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1. LA CONSTRUCCION COMUNITARIA EN CLAVE DE GOBERNABILIDAD

Después del avance y aceleracién del proceso de construccién comunitario
en el Glomo afo, cuya mdxima expresion fue la firma el 7 de febrero de 1992 del
Tratado de la Unién Furopea (TUE), nos encontramos a mediados de 1993 en
un momento de decepcidn a raiz de la incertidumbre creada por el problema de
las ratificaciones de dicho Tratado en varios de los Estados miembros. La coinci-
dencia de la agudizacién de la crisis econdmica con la convocatoria de los refe-
rendos en Dinamarca y Francia ha suscitado una ola de escepticismo generaliza-
da en toda Europa que se ha materializado en una oposicion, en ocasiones poco
fundamentada, al tratado de Uni6én Europea y lo que éste representa, el paso del
medelo comunitario al modelo de la Unién,

Esta ola de escepticismo se fundamenta en el agravamiento de los siguientes
problemas:

1. La erisis econdmica que afecta a los pafses miembros y la recesion creada
por ésta que conileva un 1ncremento notable del desempleo y sobre todo una
percepcion de falta de expectativas ! entre los ciudadanos.

2. La crisis politica generalizada de los gobiernos de los pafses miembros,
que se ha manifestado en el repentino cambio de goblemo en Dinamarca, la
espectacular derrota del partido socialista en Francia?, la convocatoria de elec-
ciones anticipadas en nuestro pais y en el caos de la vida politica italiana donde
se ha formado un gobierno encabezado por un magistrado, por citar algunos.

! Por primera vez en la historia de Furopa se empieza a pensar cn la existencia de una
generacidn que ne va a trabajar nunca; vid. A. King y B. Schneider, La primera revolucién
mma’m[ {Informe del Chub de Roma), B ,ucelona Plaza & Janés, 1991.

2 Lo smplendente del caso francés es que el nuevo gobierno aplica en fincas generales la
misma politica econdmica que el anterior.
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3. La inestabilidad en Europa que se manifiesta en la crisis de gobierno en
Rusia, de la guerra en la antigua Yugoslavia y de la crisis global en la que se
hallan sumidos los paises de Europa central y oriental.

4. La incapacidad de los gobiernos de los Estados miembros para tomar
decisiones e implementar politicas que sean capaces de hacer frente a estos gra-
ves problemas.

Precisamente todos estos problemas, en alguna medida, no son mas que
manifestaciones de los problemas estructurales de la construccion europea y que
ahora se expresan con especial gravedad; estos son: el problema de la eficiencia,
de la eficacia, de la legitimidad democritica y de la falta de presencia de la
Comunidad Europea en ¢l mundo. Estas no son otras que las expresiones con-
cretas del actual debate sobte la gobernabilidad y ademds son las razones que
fundamentan el proceso de integracién europea desde sus origenes y sobre todo
sus propuestas de reformas mas profundas, como ocurre con el Proyecto de Tra-
tado de la Unién Europea.” El mismo se basara en tres principios: subsidiarie-
dad, democracia y eficacia.

Se entiende por gobernabilidad * en sentido amplio a la capacidad de la
autoridad para canalizar los intereses de la sociedad civil y se suele relacionar
especialmente con los conceptos de legitimidad y eficacia’.

La crisis economica es la expresion de la falta de eficiencia econémica del
conjunto del sistema. Entendemos por eficiencia la habilidad para implementar
politicas. La estrategia del mercado interior tiene por objeto mejorar la eficiencia
del sistema econémico.

La crisis de gobierno es la expresion de la falta de legitimidad vy eficacia.
Legitimidad es la condicién de aceptabilidad que tiene la autoridad politica por
parte de la sociedad y en definitiva estd relacionada con la percepcién que se
tiene sobre la capacidad de los poderes ptblicos para resolver estos problemas y
responder a las demandas sociales ®. Esto es la eficacia, la capacidad para poder
resolver los problemas, es decir, para obrar. '

Las raices de la falta de estabilidad en Europa no son en si mismas un pro-
blema comunitario pero, sin embargo, esta inestabilidad es en gran parte debida
a la incapacidad de los gobiernos nacionales a hacer frente a problemas que les
desbordan y que no se resuelven con soluciones nacionales 7. Al mismo tiempo
alecta de forma decisiva a la Comunidad que se encuentra ante nuevas responsa-

* El Proyecto de Tratado de la Unién Europes aprobado por el Parlamento Furopeo ef
14 de febrero de 1984, Sobte este tema vid. F. Aldecoa, La Unidn Europea y la Reforma de la
Comaridad, Madrid, Siglo XXT, 1985.

* Luciano Tomassini, Fstado, gobernabilidad y desarrollo, Santiago, Cinde, 1992, pags, 11
y sigs.; vid también Max Weber, Economia y Sociedad, Méjico, F.C.E., 1979, pags. 170 y sigs.

? Como ponen de manifiesto Giner y Arbos existe un consenso generalizado, que las dos
condiciones de gobernabilidad sor legitimidad y eficacia. X. Arbos v S. Giner, La gobernabili-
dad, ciudadania y democracia en la encrucijada mundial, Madrid, Siglo XXI, 1993, pags. 4 v sigs.

¢ Vid. Giner y Arbos, Ibidens, pag. 15.

" Como pone de manifiesto L. Thurow, «en la primavera del 91 la primera ministra britd-
nica Margaret Thatcher perdid su empleo. No habia perdido una eleccién. Ni era evidente
que llegaria a perderla, Perdid su empleo porque insistio en jugar el viejo juego econdmico del
siglo XX. Sencillamente, no estaba dispuesta a aceptar que el mundo habria cambiado y que
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bilidades. El problema de la Comunidad es, por tanto, su incapacidad para
tomar decisiones e implementar politicas que sean capaces de hacer frente a los
problemas tanto externos como internos y a sus responsabilidades en el mundo.
Con ello volvemos a la cuestién inicial, al problema de la gobernabilidad.

Desde nuestro punto de vista, el TUE es mids necesario que nunca va que
precisamente intenta hacer frente a estas cuestiones. Su dificultad, en todo caso,
radica en que no responde suficientemente a estas demandas y no en que va
demasiado lejos como dicen sus detractores, La ola de escepticismo levantada
por éstos ha creado en la opinién publica y en el ciudadano europeo una falta de
credibilidad que puede acabar deslegitimando el proyecto en su conjunto.

El presente trabajo tiene como objetivo demostrar cémo el modelo del Tra-
tado de Ja Unién Europea responde a las condiciones de la gobernabilidad y en
esa medida se convertird en el elemento configurador del espacio politico eu-
ropeo. Concretamente supone un paso decisivo hacia la Unién FEuropea ya que
aborda los cuatro problemas estructurales mencionados: legitimidad, eficacia,
eficiencia y presencia en el mundo.

La Furopa del 93 no es una eleccién entre el modelo federal y el confederal,
sino que lo que hoy parece fuera de dudas es que es necesario aplicar los dos a la
vez: (3 federal y el confederal. Bien entendido que el modelo federal es el propio
de la Unién incluidos, en su caso, los paises de la EFTA, que se adhieran, Y el
modelo confederal, éste si de geometria variable, sera para el conjunto de Euro-
pa. De hecho éste ha comenzado ya a ponerse en marcha a través de la CSCE y
del Consejo Europa y los «acuerdos europeos», entre otros instrumentos. A este
segundo modelo es al que denominamos Espacio Politico Europeo, modelo que
1o podrd cuajar si no es sobre [a base del primero.

Por ello, en la medida en que el Tratado de la Unién Europea representa el
paso del modelo comunitario al modelo de la Unidn empezamos explicando los
problemas estructurales de la Comunidad Europea y el proceso de mutacion de
la Comunidad en Unién. Después nos centraremos en las soluciones que el Tra-
tado aporta a los problemas estructurales mencionados de legitimidad, eficacia,
eficiencia y presencia en el mundo, Para terminar con un anilisis sobre la pro-
fundizacién federal y el Espacio Politico Europeo.

2. LoOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA CONSTRUCCION COMUNITARIA

La Comunidad Europea, aventura comiin que ilusioné a los europeos como
proyecto politico colectivo apenas diez anos después de terminada fa guerra mis
cruenta gue habfan mantenido entre ellos, fue puesta en marcha mediante un
método ge trabajo econdmico. Se empieza poniendo en comiin bajo una (nica
autoridad la produccién de dos elementos estratégicos claves: la produccion del
carbén y del acero. Después vendra la consecucion del mercado comiin con la
instauracion de las cuatro libertades fundamentales y la formulacidn sucesiva de
las politicas comunes administradas por las instituciones comunitarias. En poco

ella no tendiia que cambiar al mismo tiempow, L. Thurow, La guerra def siglo XXI, Buenos
Aires, Bergara, 1992, pdg, 31,
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tiempo se obtienen resultados econémicos notables y antes de finalizar la década
de los sesenta se cumplen los calendarios previstos de forma anticipada, produ-
ciendo un efecto de demostracion en aquellos pafses que habian sido invitados y
no habfan querido participas pot considerar que era un proyecto utépico®.

Sin embargo, a lo largo de la década de los setenta, y durante la primera
mitad de los ochenta, se produce un estancamiento y desilusién progresivos, ini-
ciados como consecuencia de la crisis energética y econémica de 1973, que coin-
cidird con la primera ampliacién y en un contexto internacional de agravamiento
de tensiones, incluso de «guerra fria». En muchos sectores se entendia que la
Comunidad estaba en una profunda crisis y que en el mejor de los casos se que-
daria en una Unién Aduanera, ya que a los graves problemas del momento sélo
se podia hacer frente con respuestas nacionales. Se decia que Europa habia per-
dido el tren de la historia; Jacques Delors ilustra con el siguiente ejemplo este
retroceso relativo: «Fue una sociedad europea la que comercializé, en 1971, el
primer magnetoscopio destinado al gran ptblico. Doce afios més tarde, nueve de
cada diez magnetoscopios vendidos en Furopa eran japoneses» ”.

Frente a esta situacién surge el Proyecto de Tratado de la Unién Europea
(14-11-1984) elaborado por el primer Parlamento elegido por sufragio universal.
El diagnéstico del Parlamento era que la CE se enfrentaba a una grave crisis que
no se solucionaba con ligeros retoques y mucho menos con solucfones naciona-
fes, sino que exigfa la definicién de un nuevo modelo politico, la Unién Eu-
ropea. En realidad lo que el Parlamento pretendia era transformar la Cotnuni-
dad en una Unién aunque no descartaba en absoluto la posibilidad de que no
todos los paises en aquel momento comunitaros fueran miembros de la misma '°.

Los cuatro problemas estructurales que encontraban en la Comunidad ' y
que su resolucion exigia una reforma institucional en profundidad que implica-
ba una transformacién del modelo, con el objeto de transformar la Comunidad
Europea en la Unién Europea, hoy me atrevo a expresarlos en los siguientes tér-
1inos:

1. El déficit democrdtico. Este problema se deriva de un falso cuatripartis-
mo institucional de la Comunidad Europea en la cual no existe una verdadera
divisién de poderes . El Consejo de Ministros acumula los poderes legislativo y
cjecutivo y el Parlamento, que representa a los pueblos de los Estados miem-
bros, no elabora las leyes y no tiene un poder de control suficiente sobre el eje-
cutivo. Ello implica que no hay una participacién real de los ciudadanos en el
proceso de toma de decisiones y se requiere ¢l acercamiento de éste a la vida de

aquéllos.

8 Vid A. Truyol, La integracion europea. Idea y realidad, Madrid, Tecnos, 1972 y mds
recientemente «La unidn politica europea: antecedentes y situacidn actuals, en VV.AA., Espa-
#a v la Unicn Buropea, Madrid, Plaza & Jands, 1992, pégs. 31-39.

? 7, Delors en P. Ceccini, Europa 1992 una apuesta de futnro, Madrid, Alianza, 1989, pag, 9.

0%, Aldecoa, op. cit,, pag. 57.

Y Resolucién del Parlamento Europeo sobre el anteproyecto de tratado que instituye I
Unidn Europea, 14 de septiembre de 1983, en I, Aldecoa, op. est., pdgs. 137-153.

12 yid, F. Fonseca Mozillo, «Legitimidad democratica: el principio de subsidiariedads,
Earopa Justa, 11 de diciembre de 1992, pdg. 5.
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2. Falta de eficiencia econémica del conjunto del sistema. Se entiende por efi-
ciencia la habilidad para implementar politicas. Con este objeto se plantea la conse-
cucién de un mercado comdn real que flamarin en adelante «mercade interiors.

3. Ineficacia del proceso de toma de decisiones. Es decir, incapacidad o falta
de poder para obrar o dirigir. La Comunidad decide tarde y mal, conduciendo a
veces a una auténtica parilisis especialmente como consecuencia de la exigencia
de la unanimidad en el seno del Consejo. También es ineficacia la no implemen-
tacién de las decisiones.

4,  La insuficiente presencia en el mundo. La Comunidad habifa desarrollado una
politica comercial comiin, sin embargo no tenfa una sola voz en los asuntos mundia-
les, Se trataba de ser actor y no simplemente sujeto de la historia contemporanea.

Soy consciente de la enorme dificultad de diferenciar entre eficiencia y efica-
cia, aunque son conceptos distintos, que en algunos documentos comunitarios se
confunden, Desde mi punto de vista, esta diferencia es sustantiva y en el presen-
te trabajo me serviré de esta distincién: la eficiencia hace referencia al sistema
econdmico y se utiliza, por tanto, desde una perspectiva bdsicamente econémica,
La eficacia es del sistema institucional, y estd relacionada con la capacidad y el
poder. Tiene por tanto un cardcter mds politico.

Precisamente la solucién de estos cuatro problemas a la vez serdn los ele-
mentos constitutivos de la definicién de Unién Europea. ].-V. Louis, al referirse
a este proyecto sefialaba que «El gran mérito de la iniciativa parlamentaria es ¢l
forzar la reflexién sobre una revision institucional destinada a establecer un
poder europeo més legftimo y mis eficazs .

Ia Comisién Furopea tendra la virtualidad de plantear la estrategia adecua-
da para hacer progresar de manera concreta la Union Europea mediante la con-
secucion del objetivo de «la Furopa sin fronteras del 92» contenido en el Libro
Blanco de 1985 .

El gran acierto estard en conseguir transmitir a los agentes sociales que lo
que cuesta no son los funcionarios de Bruselas, sino que Europa no exista. A
esta nocién se le lamaré: el coste de la no Europa . Es importante resaltar que
la estrategia de la comisién es empezar la reforma a través de abordar, en primer
lugar, el probiema de la eficiencia, como elemento movilizador, ya que éste resul-
ta menos problemdtico para los Gobiernos de los Estados miembros. Después
seguiran con los demds, como veremos a continuacién.

Para poner en marcha esta estrategia se elaborard el Acta Unica Furopea,
que es la primera de las reformas sustantivas de los tratados comunitarios. Con
ella se inicia, si bien timidamente, la resolucién de los cuatro problemas enuncia-
dos anteriormente y el comienzo del proceso de mutacién de la Comunidad
Furopea en Unidén Europea.

B 1.V, Louis, «Des institutions pour I'Europes, en AAVV,, Pensamienio Juridico y Socie-
dad Internacional, Estudios en bonor del profesor D, Antonic Truyol Serra, vol. I1, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pag. 707.

Y T ouchevement du marché dnterienr. Livte blinc de la Commission a Tintention du Con-
seil europden. Mildn 28-29 junio (1985). CE, Commission, Bruxelles: CE 1983 Documents
COM 1983/310 final,

¥ Tnforme Catherwood sobte el Coste de la no Europa, Dsc. 187, 18-7-1988,
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3., LA MUTACION COMUNITARIA HACIA LA UNION EUROPEA

Ta entrada en vigor del Acta Unica signific la reforma de la Comunidad ¢
que dio origen al proceso de mutacidn, es decir, al cambio de naturaleza de la
Comunidad en Unién. Si entendemos por mutacién el cambio de paturaleza,
podemos decir que este proceso se ha iniciado ya y se va a consolidar durante los
préximos afios, El Acta Unica inicia realmente la mutacion de Ja Comunidad en
Unién ya que, tal y como establece su propio articulo 1.1: «Las Comunidades
Europeas y la cooperacién politica europea tienen como objetivo contribuir con-
juntamente a hacer progresar de manera concreta la Unién Europea».

Cuando se redacté este articulo se entendfa anicamente como una simple
declaracién de intenciones y pocos pensaban que este objetivo se cumpliera en
tan breve plazo.

Hay que resaltar que cuando aparecen los efectos mis espectaculares de la
aceleracion histérica, en Europa y en el mundo (la caida del muro de Berlin, la
desaparicién de los bloques, [a descomposicién de la URSS...) el proceso de
mutacién de la CE en la Unién Europea ya se habia iniciado.

Fsta mutacidn tienc diferentes dimensiones; a continuacién nos fijaremos en
cuatro, a saber: econdmica, polftica, social e internacional. Veamos a continua-
cién cada una de ellas.

1. La mutacién econdmica. Una vez mis el método econdmico, «la basque-
da de la eficiencia», serd el elemento motor de todas las reformas. Ha sido la
visibilidad de las exigencias econémicas la que ha permitido poner en marcha
este proceso. Concretamente el planteamiento del «coste econémico de [a no
Furopa», segin el informe Ceccini, evaluado en 200,000 millones de ecus 7, ha
servido para movilizar a la opinién pablica, y el objetivo de ahorrarse esa enor-
me cuantia ha convencido a los Estados nacionales de [a necesidad de la desapa-
ricién de las fronteras politicas entre ellos.

La desaparicién de las fronteras nacionales abre un espacio econdmico y
social sin fronteras con la vocacién de transformarse en una unién politica que
comparta una cooperacidn cada vez mayor en muchos sectores. El alcance del
gran mercado desborda ampliamente las consecuencias inmediatas de la aplica-
cién de las trescientas directivas previstas v enlaza necesariamente con cuatro
cuestiones relacionadas entre si: Ja moneda, la tecnologia, la dimension social y
la politica exterior *¥, de tal manera que la mutacién que significa el mercado
interior tiene implicaciones en otros dmbitos. Concretamente, como dice el
informe de la Comisién, «no todas las esperanzas se vieron colmadas, especial-
mente en lo que se refiere a la coordinacién de las politicas econémicas y a la
dimensién social, pero en términos globales asistimos a un cambio radical de la
Comunidad. Un cambio politico... y también econdmico» ™.

¢ T, Aldecoa, «La reforma de la Comunidad, problemas y perspectivas» en Cursos de
Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1986, Letoa, UPV-EHU, 1987, pdgs. 168-216,

7P, Ceccind, op. cit.

B Thidem, pig,. 11.

¥ Comisién, Del Acta Unica al Post-Maastricht. Los medios de nuestras ambiciones, COM
{92) 2000 final, Bruselas 11 de febrero de 1992, pag. 1.
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2. La mutacion politica. La consecucion del mercado interior y la consoli-
dacién de la eficiencia econdémica, exigird la constitucién de un Poder Politico
Europeo que sea capaz de administrar ese gran mercado, de forma eficaz. (No
parece pensable administrar un nico mercado a través de decisiones de doce
gobiernos y de doce parlamentos diferentes.) Como sefiala Guido Brunnet, «la
realizacién del mercado interior libre para 1992 tiene una dimensién social no
s6lo econdmica, sino politica; fortalecerd de forma irreversible Ia evolucién hacia
la Unién Europea» °. Por ello, para conseguir un tinico mercado hace falta mds
poder comuin que prime sobre el poder de los Estados.

Esta cuestion encierra otra vez las nociones de eficacia y legitimidad: por un
lado hace falta transferir mds poderes, mis competencias a esas instituciones
comunes para que las politicas comunes sean mas eficaces y, por otro, es necesa-
rio que &stas se democraticen y que se distribuyan mejor los poderes entre ellas
{ya que si no estarfamos agrandando el problema) y que los cindadanos se reco-
nozcan en ellas, es decir, legitimidad,

El proceso de mutacién hacia el fortalecimiento y configuracién de un poder
politico europeo ya se ha iniciado mediante la aplicacién del Acta Unica Euro-
pea en Ja medida en que se amplian competencias y se ejercen las mismas a tra-
vés de una reforma institucional,

Sin embargo, esta mutacién politica implica la transformacién del Estado.
Bernd Hamm llega a decir: «Fl final, no sdlo de las grandes potencias, sino tam-
biér de la nacién-Estado» %!, Este mismo autor sefiala que «%)as nuevas unidades
supranacionales que aparezcan serdn de naturaleza distinta a las actuales super-
potencias, o sea, unidades federales m4s bien heterogéneas v flexibles» 22,

Esta idea de superacion del Estado y, desde luego, de rechazar el modelo
estatal como al que tiende la Comunidad Europea o la Unién Europea estd en
muchos autores. Asi Schmitter sefiala que «la Comunidad Europea no es ni serd
una organizacion internacional mds, como tampoco se deberfa considerar como
una nacién continental ni como un supraestado en embrién. Se le debe tratar
como una nueva forma de dominacién ?oh’tica capaz de evolucionar hacia uno
de entre varios Estados finales posiblesy™.

3. La mutacion social, Fsta es todavia mucho mds difusa debido a que no
estan sulicientemente claros los instrumentes que hagan posible la cohesién
social. En la actual Comunidad Europea existe un cierto modelo social diferente
al que ha caracterizado a cada uno de los bloques !, Sin embargo, existen toda-
via grandes desniveles econémicos en su seno que si no se actiia desde entidades

% Guido Brunet, Ef poder y la Unidn. Madrid, Espasa Calpe, 1988, pag. 108.

' B. Hamm, «Europa un desaffo para las ciencias sociales», Revista internacional de
Ciencias Soctales, ntum, 131, marzo 1992, pdg. 10.

2 Thidem, pag, 11.

Z P, Schmitter, «La Comunidad Europea como forma emergente de dominacién politi-
ca» en J. Benedicto v T, Refnares (Bds.), Las transformaciones de lo politico, Madrid, Alianza
Universidad, 1992, pag. 161.

# Como sefiala Delors «nadie se enamora de un gran mercados; para &l el modelo social
europeo estd compuesto: «De competencia para estimular, de cooperacién para reforzar y de
solidaridad para dar a cada uno su oportunidads. ]. Delors, Ef nucvo concierto europeo,
Madrid, Acierto, 1993, pag, 33.
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supranacionales, tenderdn a aumentar, Por ello se adopté en el Consejo Europeo
de Bruselas, de febrero de 1988, lo que se denomina el «Paquete Delors I», por
el que se ponen a disposicién de las instituciones comuncs unos medios al servi-
cio de la cohesién econémica y social en proporcienes equivalentes al célebre
Plan Marshall de 1a posguerra. De esta manera, se sientan las bases de una politi-
ca de ordenacién del tertitorio con arreglo a nuestro modelo de sociedad y a
nuestras tradiciones. Sin embargo, hay que reconocer que la mutacion, en los
diversos aspectos que configuran el orden social, estd bastante poco perfilada y
existen todavia muchos elementos de incertidumbre. Dependeri de las politicas
que se adopten el sentido de esta mutacién. En todo caso, con el Acta Umgja
Luropea aparece por vez primera la cohesién econdmica y social como objetivo
a pesar de lo limitado de sus instrumentos y la asimetria respecto del mercado
interior, en el proceso de toma de decisiones. Aparecen también las primeras
politicas de sociedad como la del medio ambiente. o

Algunos autores norteamericanos reconocen ya esta mutacién e incluso la
supetioridad del modelo europeo respecto al americano, como es ¢l caso de
John Vanoudenaven: «Los que se sienten pesimistas respecto de las perspectivas
econdmicas de los EEUU y sus problemas internos ven en Europa a un competi-
dor peligroso, o una alternativa y posiblemente un modelo social superior» %,

4. La mutacién en las velaciones internacionales. 1.a mutacion en las relacio-
nes internacionales de la Comunidad estd condicionada por los siguientes ele-
mentos: los cambios en la sociedad internacional, los lfimites del sistema de coo-
peracién politica europea formalizado por el Acta Unica y el éxito exterior del
mercado interior.

La Comunidad Furopea tiende a ser un actor de las refaciones internacionales
més que un sujeto pasivo de las mismas. Los cambios en la sociedad intem_ac.:ipnal a
partir del 85 favorecieron el entendimiento entre las superpotencias y posibilitaron
la asuncién de papeles de la Comunidad Europea en €l orden internacional. Asimis-
mo, las mutaciones profundas a las que hemos hecho referencia de orden econémi-
co, politico y social posibilitan un mayor compromiso en los asuntos internacionales.

Otro sistema vinculado a éste es el de la Seguridad, que como es sabido aparece por
vez primera vinculada a los aspectos politicos y econdmicos de la misma en el AUE.

Sorprendentemente, se subrayé muchisimo la no participacién de Huropa en
la negociacién sobre los euromisiles, que terminan con la firma del Tratado INF
en 1987. Sin embargo, apenas se ha insistido en lo que es realmente trascendental,
saber quién fue el principal beneficiario del mismo. No cabe duda que el principal
beneficiario fue la Comunidad Europea. Con ello, se abrié por vez primera la posi-
bilidad real de una politica de defensa auténoma europea. Ya que, al reducirse el
coste de la defensa como consecuencia de la aplicacién de este tratado, Europa va
a tener por vez primeta los medios para financiar una defensa auténoma.

% Un ejemplo de la critica a este modelo social europeo, come no competitivo, podemos
ver en; Timothy Roth, «La igualdad como amenaza en Buropa», F/ Pafs, 25 de enero 1993.
Este autor cree que Europa se va a hundir precisamente por esta politica de cohesion ya que
entiende que es Una amenaza # la competitividad internacional.

76 7, Vanoudenaven, «La Integracién europea vista desde los Estados Unidos», Revista
internacional de Ciencias Sociales, nim, 131, marzo 1992, pag. 109.
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A pesar de los indudables limites que tuvo el sistema de cooperacién politica
europeo incorporado en el Acta Unica Europea, y su reducida ambicién, su apli-
cacién ha tenido una gran importancia como elemento de acercamiento, conoci-
miento y trabajo en comun de las diplomacias de los Estados miembros. A pesar
de la dificultad de establecer posiciones comunes, y sobre todo de acciones
comunes, en los temas mds importantes como fuera la guerra del Golfo * hay
que resaltar que en la practica cotidiana de la vida internacional ha tenido una
notable importancia e influencia y ha preparado el entendimiento de los Estados
miembros, para poder poner en marcﬁa esquemas mds ambiciosos como el de la
politica exterior y de seguridad comtin (PESC) que posiblemente sin la expe-
riencia de fa Cooperacién Politica Europea (CPE) no hubiera sido pesible.

Quizds atin més importante que esto es la repercusién exterior del mercado
interior incluso cuando no se sabia bien si efectivamente iba a ser un éxito. En
relaciones internacionales la percepcién que se tiene de los acontecimientos es
parte de la realidad. WeidenFeLf y Janning constatan esta preocupacién con las
siguienttes palabras: «La articulacién definitiva del mercado interno aumenta la
eficiencia econdmica de los europeos occidentales: es como un iman que airae
hacia si al resto del mundo realineandolo» . A este «imin» que realinea al resto
del mundo es al que denomino inicio de la mutacién, es decir, es empezar a ser
actor de las relaciones internacionales y no sélo sujeto de las mismas.

En resumen podemos decir que en 1989, cuando se produce la transforma-
cién de la sociedad internacional, y sobre todo la percepcién de la desaparicién
del enemigo comiin, la mutacién econémica, politica, social e internacional de la
Comunidad hacia 12 Unién Europea estaba en marcha 2.

4, LA ACELERACION HISTORICA Y LA GENESIS DEL TRATADO
DE LA UNION EUROPEA

Es dificil encontrar en la histaria de Europa que en un periodo tan corto de
tiempo se produzcan acontecimientos tan radicales que influyan de forma tan
decisiva en la propia configuracién de ésta y del mundo.

7 Lo que imposibilitd las acciones comunes fue por un lado la insuficiencia del modelo
de cooperacién politica y por otro la falta de competencias e instrumentos comunitarios en
materia de politica de defensa; vid,, en este sentido, F. Marifio, La aecidn de la Comunidad y
los Estados miembros en la evisis del Golfe, Granada, Servicio de Publicaciones de Ia Universi-
dad de Granada, 1991.

% . Weidenfeld y J. Janning, «La integracién de Furopa después de la Guerra Fria,
Perspectivas de un nuevo ordens, Revista internacional de Ciencias Sociales, nim. 131, marzo
1992, pdg. 68.

¥ Es interesante constarar que esta misma posicién ya la mantenia quien escribe estas line-
as en un articulo publicado al comienzo de 1989, antes de que se vislumbrara ¢l alcance de los
cambios en Europa v en el mundo. Vid. F. Aldecoa, «El objetivo priositario de la legislatura
1989-1994. La definicidn del poder politico europeo frente a una Comunidad en mutacién,
Moviniento Europeo, nim, 16, 1989, pags. 41-47. Deciamos entonces, «el entendimiento entre
las superpotencias posibilita la asuncion de papeles de la Comunidad en el orden internacional,
Asimismo, las mutaciones profundas a las que hemos hecho referencia de orden econdmico,
politico y social posibilitan un mayor compromiso en los asuntos internacionales», pig. 45.
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En Europa, la cafda del muro de Berlin y la desa_paricién de lps bloguej, }a
reunificacién alemana y la ampliacién por engordamiento de la Comunidad, la
aparicién de regimenes democriticos en los pafses del Este, la descomposicién
de la Unién Soviética, la guerra en Yugosiavia, el reconocimiento de nuevos
Estados nacionales... En el orden global hay que mencionar vartos acontecimien-
tos que van a afectar de manera decisiva a Europa y que algunos autores auguran
que no s6lo estamos en un cambio en el sistema internacional sino que estamgs
en un cambio de sistema internacional, lo cual afecl:g a .12} misma naturaleza de
las relaciones internacionales *”. Entre otros, la agudizacién de la pobreza en el
Tercer Mundo, la globalizacién de los problemas del medio ambiente, el mante-
nimiento de la paz y seguridad internacional como puso de manifiesto la guerra
del Golfo, y en consecuencia la percepeién generalizada de la necesidad urgente
de la reforma del sistema de Naciones Unidas. ‘

A consecuencia de todos estos cambios, la Comunidad se encuentra de
repente con nuevas y distintas responsabilidades que van a incidir en 12} nedcesll—
dad de tomar decisiones politicas para acelerar el proceso de mutacién de la
Comunidad en Unidn, al que hemos hecho referericia anteriormente; como seia-
la el Presidente Delors, la Comunidad sélo podra abrirse al exterior profundi-

1

hacia su intetior ", '
Zam]g,)sta aceleracion histérica, especialmente a partir de noviembre de 1989, se
produce cuando la Comunidad Europea habiz iniciado ya s profundizacion, t((lama
un proyecto econdmico y politico comin ilusionador y lo habia ;q}pez(z:l 0a
poner en marcha gracias a la participacién de todos los agentes sociales. urio—
samente, tanto los éxitos, la creacién del mercado intetior para 1992, como las
limitaciones del Acta Unica, en materia de cooperacion politica, reforma mslg}tu—
cional, cohesién, etc., van a exigir reformas més pl;of;undﬁs. En palabras de Fon-
seca: «El Acta Unica ha sido victima de su propio éxito» ™.~
Asi como la reforma de la Comunidad a través del Acta Unica se fundamen-
t6 en la bisqueda de la eficiencia del sistema econémico en torno al ﬁjercac!o
interior para que los Fstados no paralizasen este proceso de reforrlna, ahora, sin
embargo, el nuevo ambiente internacional va a permitir plantear las cuestiones
estructurales de fondo, haciendo referencia expresa al problema de la ];gléunll—
dad, de la eficacia y dela preseqcia en lezl.mundo como base para el cambio de la
leza econdmica en naturaleza politica.
Immlgilecisamente, tanto en la resolucién del Parlamento Europeo del 23-11-89%,
en la que «pide que la Conferencia Intergubernamental tenga igualmente gomo
mandato revisar los tratados con objeto de que la Con}u'mdad disponga de un
proceso de toma de decisiones mis eficiente y democrdticon, como en la carta

i i ‘ i i la natura-
30 En este sentido, Russell afirma; «... los més osados vislumbran un camb_lo enla)
leva misma de las relaciones internacionaless; vid. R. Russell (Ed), La agenda interracional en
jos 90, Buenos Alres, GEL, 1990, pag. 15. ) ' -
o a?'m\/}'d. J.uDelors: «Chalendrier pour PEuropes, en Befvedere, mim. 2, septiermbre-octubre
4 . 10. s ” v I
1991;29%% Fonseca Morilfo y J. Martin Burges, «La Unién Europea: génesis de Maastricht»,
Revista de Instituciones Europeas, vol. 19, nim. 2, mayo-agosto, 1992, pdg. 530. .
> Resolucién del Parlamento Europeo del 23-11-89. Sobre la Conferencia Interguberna-
mental decidida por el Consejo Eutepeo. Madrid, DOCE, 27-12-89, €323-113,
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Khol-Mitterrand del 19 de abril de 1990 dirigida al presidente del Consejo
Europeo ™, en el Consejo Europeo de Dublin, 25 y 26 de iunio de 1990%, como
en el Dictamen de la Comisién de 21 de octubre de 19906, por citar textos que
reflejan la posicién tanto de las tres instituciones como de los Estados miembros,
se fundamenta [a necesidad de la Unién basandose en esta trilogia: legitimidad
eficacia y presencia en el mundo.

La fundamentacion internacional de la Unién Europea la expresaba el Con-
sejo de Dublin en los siguientes términos: «Se ha alcanzado un punto en el que
el desarrollo continuado y dindmico de la Comunidad Europea se ha convertido
en una necesidad imperiosa, no sélo porque corresponde a los intereses directos
de los doce Estados miembros, sino también porque ha llegado a ser un elemen-
to importantisimo de los avances que se estan realizando con miras ha establecer
un marco digno de confianza para la paz y seguridad en Europa» ¥,

En sintesis [a génesis del proceso de elaboracién del Tratado de la Unién
Europea fue el siguiente:

1} En julio de 1989, en el Consejo Europeo de Madrid, se convoca la Con-
ferencia Intergubernamental para la Unién Econémica y Monetaria (UEM), Las
razones son que el mercado interfor estd en marcha y se ve probable su consecu-
cion para 1993, Con objeto de consolidar v obtener el maximao fPartido del
mismo, se abordard la cuestién de la Unién Econémica y Monetaria *%,

2} En noviembre de ese mismo afio, el Parlamento Europeo planteard la
necesidad de [a ampliacién del contenido de la Conferencia Intergubernamental
al dmbito de la Unidn Pelitica*®. No olvidemos que en esas fechas, concretamen-
te el 9 de noviembre, se derrumba el muro de Berlin, y se inicia la unificacién de
Alemania, el stmbolo mas espectacular y grafico del nuevo orden europeo que se
avecina,

3) Unos meses después se publicard la carta de Khol v Mitterrand * solici-
tando la convocatoria de una Conferencia Intergubernamental para la Unién
Dolitica, que se fundamente en la necesidad de aumentar la legitimidad y la
democracia, y Ia necesidad de reforzar la presencia en el mundo. Se empieza a
visualizar que la unificacién alemana y la unificacién europea son las dos caras de
la misma moneda y para que la primera avance es necesario acelerar la segunda,

4)  El Consejo Europeo de Dublin*', celebrado en el mes de abril, se plan-
ted el teme, obteniendo una gran aceptacién general. En el Consejo de junio se
convoearan las dos Conferencias Intergubernamentales de Unién FEcondmica ¥

' Del 19 de abril de 1990 dirigida al presidente del Consejo Europeo.

¥ Vid. texto en Bol. CEE, nim. 6, 1990, pégs. 7 y sigs.

* Dictamen de la Comisién de 21 de octubre de 1990 relativo al proyecto de revision del
tratafdo constitutivo de la Comunidad Econdmica Europea sobre la Unién Politica, COM90
600 final, .

*7 Consejo Europeo de Dublin, del 28 de abril, Bol. CEE, niim. 4, 1990, pag, 8.

* Consejo Europeo de Madrid, julio del 89; vid. Comunicado en Revista de Institnciones
Earof)em, vol. 14, niim. 3, 1989.

? Vid, Resolucién del Parlamento Furopeo citada.

Vil carta cit.

* Constjo Europeo de Dublin, del 28 de abxil, Bol. CEE, ndm. 4, 1990, pags. 7 ¥ sigs.
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Monetaria y Unién Politica para el 14 y 15 de noviembre de 1990, respectiva-
mente 2, Se intentard resolver €l problema planteado por Ia Conferencia Inter-
gubernamental sobre Unién Politica: «La transformacién de la Comunidad, que
debe hacer de una entidad esencialmente fundada en la integracién econdmica y
la cooperacién politica una unién de naturaleza politica, con una politica comin
en materia de relaciones exteriores y de seguridad» .

5)  El20 de octubre de ese mismo afio la Comision Europea emite su dicta-
men preceptivo favorable, estableciendo los rasgos gencrales que a su juicio
debiera reunir ¢l futuro tratado *.

6) En los Consejos Europeos de Roma, celebrados en noviembre y diciem-
bre, respectivamente, se establece el plan de trabajo de las Conferencias. Estas
iniciaran los mismos en las fechas previstas siguiendo un primer proyecto italia-
no y otro luxemburgués .

7) A lo largo de 1991 las dos Conferencias Intergubernamentales trabaja-
ron de forma paralela teniendo en cuenta el proyecto holandés. Los factores
exdgenos, de cambios profundos en la URSS, guerra del Golfo, desmembracion
de Yugoslavia..., van a provocar que las Conferencias Intergubernamentales y en
definitiva por aitimo los gobiernos reunidos en ¢l Consejo Europeo de Maas-
tricht se planteen mas temas, y con més profundidad de lo previsible, ya que alo
largo del afio la CE se estaba encontrando con nuevas responsabilidades, Esto es
lo que explica que en Maastricht se fuera bastante mds lejos de lo que se espera-
ba, firméndose definitivamente el Tratado de la Unién Europea €l 7 de febrero
de 1992,

8) Durante 1991 existieron diversos encuentros inter-institucionales (Parla-
mento, Comisién y Consejo) en los que especialmente el Parlamento Europeo
planteé la necesidad de profundizar en la Uni6n Politica siguiendo el sentido de
diversas soluciones en esta direccién. Por dltimo, el 7 de abril de 1992 se abordd
en una resolucién, en donde, reconociendo que es un paso positivo, establece
una critica exhaustiva al texto firmado *7, La citada resolucion es consecuencia
de la ponencia Martin en la que graficamente se decia: «Volvamos a la vieja pre-
gunta de si una botella estd medio vacia o medio llena, pero cuando se tiene sed
no se pierde mucho el tiempo en la discusién de esa cuestion, se bebe lo que hay,
y después se va a buscar mas agua.

Asi ha de ser en el caso del Parfamento. Este deberd sacar el maximo partido

2 (Consejo Furopeo de Dublin, de 25-26 de junio citado,

B Vid, Anexo 1, Conclusiones del Consejo Furopeo, Dublin, 25 y 26 de junio de 1990.
Ball. CE, nam. 6, 1990, pig. 16,

* Dictamen de la Comision, vid. cit. 24,

¥ Consejo Europeo de Roma, 6-9-90 y Consejo Europeo de Roma, 14 y 15 de diciembre
1990, Rewista de Instituciones Buropeas, nim. 2, 1991,

46 En gran parte debido al proyecto de tratado de la presidencia holandesa de 24-9-91, ya
que supuso un gran cambio respecto al proyecto luxemburgués, debido en gran medida a los
tiltimos acontecimientos en Yugoslavia y la URSS.

# Resolucion del Parlamento Buropeo sobre los resultados de las Conferencias Intergu-
bernamentales de 7 de absil de 1992, vid. Furope Documents, ndm. 1769, 10 de abril 1992 ¢
especialmente: Parlamento Europec, Maastricht, El Tratado sobre la Unicn Europea. La posi-
cion del Parlgmento Enropeo, Luxemburgo, Comunidades Europeas, 1992,
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posible de los cambios provocados por Maastricht y debe empezar a prepararse
para la proxima Conferencia Intergubernamental, que se planea ya para 1996..» %,

Con la reforma del Tratado de Maastricht lo que se hace es dar un impulso
politico al proceso de integracién, ya que lo que se ha constatado hasta la fecha
es que la integracién funcional no va sola y que exige una voluntad politica adi-
cional como ponen de manifiesto Keohane y Hoffman .

5. DEMOCRACIA Y LEGITIMIDAD

Una de las criticas mds repetidas al conjunto del modelo comunitario ha sido
la falta de legitimidad democritica® que ya hemos visto que fue [a razén de ser
del Proyecto de Tratado de la Unién Europea. Este tema ha sido una de las cucs-
tiones mas reiteradamente planteadas por el Parlamento Europeo y ha sido
denominada en términos diplomiticos como «el déficit democritico de la
Comunidad» ", Para ellos éste es el problema basico que hay que resolver, dado
que es posible exigir a los Estados, antes de su adhesién, condiciones democrati-
cas que la Comunidad no cumple para si, Produciéndose la paradoja de que la
Comunidad no admitiria en su seno a un Estado que tenga su mismo régimen
politico.

El equilibrio de poderes instituido por el Tratado de Roma y por las siguien-
tes revisiones de que ha sido objeto ha resultado un hibride *%: el poder legislati-
vo lo comparten la Comisién (quien dispone del monopalio del poder de inicia-
tiva) y el Consejo (detentador del poder de decisién}. El poder ejecutivo esta
también compartido entre ef Consejo y la Comisién. Por su lado, el Parlamento
no tiene mas que un poder consultivo y de proposicién de enmiendas, incluso si
su papel ha sido reforzado por los procedimientos de cooperacién mencienado y
de codecisién que veremos al estudiar el Tratado de Maastricht,

Por eso el Parlamento ha propuesto reiteradamente la solucién de este pro-
blema que consistitia en que el Parlamento participe en el poder legislativo y
tenga un poder real de control politico, la Comisién se aproxime a un gobierno y
el Consejo se transforme en algo parecido a una segunda cimara. Con el Acta
Unica se intenté solucionar este problema dotando al Partamento de un nuevo
p_rocedlmi'ento de cooperacién, sin embargo, en la medida en que al mismo
tiempo se incrementan las competencias comunitarias el déficit democratico no
se resuelve, '

Desde el momento en que se plantea la necesidad de la Unién Politica a par-

“% Informe de la Comisién de Asuntos Institucionales, Potente Martin sobre Jos resulta-
dos de las Conferencias Intergubernamentales de 26-3-92.

* Vid R.O. Keohane, & S. Hoffman, «lnstitutional Change in Europe in the 1980’s»,
R.O. Kechane, & S. Hoflman, (Ed.), The New European Community. Decision making and
Institutional Change, Boulder, CO., Westview, 1991.

; ® P, Pescatore, «Las exigences de la démocratie et Ia Jégitimeté de la Communauté euro-
péenne», Cahiers de droit européen, 1975, niun. 5.
. Patlamento Europeo, Informe sobre el déficit democritico.
Vid. A. Lloyd, y A. Winckler, L’Earope en chantier, Parés, Hachetre, 1993, pdg, 22.
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tir de diciembre de 1989 va a surgir nuevarr'lentejga cuestién de ’lﬂ' [egltnmdald
democritica que, como seiiala Diez Hochleitner 7, se convertird junto cfon a
cuestion de la eficacia en los dos principales ejes de los debates de la Conferen-
i rgubernamental. .

- I]gllt%fatado de la Uni6n Europea establece las bases por primera vez para la
resolucién de estos problemas, ya que aporta importantes avances en la 'dl(\j/jlnou
cratizacién del sistema institucional, En este sentido, coincido con Araceli fm};
gas cuando sefiala que resulta excesivo SEI:g}urj%cusando al Tratado de Maastric
con el tépico acufiado del déficit democratico™. "

El sistema y el procese de adopcidn de decisiones son los propios de w‘uga
estructura federal; «Ei Consejo, formado por los miembros de los gobiernos de
los Estados miembros, representa a los tetritorios de la Unidn, a lostsFad?s e
la Uni6n, y tiene un origen democrdtico incuestionable: son dlo(':s1 gobiernos thtle
hemos elegido democraticamente en cada Estado. Su legitimida I(E r§p1elsen Etl i
vidad para adoptar normas legislativas y ejecutivas en un nivel federa 1@91,3 an
incuestionable como la autotidad del Senado de los Estados Unidos o e En
desrat en Alemania. El Parlamento representa a los pueblos de los hstados
miembros; al fin y al cabo la Comunidad Europea es una comunidad de Esta (osi
v de pueblos: cada uno de sus componentes estd presente en una H‘]Stltu(iloﬂ ¢
Consejo y el Parlamento Europeo, respectivamente) y cada uno asume ais r<les—
ponsabilidades y poderes que, en tltima instancia, 5los parlamentos nacionales les
gutorizan a asumir en cada momento histdrico...» . o

A mi juicio hay cinco elementos fundamentales de democratizacion:

1. La ciudadanfa de la Unién*®, complementaria a la de los Estados miem-
bros, como elemento de una verdadera participacion de los gudadané)ji en la obra
comunitaria, a medida que se desarrollan politicas en dmbitos que d cctamente
Jes atafien. Nace como consecuencia de una conocida propuesta espafiola ™. )

2. Reconocimiento de poderes legislativos al Parlamento Europeo,.a través
del procedimiento de codecisién; como sefiala el propio Parlamento Eutope? se
produce «la ampliacién de poderes legislativos del Parlamento Europeo en algu-
nas fdreasy °> Bstas areas s0f, por una parte, muy slgnn‘flcgtlvas /y, por otra, €3 lén
procedimiento de codecisién que asegura que en el dltimo terménolno dli)ue a
aprobarse una ley comunitaria que no refina la mayorfa absoluta de los ¢ pu_ta,-
dos del Parlamento Europeo *°. Ademés se dota al PE de un poder de iniciativa
aungue limitado (Art. 138.B.).

** 1. Diez Hochleitner, «La reforma institucional de ll;ls Ccl!olnllllizda&fis ]i.iu'opeas acordada
tricht», en Gaceta Juridica de la CE, D-18, septiembre de 1992, pag. 11. )

“ I\%S}}Lci\}l;ngas, «Prélggo», Tratado de fa Unién Buropea, Madrid, Tecnos, 1992, pag. 26.

3 Thid ag. 27. g -

%% J{%fi’egj E?E%ﬁn, «De la cindadania eurepea a la ciudadania d?l la Unién», Gaceta Juridica

s CE, D-17, septiembre de 1992, pdgs. 63-99, y M. Pérez Gonzdlez . B

4 5 La propucita presentada por el presidente del Gobierno espafiol Felipe Gonzilez
«Hacia una ciudadania curopeas puede consultarse en Revista de Instituciones Faropeas,
1991-1, pigs. 333-338, ‘ .

8 {es%lucién del Parlamento Europeo de 7 de abril de 1992, ci¢. punto 3.1,

A, Mangas Martin, op. cit, pég. 26.
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3. Doble investidura del presidente de la Comisién y de la Comisién. Con
ello, como pone de manifiesto Araceli Mangas, «la Comisién no es ni serd una
tenebrosa burocracia (o al menos no mas tenebrosa que las administraciones
nacionales)... Su nombramiento y sus podetes se ejercerin bajo el control demo-
critico y bien efectivo del Parlamento Europeo» ¢,

4. Principio de subsidiariedad. No es éste ¢l lugar para hacer un analisis
del principio de subsidiariedad pero si para sefialar la importancia que tiene la
incorporacién del mismo como principio constitucional de la Unién. En el pre-
ambulo se recoge como principio inspirador: «Conforme al principio de subsi-
diariedad las decisiones serdn tomadas de la forma mis préxima a los ciudada-
nos», y en el articulo 3B del titulo II, como principio de aplicacién practica®' en
el dmbito estrictamente comunitario: «En los dmbitos que no sean de su compe-
tencia exclusiva, la Comunidad intervendrs, conforme al principio de subsidia-
riedad, s6lo en la medida en que los objetivos de la accidn pretendida no pueden
ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguien-
te, puedan lograrse mejor, debido a la dimensién, a los efectos de la accién con-
templada, a nivel comunitario», En todo caso, hay que subrayar con Fonseca
que: «Constituye un elemento clave en la mejora de la legitimidad democritica
de Ia Unién puesto que con el mismo se pretende responder a la cuestién “quién
debe hacer qué en la arena europea”

5. Blreconocimiento politico de las regiones: el Dictamen de la Comisién &
solicitaba el reconocimiento de la realidad regional vinculada a la legitimidad
democratica. Sobre esta cuestion el Tratado de Maastricht abre la puerta a
importantes avances, 4l menos en tres cuestiones: comité de regiones, reforma
del Consejo y principio de subsidiariedad. De una lectura conjunta de estos tres
elementos podemos decir por vez primera que existe un reconocimiento de la
regién como realidad politica ®.

Quizds uno de los cambios mis sustantivos del TUE es, en lo que se refiere a
la reforma del Parfamento Europeo, lo que lleva a Diez Hochleitner  a pregun-
tarse: dun nuevo Parlamento Europeo? Precisamente ésta es a mi juicio una de
las expresiones del cambio de naturaleza de la Comunidad en Unién Europea.
Resulta paradéjico que las criticas mas fuertes respecto al cardcter antidemocra-
tico de la Comunidad se han hecho a este tratado, cuando lo que realmente sig-
nifica es que tiene elementos que tienden a solucionar este problema, ¢Tiene
alguna explicacién esta paradoja? Se me ocurren dos posibles explicaciones:

& Ibidem, pag, 27.

' Vid, sobre esto el acuerdo del Censejo Huropeo reunido en Edimburgo los dias 11 y
12 de diciembre de 1992, tirulado «Enfoque general de la aplicacion por el Consejo del prin-
cipio de subsidiariedad del articulo 3B de! Tratado de la Unién Europeas, acords el informe
INTERBASK, niim. 69, Documento, Anexo de las Conclusiones del Consejo Furepeo .de
Edimburgo.

 F. Fonseca, «Legitimidad democrdtica: el principic de subsidiariedad», Europa Jusnta,
11 de diciembre de 1992, pdg. 6.

© Vid. Dictamen de fa Comision ci¢. de 20 de octubee de 1990,

* 1. L. de Castro, La participacion de las regiones en el proceso de construecion comunita-
i, Universidad del Pais Vasco/FEuskal Hersiko Unibertsitatea, Leioa, 1992,

% I. Diez Hochleitner, op. cit. pag. 14.
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1. La sociedad estaba de espaldas al funcionamiento del sistema institucio-
nal comunitario y el tratado ha servido para sacar el debate ala calle.

2. El funcionamiento del sistema, asi como el marco juidico que lo regula,
es demasiado complicado y poco transparente para que la ciudadania europea se

familiarice con él.

De la aceptacién de estas hipétesis se desprende que el problema no estd eln
los clementos intrinsecos del tratado, sino en el tratado mismo; por lo tantc?z a
solucién, como veremos después, estard en proponer uf marco qcz)mpre}lswo
para fa ciudadania que no puede ser otro que el de una Constitucidn europea.
Sélo el Parlamento Europeo estd en dgspog(gmon de romper el inmovilismo insti-
tucional v el tabi de la solucion imposible *°.

6. CAPACIDAD Y EFICACIA DEL SISTEMA INSTITUCIONAL

Es dificil y quiz?s algo astificial el separar la nocién de eficacia de Ia de legi-

imi de la de eficiencia. o ’
mmglzge{tialmente la eficacia y la legitimidad se suelen estudiar ]msltaa i cstaln
especialmente relacionadas a través del principio de subsidiariedad. General-
mente se tende a identificar, y por tanto a simplificar, el debate f:le la eficacia
con el problema de la unanimidad en el seno del Consejo. Con ser ésta una cues-

tién importante, la eficacia tiene muchos mds elementos a tener en cuenta,
A efectos de simplificacién v siguiendo en parte el dictamen de la Comision
sobre la Unién Politica ® (en ¢l que se hacen propuestas completas sobre la
reforma del sistema institucional a fin de hacer més eficaz el mismo) consideraré
los siguientes puntos: ampliacién de competencias, subsidiariedad y el funciona-

miento institucional,

1. Ampliacién de competencias: el Dictamen de la Comision plant‘eabil res-
pecto a la ampliacién de competencias que csta cuestion debe aborda_use,.gonén
se hizo en el Acta Unica Europea, no en términos generales, sino en funcién e
una seleccién de las necesidades de medios de accién comunitarios para permitir
un desarrollo equilibrado de las politicas comunes. - .

En este sentido, con el TULE se van a profundlfzar en las politicas ex1st§11tes,
se van a ampliar de forma considerable a nuevos ambltosl,, entre otros los'd e.ncly
minados Politicas de Sociedad, en particular la proteccién del consumidor, la
salud piblica, la cultura, la industria, el desacrollo y las redes traldlseluropeis_,
entre otros. Las politicas enunciadas van a d1fe1‘§3nc12§se claramente de las medi-
das y de las acciones a emprender o ya emprendidas ™, - ' ‘

2. Subsidiariedad: el tratado establece la aplicacidn a la Comun}glad Eulf)i
pea del principio de subsidiariedad, entendido como re la de actu‘aclonlgenma
que garantiza que todas las competencias que le son atribuidas lo son solamente

 vid ¥.-V, Louis, op. ¢it., pig. 707.

5 Dictamen de la Comision, op. cif. del 21-10-50. B o

% Vg en este sentido el articulo de D, Vila Costa, «El problemdtico proceso de integra-
cién comunitaria: squé modelo de Buropa?», Anuario Cideb 1991, pags. 137-152.
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porque su ejecucién al nivel comunitario es més eficaz que a otro nivel inferior
interestatal, regional o local ®, Por tanto, se establece el esquema para que la efi-
cacia del conjunto del sistema pueda aumentar de forma considerable.,

3. El mejor funcionamiento de las Tnstituciones: aqui hay que diferenciar
dos cosas; por un lado, la mejora de los procedimientos de toma de decisién en
su conjunto y el funcionamiento separado de cada una de las Instituciones,

En relacidn a la primera cuestién hay que resaltar que se mejora bastante,
pasando muchos 4mbitos del procedimiento de consulta al procedimiento de
cooperacion y otros, de indudable importancia, del procedimiento de coopera-
cion al nueva de codecision establecido en el articulo 1898 de colegislacién. El
problema es que se complican los procedimientos de toma de decisién al mante-
nerse los vigentes ¢ introducir el de colegislacién, con lo cual e resultado es una
multiplicidad de procedimientos de toma de decisién.

Por otro, en relacién al funcionamiento de cada una de las Instituciones hay
que considerar:

a} El Consejo. En el Tratado de Unién siguen coexistiendo diversas reglas
de mayoria, si bien la mayoria cualificada se consolida como la regla mds fre-
cuente o habitual. Hay que tener en cuenta en todo caso que, en la actualidad,
esta nueva comunidad tiene competencias altamente reforzadas °°,

b)  El Tribunal de Justicia. La gran innovacién en relacién con esta institu-
cion reside en la competencia otorgada para imponer sanciones, a propuesta de
la Comisién, al Estado declarado infractor y rebelde a Ja ejecucién de sentencia
del Tribunal de Justicia de la Comunidad ™.

¢) La Comisién, La Comisién reclamaba nuevos poderes de ejecucién fren-
te al Consejo. Sin embargo, esta propuesta no prosperd pero sirvid para contra-
rrestar todos los intentos para limitar sus poderes. El resultado es que el TUE no

amplia el poder de ejecucién de la Comisién, pero tampoco limita en esencia su
poder de iniciativa 2,

7. LA EFICIENCIA: LA INEVITABILIDAD DE LA UNION ECONOMICA ¥ MONETARIA

Es importante destacar que la reforma de la Comunidad hacia la Unidn
Europea comenzd haciendo frente a la eficiencia del sistema econdmico a través
del esquema de Ia «Europa sin Fronteras». No siempre se suele considerar a la
eficiencia como una de las caracteristicas de la gobernabilidad; sin embargo, a
mi juicio, tiene en este caso una relacién directa con ella.

En ¢l caso de la Construccién Comunitaria, nos encontramos que la eficien-
cia, a pesar de su dificultad, era fa menos problemitica de los cuatro problemas

® F. Fonseca, «Legitimidad democritica; el principio de subsidiariedads, Exropa Junta,
11 de diciembre de 1992, pag. 6.

7 J. Diez Hochleitner, ep. cit, pag. 77.

' Araceli Mangas, op. ¢it,, pag. 27. B. Vila Costa, «Régimen juridico de las sanciones por
infraccidn a normas comunitariass, en Resdsta de Distituciones Europeas, 1991, 4, pdgs. 805-843,

7 ]. Diez Hochleitner, op. cit,, pig, 78.
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estructurales mencionados 7, para los gobiernos de los Estados miembros, ya
que a primera vista no parecia que necesariamente se relacionara con la cuﬁsnonl
de 1a soberania. Sin embargo, esta estrategia .}}a desencadenado el proceso a%ug
que pone incluso mds al descubierto la cuestion de la eficacia y (%e la legltmlu ad.
Para que el sistema econémico fuera eficiente y se pudiera implementar el mer-
cado interior, era necesario que el sistema mstltuc;opal fuese eficaz. .

Para consolidar la efictencia del mercado interior, el Tratadfo de Ma/ast'rlcht
va a poner en marcha la segunda y la tercera fase de la Uni6n Economica y
Monetaria, que es el paso necesario para consolidar el mercado interior,

La eficiencia se va a basar en tres elementos:

1. Crear las condiciones de convergencia econémica que permitan acceder
desde el 1 de enero de 1997 a la Unién Econémica y Monetaria a los Estados
mleg{blcl){séforzar la competitividad de nuestra economia y de nuestras empresas 7.4'

3. Incrementar la ampliacién de la politica de cohesién econdmica y social
intensificando los instrumentos que la hagan posible, entre ellos se incorpora el
Fondo de Cohesién en el Tratado de la Unién Europea.

Quizds Ja aportacién més importante del Tratado y el rasgo definitorio en le[
futuro serd la inevitabilidad de la Unién Econémica y Monetarta, ya que lo
importante es que la decisién en Gltima instancia de pasar a la tercera fase y por
tanto de acufiar una moneda tnica a través de un Gnico banco central ya efsia
tomada, pase lo que pase, a mds tardar en 1999.1Genera]mente sc suel.e’utlh.zal a
expresion de isreversibilidad (el no volverse atras respecto a la sltgacl?n pleseff-
te), cuestién que ya estaba completada en 1990 cuando se acuerda ‘(12] paso a la
primera fase. Hay que resaltar que el compromiso del tratado es mucho mals que
la irreversibilidad, es un auténtico compromiso de mevltab]/l[d_ad, lo cua creei
una serie de efectos de demostracién en otros campos de auténtico despegue. B
paso a la tercera fase se kia?a en tres principios: el principio de no discrimina-

i no coercién y el de no veto. .
c101*‘£icJ L?;]cipio de no d}i,scrhnhaacién requiere ¢} establecimiento de unas giondlccllo;
nes objetivas que garanticen a los Estados miembros que si las cumplen ni{ e podrd
excluitles del paso a la tercera etapa. Fstas son las gonomdgs codeclones 1e conver-
gencia: déficit pablico, inflacién, tipos de catnbio, tipos de interés a largo plazo. |

La no coercién implica que a ningin Estado se le obliga a incorporarse a la
tercera ctapa contra su voluntad. Esta clausula es la conocida como Opting owﬁ‘

Por tltimo, el principio de no veto quiere decir que ningin pais puege Jmpeil r
(ue otro pase a la tercera etapa si se dan, las C_ondlc:Lones p'ar.alellé), (;iut)an o,c%n ello
que €l paso a la tercera etapa se aplace size die por la oposicién de algin pais .

> El propio Delors explica que esta estrategia se inicia porque era la Gnica admisible
iernos; vi ; .. op. cit,, pég, 5-36.
ara los gobiernos; vid. Delots, Bl nuevo..., op. cit,, - o
L Vid Conclusiones del Consejo de Edimburgo, Programa sobre impalso de reactivaciin
econgntica. ' L L L
7 Recientemente se ha extendido la opinién de que por un lado es necesario acelerar los
calendarios y por otro el de flexibilizar las condiciones de convergencia, ya que p'lafc]tsc'mnente en
la actualidad ningin Estado las cumple, salvo Luxemburgo y paraddjicamente quizd Dinamarca,
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8. PRESENCIA EN EL MUNDO: 1A POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN

Se suele olvidar un elemento basico de la estructura subyacente del cambio
en la posicion internacional de la CE, a saber: la repercusion exterior del éxito
del mercado interior, dicho en otras palabras, la estrategia de la eficiencia econd.
mica 2 la que hemos hecho referencia 2 través del mercado interior, también
desencadenard cambios importantes en a necesidad de profundizar hacia una
PESC. El protagonismo exierior de la eficiencia econémica lo reconoce Wein-
denfeld y Janning al sefialar: «En Europa y en otros continentes la Comunidad
Europea se ha convertido en un modelo entre Estados econdmicamente adelan-
tados, y su magnetismo politico y su eficiencia econémica atraen voluntades de
cooperacion y asistencia del exterior. La consecuencia politica de esta posicion
es la responsabilidad politica de la Comunidads 7,

A mi juicio, va a ser este tema, junto con la defensa, lo que va a exigir e
incluso profundizar el esquema de PESC ", Existe la posibilidad de que sea
antes de que entre en vigor el tratado. Los cuatro ejes que exigen el paso del sis-
tema de cooperacion politica a la PESC, y en su caso la profundizacion de ésta,
son: la politica exterior econdmica, los cambios en Europa y en el mundo, la
polftica de defensa, el paso del actor plural al actor singular 7%,

© B, Weidenfeld y ], Jannig, ap. ez, pag. 68.

" C. Solchaga Catalin, «Mercado Unico, vertiente econémica de Ia politica exterior
comtim», Noticias/C.LLE., nim, 86, marzo 1992, pags. 11-13,

Sobre estos vid. V. Abellin Honrubia, «Presupuestos de una politica comin en materia
de relaciones exteriores v de seguridad», Revists de Instituciones Europeas, 1992-1, pégs. 9-39.

E, Barbe, y R. Grasa, La Comunitat Europea i la nova Europa, Barcelona, Fundacid Jaume
Bofili, 1992.

C. Ferndndez Liesa, Ef séstema de cooperacidn politica europea y sus relaciones con ef siste-
ma comunitario, Madrid, 1991, Tesis doctoral, Univessidad Carlos TTT de Madiid,

P.L. Gomis Diaz, «La politica exterior y de seguridad comiin en el nuevo Tratado de
Unién Europear, Notivias/C.E.E., niim. 93, octubre 1992, pags. 31-66.

C. Guuiérrez-Espada, I/ sistema constitucional de lay Comunidades Eurapeqs, Madrid,
Tecnos, 1988.

D. Lifidn Nogueras, «La cooperacion politica eurapea: evolucién y perspectivas, Cursos
de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz, Leioa, UPV-EHU, 1989, pags. 439-481.

D. Lifign Nogueras, «Una politica exterior v de seguridad coman para [a Unién Euro-
pean, Revista de Instituciones Europeas, vol. 19, niim, 3, 1992, pags. 797-823.

I'. Marifio, «Fl sistema de cooperacién politica en Europax, Revista de Instituciones Euro-
peas, 1989-2, pags. 607 y sigs.

L. Pérez Prat, Cooperacién politica y Comunidades Buropeay en la aplicacion de sanciones
econdmicas internacionales, Madrid, Universidad Auténoma, 1991,

E. Remacle, «Les dispositions du traité de Maastricht: politique étrangére et sécurité
commune de 'Union européenne», Etudes Internationales, vol. XXUL nim. 2, 1992, pags.
377-3%4. '

A. Remiro Broténs, «Las relaciones exteriores de las Comunidades Europeas», en E. Gar-
cia de Enterrfa; ]. Gonzdlez Campos, y S. Muiioz Machado (Eds.), Tratado de Detecho comy-
nitario Furapeo (Estudio sistemitico devde el devecho esparict), Tomo HI, Madrid, Civitas,
1986, pags. 637-708.

L.L Sanchez Rodriguez, «La Politica Exterior y de Seguridad Comtin en e! Tratado de la
Unién Buropea», Gaceta Juridica de la C.E., 1992, 13-18, pags. 97-130.
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I.a necesidad de transformar la Comunidad Europea en un actor internacio-
nal es algo repetidamente sefialado en la historia de fa construccién comunitaria.
La primera Comisién Delors ya se fijé desde el principio este objetivo: en cues-
tién de influencia tenemos que actuar de manera que la Comunidad hable con
una sola voz y que sea un actor y no un asunto de la historia contemporinea’?,

El Tratado de la Unién Europea trata de transformar la Comunidad Euro-
pea, actor plural, sin capacidad real de accién en el dmbito internacional, en una
Unidn Europea, actor singular, con voz tinica frente al exterior y con instrumen-
tos para actuar en cuanto tal. Hasta ahora, en virtud de los Tratados Constituti-
vos, solo tenfa como politica exterior comun, en sentido estricto, la comercial.
La Comunidad carecia de instrumentos tanto para defender sus intereses en el
mundo como para responder a los profundos cambios ocurridos en la Sociedad
Internacional e influir en ellos, por lo que se hacia necesatio, si no imprescindi-
ble, dar un paso en este sentido.

Existe una relacién entre politica exterior y politica interior. El problema es
que la Comunidad hasta ahora ha sido incapaz de reaccionar ante los aconteci-
mientos, ya que atin no ha definido las prioridades que configuran una verdade-
ra politica porque en definitiva ha expresado en el exterior el reflejo de la desu-
ni6n interior. La Comunidad debe hacer frente a sus responsabilidades en
Europa y en el mundo.

La pregunta que debemos hacernos es si el Tratado de Unién dota a la
Comunidad de los medios necesarios para hacer frente a estos problemas trans-
formandola de un actor plural en un actor singular. A continuacién veremos en
qué medida se consigue este objetivo.

Se olvida, a veces, que la idea de una politica exterior y de seguridad supra-
nacional ha sido vetada repetidamente en toda la historia de la construccién
europea *. La idea de la soberania estatal permanece intocable para algunos
gobiernos comunitarios que la entienden unida a nociones de independencia y
autonomia en la eleccién y bisqueda de opciones de politica exterior. De hecho
en el corazén de la soberanfa radica la idea de que el Estado es capaz de defen-
der y mantener la integridad territorial, La politica exterior continiia siendo un
dominio reservado para las més altas autoridades del Estado ®'. Las disposicio-
nes del Tratado de la Unién Europea, como sefiala Lifian *, son la expresién
juridica de un compromiso pelitico excepcionalmente complejo.

Sin embargo, el Tratado de Maastricht ha abierto un nuevo campo, una
nueva politica comin, aunque lo sea de forma puntual y no lineal, y se ha atrevi-
do a pfantear lo que hasta octubre de 1991 era un tabi: una auténtica politica
exterior de seguridad y la posibilidad de una futura politica de defensa comdn.

Como dice Sanchez Rodriguez, «la PESC no puede ser confundida con una
politica hecha por Europa [por fa Europa de la Unidn, se entiende] para asuntos

™ Presentacién ante el Parlamento Europeo, 14 de enero de 1985, en J. Delors, op. cit,,

pag. 23.

¥ Vid. . Aldecoa Luzarraga, La Unidn Europea y la reforma de la Comunidad, Madrid,
S, XXT, 1985,

U M. Merle, La politigue étrangére, Paris, Puf, 1984,

% D. Lifdn, op. ez, pag. 797.
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extrictamente europeos. Nada més lejos de la realidad, pues se configura como
una accion colectiva de la UE de caracter global en el ambito mds extenso posi-
ble de las RRII, ya sea para las alternativas o para las situaciones similares que
interesen especificamente a los Estados miembros, Por tanto, fas politicas exte-
riores nacionales, de cardcter individual, tenderdn a restringirse y limitarse en
una medida proporcional a la eficacia real de la PESC; los grandes trazos de la
politica exterior y de seguridad serdn objeto de concertacién o de acciones
comunes, y a los Estados miembros les corresponderdn finicamente las pequefias
pinceladas» ¥,

La politica extetior del Tratado de fa Unién Europea implica un cambio pro-
funde en la construccién comunitaria que es quizas el mejor reflejo de la muta-
cion de la Comunidad en Unién, lo cual va a permitir el nacimiento de un nuevo
actor en la sociedad internacional: la Unién Europea dotada de una politica
exterior con capacidad para actuar en cuanto tal, si bien sin una personalidad
juridica internacional independiente *,

La politica exterior y de seguridad comiin es una polftica sui generés. Es una
politica, ya que el art. B establece la realizacién de una PESC, La particularidad
de la PESC se manifiesta en su diferenciacién y vinculacién con la Comunidad,
en sus dos métedos de accién, en el procedimiento de toma de decisiones y por
su propio origen y naturaleza,

La vinculacién de la PESC con la Comunidad se establece mediante un
marco institucional Gnico v a través de la inclusién de esta politica en el presu-
puesto comunitario, El hecho de incluir las disposiciones relativas a la PESC en
un titulo separado de las modificaciones de los Tratados Constitutivos de las
Comunidades Europeas y por tanto de sus politicas exteriores, aunque mante-
niendo la estructura unitaria del tratado, es consecuencia del intento de conse-
guir una via intermedia entre dos modelos de PESC en conflicto. Un modelo
dualista partidario del enfoque pragmatico y gradualista favorable al manteni-
miento de una diplomacia intergubernamental progresivamente mas europea y
un modelo pro-federal partidario de una concepcién integrada de la politica
exterior, Por este motivo, la PESC se establece mediante «la instauracion de una
cooperacion sistemdtica entre los Estados miembros para el desarrollo de una poli-
tica» y «el desarrollo gradual... de acciones comunes en los dmbitos en los que los
Estados miembros tienen intereses en comins®.

A la mistna razén responde que las competencias de las instituciones en rela-
cién a la PESC, en concreto, el procedimiento de toma de decisiones sea distinto
del dispuesto para las politicas comunitarias. La PESC se establece mediante un
procedimiento de toma de decisiones su7 gemeris, que reconociendo los proble-
mas de la definicién y puesta en practica de esta politica, se basa en la experien-
cia comunitaria y tiene en cuenta los diferentes intereses geopoliticos de los
Estados miembros, pot lo que el derecho de iniciativa es compartido por éstos,
la Comisién y el Consejo. :

2 Sanchez Rodriguez, op. eit, pag. 124.

8 Sobre la falta de personalidad juridica internacional de la Unién Buropea, vid. V. Abe-
1lan, ng' cit.

¥ Art. 1.13. del Tratado de la Unién Europea.
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A pesar de lo que se ha dicho, 12 PESC no es [a cooperacién politica europea
integrada ahora en la Unidn sino que entiendo que atin con sus insuficiencias es
una nueva politica comtin de la Unién.

El método de cooperacién junto al de accién comin intreducido en la
PESC se explica en funcién del caricter gradual que por definicién constituye
la esencia misma de un proceso de integracidén como es el europeo. La coopera-
cién prepara las condiciones para la posterior aplicacién de la accién comun o
determina el modo de actuacién en dmbitos no previstos como de interés
comtin pero que pueden aparecer como necesarios para el desarrollo mismo del
proceso creador de una Uni6n cada vez mds estrecha entre Jos pueblos de
Europa. La funcion de la cooperacion es, en definitiva, completar la accién
coman.

La unidad y coherencia de la accion exterior estdn garantizadas mediante un
marco institucional Gnico y singular que es el mismo para las politicas en matetia
de relaciones exteriores comunitarias.

La declaracién contenida en el articulo C de las Disposiciones Comunes,
segtin la cual «La Unidn velard, en pariicular, por mantener la coberencia del con-
Junto de su accion exierior en el marco de sus politicas de relaciones exteriores, en
el dmbito de la seguridad, de la economia y del desarroflos (articulo C) supone un
avance respecto a la obligacion de coherencia mantenida en el articulo 30 del
Acta Unica y el primer intento de conceptualizacion de la politica exterior de la
Unidn.

La inclusién de la seguridad en la politica exterior significa la formalizacién
de lo que ha venido ocurriendo desde los origenes de la CPE y que confirma el
AUE, pero, como sefiala Sanchez Rodriguez, ahora conforma una politica
comin que forma un todo ®,

Los Estados miembros distinguian entre seguridad v defensa, entendiendo
por seguridad la discusion sobre los aspectos econémicos y politicos de ésta y
sus condiciones tecnoldgicas e industriales. Una politica exterior y de seguridad
comiin en un sentido amplio implica no sélo su dimensién externa sino también
su dimension interna. Abarca todo un espectro, desde ¢l control de armamentos
y desarme, la problemaitica de las armas quimicas y bioldgicas para la seguridad
de Europa, los aspectos politicos y militares de una doctrina global de seguri-
dad, ete., hasta la vigilancia policial, terrorismo, drogas, crimen, inmigraciones,
medio ambiente...

Es un avance fundamental que la politica exterior y de seguridad comun
contemple la inclusién de la definicion, en el futuro, de una politica comun de
defensa que pudiera conducir en su momento a una defensa comn (art. By art,
J.4.1.). Se acepta asi una realidad de hecho, que las dreas de politica exterior
donde la cooperacién y/o la accién comiin es deseable han venido amplidndose
en los tiltimos afios hasta el limite de una politica de defensa.

La perspectiva de una defensa comun era impensable sélo unos meses antes
de la firma del tratado: en primer lugar, antes de octubre de 1991, por el rechazo
de uno de los propios Estados miembros, y en segundo lugar por la oposicién de

8 Sinchez Rodrigues, op. ciz,, pdg. 106,
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la OTAN hasta [a Cumbre de Roma en noviembre de 1991 %, La Cumbre de la
OTAN acepta que los pafses de la CE puedan desarrollar una identidad enropea
de seguridad y defensa. Una de las razones de este cambio es el recrudecimiento
del conflicto yugoslavo y la posibitidad de una guerra generalizada en Europa.
En todo caso estaba subyacente la reflexion repetida de Delors que para ser
generosos hay que ser fuertes ®,

La solucién de compromiso adoptada para incluir la defensa consigue satis-
facer las distintas posiciones. Aunque es verdad que se evita un pronunciamien-
to categdrico sobre la cuestién, no es menos cierto que «en su momentos puede
ser ahora o a largo plazo. Dependerd probablemente de las circunstancias exter-
nas que exijen a la Unidn avanzar en esta direccién. Lo que queda claro es que el
camino hacia una polftica comtn de defensa estd abierto. Cuestién no tan clara
es como compatibilizar el que la UEO sea el brazo armado de la Unién y el pilar
europeo de la defensa atldntica. En todo caso es un paso importante v sustantivo
pasar del concepto de complementariedad de la defensa europeo al concepto de
compatibilidad con la alianza atlantica que aporta el TUE en su articulo 4.4, %,
Este precepto significa ni mas ni menos que la desaparicién de la subordinacién
europea a la Alianza Atldntica en materia de defensa.

El sistema de la CPE ha conseguido por un lado crear una practica de con-
certacién entre las misiones diplomdticas de los Estados miembros y que la CE
sea considerada cada vez mas como un actor @nico en la Sociedad Internacional,
Con la PESC se da un paso adelante definiéndose un sistema de cooperacién
diplomitica a través del cual los Estados no se representan a si mismos sino a la
Unién en su conjunto.

En definitiva la Politica Exterior y de Seguridad Comiin es un elemento
esencial de la Unién Europea. Coincidimos con el Parlamento Europeo ® en
sefialar que se trata de una nueva politica exterior comtin integrada en la estruc-
tura de la Unién pero diferenciada de la Comunidad y por tanto con un menor
papel del Parlamento y de la Comisidn y sin posibilidad de recurrir ante el Tri-

% La OTAN ante la ausencia de amenazas del Este justifica hoy su existencia reforzando
su dimensi6n politica y mediante un nuevo concepto estratégico basado en a cooperacién.
Vid. «Especial Furopa», en Tiempo, 9 de diciembre de 1991, pdgs. 100-110. Es interesante
observar como la reunién preparatoria de la Cumbre de la OTAN celebrada en junio acepta-
ba que fos paises de la CE puedan desarrollar una identidad curopea de seguridad y defensa,
pero subordinada a los compromisos asumidos por los aliados no complementaria como esta-
blece el Tratado, wid. Ff Pads, sabado 8 de junio de 1991,

% 1. Delors, «l.a conquista de una verdadera capacidad de influencia en materia de poli-
tica exterior y de seguridad comunes; no puede haber generosidad sin fuerza, no hay margen
de maniobra sin a2 union de nuestras fuerzas. La tragedia yugoslava no es mis que una triste y
desmesurada ilustracién de elfos, Delors, ap. cit, pag. XXUIL

¥ Vid. Declaracién relativa a la Unién Europea Occidental parte 1. Declaracién de Bélgi-
ca, Alemania, Espafia, Francia, Iralia, Luxemburgo, Pafses Bajos, Portugal y Reino Unido, que
son miembros de la Unién Europea Occidental, asi como miembros de la Unién Europea,
sobse la funcién de la Unién Europea Occidental y sus relaciones con la Unién Europea y con
la Alianza Atlantica.

" «The Ewropean Parliament’s Resolution on the results of the intergubernamental con-
ferences», en Enrope Documents, mim. 1769, 10 de abril de 1992,
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bunal de Justicia. Sin embargo, como Ja experiencia comunitari’a ha demostrgdo
el control institucional y en concreto del Parlamento dependerd en gran me.d‘Lc/la
del comportamiento de él mismo y de la voluntad del Consejo y de la Comisién
mis que de las disposiciones en si. ' .

Rara vez se tiene en cuenta este elemento de la Polftica Exterior como un
elemento de gobernabilidad, Sin embargo, en el actual sistema global, es cada
dia més obvia la vinculacién entre politica exterior y gobernabilidad, glagllc) que
la diferenciacién entre polftica exterior e interior cada dia es mds artificial -

De todo lo dicho se desprende una voluntad y un compromiso politico
importante en avanzat, pero también un cimulo de, incoherencias que demues-
tran la imposibilidad de seguir reformando a través del procedimiento de las
Conferencias Intergubernamentales. El 4mbito de la Politica Exterior y Seguri-
dad Comiin es uno de los elementos claves, donde se demuestra que estamos en
la Gltima reforma posible del Tratado de Roma.

9. 1.A PROFUNDIZACION: EL PROYECTOQ DE CONSTITUCION DE LA UNION
EUROPEA

Del andlisis que hemos venido haciendo hasta aqui y de su contexto histérico
se desprende que el tratado intenta responder a las cuestiones estructurales que
exige el momento presente y en esa medida formaliza y pone en m}archa un fuevo
modelo, el modelo de la Unién Furopea ya que ¢l comunitario estd agotado ™.

Bien entendido que este nuevo modelo es imperfecto, es prqmsmnal en la
medida en que resulta inestable. El propio tratado establece su caracter provisio-
nal y la obligatoriedad de la reforma hacia la profundizacién, en una serie de
cuestiones sustantivas, con anterioridad a 1996, . '

Sin embargo, tal y como decfamos al concluir el epigrafe sobre democracia y legl~
timidad, a mi juicio, Ja cuestién fundamental no estd slo en retocar 9e}lementos mtrin-
secos del tratado, que hay que hacerlo, sino en el propio tratado , ya que, como
pone de manifiesto Fonseca en esta misma direccién, «Maastricht no puede ser consi-
derado como una reforma de los Tratados de Roma, sino como una superacién del
marco estrictamente comunitario, estableciendo nuevas relaciones inédl}as en el
ambito de la teorfa del derecho y de la ciencia politica entre el nticleo comunitario y el
intergubernamental, que encuentran su razoén de ser en el marco de la Unidn»,

La soluci6n una vez mds la ha propuesto el Parlamento Europeo, con la
redaccién de un proyecto de Constitucién, que sea aprobada por éste antes de
las elecciones del 94, con objeto de que antes de la reforma del 96, prevista en el
tratado, se plantee el modelo formal de superacién de los tgx;atados, ya que no
puede ser otra cosa que la Constitucién de la Unién Huropea ™.

9 Tomassini, op. cff, pags. 85-91, o

%2 Sobre el agofamienltjo%icl modelo en la cita pid. W. Wallace, «The Dynamics of Buro-
pean Integration», London RITA, 1992.

% Vid. Fonseca, op. cif., p. 361. o

% Parlement Buropéen, Comission Institutionnelle, «Projet de rapport sur la Constitution de
L'Union européenne», Rapportear: M. Marcelino Oreja Aguirre, 27 abril 1993, PE 203.601/réw. 2.
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Ala vista de las dificultades y Jas resistencias que ante la Opinién Pablica ha
suscitado el Tratado de Maastricht y teniendo en cuenta que de los analisis vistos
anteriormente se desprende que, por un lado, el modelo comunitario esti agota-
do™ y necesita un cambio cualitativo y, por otro lado, que no se pueden seguir
reformando los tratados a través de la via de la convocatoria de Conferencias
Intergubernamentales, el Parlamento Europeo ha disefiado una nueva estrategia
en la linea seguida con el proyecto de tratade de la Unién Europea del primer
Parlamento Europeo elegido por sufragio universal directo el 14 de febrero de
1984 el Parlamento Europeo.

Esta estrategia consiste en redactar una Constitucién de a Unién Furopea
que propendra a los Estados miembros y a los ciudadanos. La novedad de este
proyecto de Constitucion es que no trata ni de sustituir a los tratados vigentes ni
de sumar a éstos un nuevo tratado. El proyecto contiene principios realmente
constitucionales con un rango juridico superior al de los tratados y trata de evi-
tar la complejidad de éstos.

Con este proyecto el Parlamento trata de dar respuesta a la dificultad de
comprender la direccion a la que se dirige la Comunidad, asi como Ia falta de
claridad, transparencia y sencillez del Tratado de Maastricht. El Parlamento se
enfrenta asf al problema de la legitimidad del propio modelo al proponer un
marco constitucional que permita continuar y consolidar el proceso de transfor-
macién de la Unién Furopea, acercando al ciudadano a un modelo politico glo-
bal que resulte legible y en el cual se reconozcan sus derechos v obligaciones.

El proyecto de Constitucién recoge en lineas gencrales el esquema bisico del
Tratado de Maastricht. Si bien planteando un cambio profundo en cuanto a la
forma al denominar al texto Constitucién, al establecer un marco constitucional
hace frente también a la cuestion de asegurar un sistema institucional eficaz y
por tanto capaz de llevar a cabo los cometidos que se le confian,

Mediante ¢l reconocimiento en el articulo 1.3 de la personalidad juridica
internacional de la Unién, establece un cambio cualitativo notable respecto al
Tratado de Maastricht, resolviendo una de sus ambigiiedades més criticadas,
permitiendo hacer frente a la situacién internacional europea, que exige que
la Unién se constituya en una realidad politica v juridica con personalidad
propia para ser un polo de estabilidad en el conjunto de Estados de este con-
tinente,

El fundamento de la legitimidad de la Unién estd en su articulo 1 donde
establece la doble legitimidad basada en los Estados miembros y sus ciudadanos:
«La Unién Europea... esta constituida por los Estados miembros y sus ciudada-
nos, todo el poder de la Unién emana de estos tltimos» *, La primera se expresa
a través de los parlamentos nacionales y la segunda a través de los cindadanos. A
través de seis titulos pretende precisamente hacer transparente el modelo politi-
co a los ciudadanos ya que sin esta transparencia no existe legitimidad politica.

Los titulos son: I Principios, IT. Competencias de la Unién, III. Marco ins-
titucional, IV, Funciones de la Unién, V. Relaciones Exteriores, VI. Adhesién a

? Vid. en este sentido el articulo de B. Vila Costa, «E! problemitico proceso de integra-
cién comunitaria; ¢qué modele de Eurepa?s, Anwario Cidob 1991, pags. 137-152,
% Traduccién propia, vid. proyecto, cif.
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la Unién, Desaparece respecto al anteproyecto anterior 7 la entrada en vigor de
la Constitucién. Hay- que resaltar que esta ausencia se debe a la dificultad que
encuentra la vigencia de esta Constitucion que es probablemente una de las
cuestiones mas complicadas.

~ Sin embargo, lo importante es que el proyecto de Constitucién del Parla-
mento Europeo aporta un marco constitucional que resuelve de forma directa el
problema de la legitimidad y eficacia del sistema y de forma indirecta el de la efi-
ciencia y el de la presencia en el mundo. Es decir, aborda de forma definitiva las
condiciones estructurales para la mutacién de Ja Comunidad Europea en Unién
Furopea,

10, EL Espacio PoriTico EUROPED

A lo largo de este trabajo se ha venido planteando en relacién a la democra-
cia, eficacia, eficiencia y presencia en el mundo, la necesidad de transformar el
modelo comunitatio en modeto de la Unién. En la medida en que se avanza por
este camino, la Comunidad y/o la Unién se convierte en un imédn de atraccién
para los paises de Europa Central y Oriental, Esa atraccién no tiene por qué
conducir necesariamente a que el copjunto de estos paises se incorpore a este
nuevo modelo: la Unién Europea ™, aunque si que forme parte del Espacio Poli-
tico Europeo.

El Parlamento Europeo ha aprobado recientemente una resolucion sobre la
articulacién y estrategia de la Unidn con vistas a su ampliacién y a la creacién de
un orden global a escala europea ™. Dicha resolucién pide que fa Unién Europea
cree, paralelamente al fortalecimiento y democratizacién de un sistema institu-
cional propio de caricter federal, un sistema de cooperacién confederal en
Furopa, que podria constituir un marco global adecuado a escala curopea para
solucionar determinados problemas de dimensién europea, como, por ejemplo,
la garantia de la seguridad, la superacién de los movimientos migratorios,
medioambiente...

Quizds la novedad de esta reselucién estriba en afirmar la necesidad de la
federacién y confederacién a la vez. Esta es precisamente la tesis que vengo
manteniendo a lo largo de todo este trabajo, Al mismo tiempo, resalta que esta
no s la clisica confederacién de cardcter uniforme y completo, sino que se
trata de que la misma surja a partir de una serie de confederaciones funcionales
de caricter funcional o sectorial, cuya constitucién la Unién Europea debetia
impulsar 1.

Incluso se prevé una asociacién a la Unién que posibilite a los Estados aso-

" Parlement Européen, proyecto, cit, PE 203.601/rév. 1.
% Sobre esta cuestion ved. M. Tello, «sVers nouvelle Europe?s, Bruxelles, Université de
Bruxelles, 1992 y v, especialmente el articulo de Lodge.

? Parlamento Europeo, Resolucién sobre la articulacién v estrategia de la Unidn con vis-
tas & su ampliacion y a la creacién de un orden global a escala europea; ponente Sr. Hansch,
de 22 de enero de 1993, A3-1089/93,

W V7. Resolucién det PE, ¢it. punto 1.
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ciados participar en la PESC y en la cooperacién en los dmbitos de justicia y Jos
asuntos de interior, sin impedir con ello que estos sectores evolucionen hacia
una auténtica y plena comunitarizacién ',

En esta direccion se han sucedido una serie de acontecimientos a lo largo del
presente afio 1993, que avalan este planteamiento y que suponen las primeras
bases de la futura confederacion.

Primero, el anuncio de la modificacién de las orientaciones de negociacién
del acuerdo CE-Rusia, La Comisién ha propuesto y el Consejo ha aprobado
unas nuevas orientaciones que permiten a la Comisién la negociacién del esta-
blecimiento de una zona de libre comercio ™. Es importante resaltar que esta
zona de libre comercio significa cerca de 800 millones de habitantes, mientras
que la zona de libre comercio creada entre Canadd, EE UU y México retine sélo
300 millones ', Con ello la CE estd dando a Mosci una sefial politica sin prece-
dentes, respecto al apoyo a su proceso de reformas econémicas y politicas.

Segundo, el fortalecimiento de la relacién politica con los pafses de Europa
Central y Oriental, y especialmente con los seis (Polonia, Hungria, Rumania,
Repuiblica Checa, Eslovaquia y Bulgaria). Quizés el mejor ejemplo de este fortale-
cimiento es la Comunicacién de la Comision al Consejo de 3-V-93 '™ donde se
plantea el objetivo solemne de achesién a la Comunidad Eurcpea, antes del aflo
2000. La relacién se replantea de forma cualitativa con objeto de que tenga un
efecto demostrativo en los seis Estados de la ex-Yugoslavia. Con ello se confirma
la declaracién de Copenhague, donde se hacia referencia a la formacion de una
zona de libre comercio y a la adhesion a medio plazo ' de estos paises a la Unién
Europea.

Tercero, los Estados bélticos, Letonia, Lituania y Estonia, tienden a crear
una especie de Benelux, estableciendo una zena de libre comercio entre ellos. Al
mismo tiempo son paises miembros del Consejo de Europa junto con Eslovaquia
desde el 10 de mayo de 1993,

Estas tres circunstancias, junto con la catdstrofe que implica la guerra de
Yugoslavia, llevan a configurar el Espacio Politico Europeo. Este no es més que
la aplicacién simultinea dgel modelo federal para la Unién v del modelo de con-
federacion sectorial y funcional para el resto,

La cuestién pendiente es la vigencia de la Unién Europea v su ampliacién. A
mi juicio, el debate no es si va a entrar en vigor o no el TUE Entiendo que en
alguna medida el tratado ha entrado en vigor, desde el punto de vista politico y
no juridico "%, En el peor de los casos la pregunta es si entrard en vigor para diez
0 para doce,

L 1hid, también en el informe de ponencia de GUTCH.,

" Tnforme de Ja Comisién de 28 de marzo, Acuerdo del Consejo de Asuntos Exteriores
de 5-TV-93, en INTERBASK.

Y Vid. en este sentido mi trabajo «BI Tratado de Libre Comercios en el libro homenaje
al profesor Manuel Diez de Velasco; Hacia un nuevo orden internacional curopeo.

% Vid Europe, 3.092 de 5 de mayo de 1993.

9% «Declaracién de Copenhagues, Europe 5 de mayo de 1993,

1% Pary las seis razones de la vigencia politica vid. F. Aldecoa, «Prologos en F, Adecoa,
(Ed.), De la Comunidad Europea a la Unién Europea: una visidn desde Fuskadi, Leioa,
UPV/EHU, 1993 {en imprenta).
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La ampliacién a los cuatro de la EFTA implica para algunos la redefinicion
del modelo en la medida en que puede suponer un debilitamiento del lazo fede-
ral entre los pafses miembros, Sin embargo, esta hipdtesis no me parece correcta,
ya el Parlamento Europeo ha vinculado la ampliacién con la profundizacidn de
la Unién manifestando que no emitird su dictamen conforme a las ampliaciones
si no se produce una profundizacion ', De la misma forma me parece un gran
acierto politico la propuesta espafiola de vincular la ratificacién del Espacio Eco-
némico Europeo a la vigencia del TUE

Mientras tanto se ve cada vez mds necesaria la profundizacién del modelo de
la Unién, especialmente hacia [a consecucion de la Unién Econémica y Monetatia,
Un grupo de Fstados miembros ya esta pensando en adelantarse y presentar a los
demis el hecho consumado. Lo mismo puede ocurrir en el caso de la PESC

Al contemplar las actuales circunstancias y especialmente la guerra de
Yugoslavia me viene a la memoria la célebre frase de Robert Schuman: «No
hubo Eurcpa y tuvimos la guerra» '®, La historia no tiene necesariamente que
repetirse.

W07 Vd Resolucién del P.E. gt en nota N.° 47,
108 yid «Declaracién Schumany, en A, Truyol v Serra, La integracion europea. Idea y rea-
lidad, Madrid, Tecnos, 1972, p. 107.
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Luis Marco Aguiriano

{Asesor del Presidente del Grupo Socialista del Parlamento Europeo}

Desde hace algunos afios, la construccién comunitaria, es decir, el horizonte
1993, se ha convertido en un simbolo. La Unién Econémica y Monetaria y la
Unién Politica, asf como las nuevas politicas decididas en Maastricht, han conse-
guido, al tiempo, y aunque este Tratado de la Unién no esté atn en vigor, que la
Comunidad Furopea sea el centro de todas las miradas y objeto de polarizacién
de Ia opinién ptiblica comunitaria.

De todas formas, hay que darse cuenta que lo que ha sido creado, al 95 por
100, el 1 de encro de 1993 no es sino la reedicidn, y esta vez la realizacidn del
Mercado Comiin de 1957, pero, en esta ocasién, con un plazo determinado y
sobre todo una dimmensién social y cindadana mas desarrollada. Lo que quiere
decir que lo que es mis actual en la construccién comunitaria, el mitico 1993
—lo demds se aplicard después—, no es, ni de lejos, una idea socialista en su ori-
gen, ni siquiera un tema tradicionalmente movilizador para la izquierda en gene-
ral. Sin embargo, no se puede decir tampoco que se trate de crear (inicamente
una zona de libre cambio.

En efecto, y particulasmente por la accién del Patlamento Europeo, y por la
Presidencia de la Comisién por un socialista, Jacques Delors, el «Acta Unica»
motivé en su época, con la institucionalizacién de la cooperacién politica exte-
rior y de la seguridad, la elaboracién de un programa cuyo objetivo es politico,
ya que engloba explicitamente los dos elementos que han sido siempre juzgados
esenciales para la construccién de un Estado, es decir, la moneda y la defensa.
Después vendrfa el impulso por parte de un Gobierno —socfalista también, el
espafiol— de dos elementos fundamentales: la ciudadania y la solidaridad, lla-
mada en términos comunitarios «cohesion econdmica y social», :

Pero hasta entonces, tampoco los dos elementos centrales de la construccién
europea, moneda y defensa, habfan estado en la base de la Iucha de los socialis-
tas europeos. Es por ello que en los afios ochenta, la izquierda vivié en un cierto
desasosiego frente a esta construccién en marcha que representaba el Gran Mer-
cado. Es un modelo, que de entrada, no era el suyo, que no le complacia necesa-

SISTEMA 83
114-115/1993



