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¢Ampliacion ‘versus’ profundizacion?

Fracturas europeas

Francesc Granell

( ] on la firma del tratado de Ate-
nas el 16 de abril de 2003, 1a
Unién Europea (UE) se lanza a

un nuevo ejercicio de ampliacién que,
suponiendo un resultado pesitivo en
los referendos y votaciones parlamen-
tarias de sus quince miembros actua-
les y en los diez paises candidatos, de-
be dar lugar el 1 de mayo de 2004 a
una Unién de veinticinco, con un au-
mento, pues, del 66 por cien del mime-
ro de Estados, el veinte por cien de po-
blacién y un 82 por cien del niimero de
idiomas oficiales.

Esto quiere decir que la UE sera
mas plaral y mds rica culturalmente,
pero habra que ver hasta qué punto las
estructuras comunitarias concebidas
para una Furopa a Seis —y que después
han ido acomodandose cuantitativa-
mente debido a las sucesivas amplia-
ciones (1973: Reino Unido, Dinamarca
e Irlanda; 1981: Grecia; 1986:; Espafia y
Portugal; 1996: Austria, Finlandia v
Suecia)- van a resistir la prueba de la
ampliacién a una serie de paises con,
ademds, muchos afios de economia so-

cialista a sus espaldas y poca tradicién
respecto a ciertas normas de mercado,
incluidas en el acervo comunitario y
como tales aceptadas en las negocia-
ciones de ampliacion, pero en verdad

-alin muy poco asumidas por ciertos

sectores de la clase politica de los an-
tiguos paises miembros del Consejo de
Ayuda Mutua Econdmica (CAME),

Los intentos que hasta ahora se
han llevado a cabo para modificar el
sistema de gobierno comunitario a
partir del actual dualismo entre la in-
tergubernamentabilidad del Consejo
de Ministros, el Consejo Europeo y el
Consejo de Representantes Permanen-
tes de la UE (Coreper) y el método co-
munitario bien articulado por el Parla-
mento Europeo, la Comisién Europea,
el Tribunal de Justicia y el resto de las
instituciones y érganos de la UE no
han dado grandes resultados, y aunque
el Consejo Europeo de Laeken (di-
ciembre de 2001) impuisé la Conven-
cién para el Futuro de Europa que,
presidida por Valéry Giscard d'Estaign,
trabaja para mejorar el gobierno euro-
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peo, nada hace pensar que vayan a
producirse grandes transformaciones
en el equilibrado sistema actual para
que este gobierno no se resienta con
tma ampliacion tan grande en el ndme-
ro de miembros a encajar en las insti-
tuciones de la UE.

Si la integracion europea esta hoy
como esti, es porgue alo largo de su
“historia todas las ampliaciones han ve-
nido acompafiadas de profundizacio-
nes de Ia integracién, con lo que no se
ha producido nunca la tan temida al-
ternativa de “ampliacién versus pro-
fundizacién”. Ello ha permitido que la
UE actual —con mercado y moneda
tnicos y un embridn de politica exte-
rior y de seguridad- poco tenga que
ver con la limitada integracion en el
sector del carbon y del acero que na-
ciera con el tratado de la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CE-

CA) firmado en Paris en abril del 1951,
expirado ya tras sus previstos cincuen-
ta afios de vigencia.'

La gran duda es saber si la ambicio-
sa opcidén politica de reunificar Europa
através de la ampliacién dara los divi-
dendos esperados desde que se inicia-
ran 1as negociaciones en 1998-99 —casi
diez afios después de la caida del muro
de Berlin— o si, por el contrario, se agra-
vardn las fracturas intraeuropeas que se
han venido constatando en estos lti-
mos meses, con lo cual se empeoraria el
proceso de una “Europa a varias veloci-
dades” que comenzd cuando arrancé la
“Europa social” sin participacién inicial
britanica, o cuando se puso en marcha
Schengen sin contar con todos los Esta-
dos miembros o cuando se inicio ia inte-
gracién monetaria europea, con sola-
mente algunos paises.

1. Francesc Granell, “La expiracién del tratado CECA y el futuro de la Unién Europea’,

En este contexto serian pocas las
posibilidades, ademas, de avanzar ha-
cia la unién politica que debe hacer de
Europa una gran potencia en el con-

. cierto internacional a la altura de su

importancia econdmica.
No estd de mds recordar que la. fir-

ma del tratado de Atenas se produce en .

un momento tenso en la integracion eu-
ropea. En estos dltimos meses, la UE
ha mostrado diversas fracturas entre
sus miembros: la diversidad de opinio-
nes respecto a la reforma de la politica
agricola comiin (PAC) para su adecua-
cion a las necesidades de las negocia-
ciones de la ronda de Doha en la Orga-
nizacién Mundial de Comercio (OMC),
la falta de acuerdo sobre la fiscalidad y
el secreto bancario o las referidas al
planeamiento de las perspectivas finan-
cieras que deben regir el presupuesto
comunitario a partir de 2006, cuando la,
ampliacién sea una realidad y haya que
ver de qué forma quedan remodeladas
las ayudas regionales hoy existentes.
Pero estas y otras divergencias
respecto al avance de determinadas
politicas comunes son habituales en la

" vida de la Unién, que tarda a veces

mucho més de lo que seria aconsejable
en alcanzar consensos respecto al fu-
turo. Sin embargo, agui y ahora no
quiero referirme a estas desavenencias
sobre definicién de politicas que, por
descontado, se veran agravadas cuan-
do las decisiones se deban tomar por
una UE de veinticinco miembros ¥ no
de quince. Me refiero a dos auiénticas
fracturas de incumplimiento del acer-
vo comunitario en dos dreas que tocan
aspectos de la soberania nacional y
que parecen dificiles de encajar en la
disciplina comunitaria.

Cuadernos de Informacidn Econdmica, septiembre-octubre 2002,
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Por una parte, el cuestionamiento
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
a partir del momento en que la crisis
econdmica ha hecho que una serie de
paises que estan en la “zona euro” se-

an incapaces de cumplir con los equili-

brios macroecondmicos exigidos por
el tratado de Maastricht y por el pacto,
lanzado en las cumbres de Dublin _
(1997) y Amsterdam (1998). Por otra, -
la clara divisién de opiniones produci-
da por la crisis de Irak, a pesar de que
la politica exterior y de seguridad co-
min (PESC) obliga a los Quince a co-
ordinarse con vistas a las conferencias
internacionales y a las discusiones en
los organismos y foros mundiales.
Es evidente que fracturas de este

tipo se han producido a lo largo de
los cincuenta afios de existencia de la
integracién europea, pero en visperas
de una nueva ampliacién cabe pre-
guntarse si las mismas no dardn un
mensaje negativo a los nuevos miem-
bros que estin comprobando céimo
en el club en el gue van a entrar, cada
quien interpreta las normas a su anto-
Jjo y segiin sus conveniencias., El men-
saje no puede ser mas disgregador, te-
niendo en cuenta también que si
ahora hay fractura con una UE con
guince pafses, relativamente homogé-
neos, hay que preguntarse lo que su-
cederd con una UE ampliada en la
que, ademas, van a participar paises
relativamente heterogéneos y con dis-
tintas afinidades electivas respecto a
los miembros actuales y a sus relacio-
nes con Estados Unidos.

En el plano econémico la fractura
entre los paises, que cumplen con los
criterios de estabilidad marcados por
el tratado de Maastricht y los que no,
se ha visto agravada en los tltimos
meses con la crisis de crecimiento, la
llegada al poder de gobiernos conser-
vadores que habian hecho promesas

.

electorales de reduccién de impuesios
¥ la necesidad de hacer frente a los
costes de una disminucién de la activi-
dad econémica. Como consecuencia
varios paises estdn al margen de Maas-
tricht y del Pacto de Estabilidad con el
agravante de que nadie parece atrever-
se a aplicar las sanciones previstas y
de que ahora ya no son algunos peque-
fios paises los que incumplen la disci-
plina presupuestaria (como Irlanda y
Portugal en el pasado) sino varios de
los grandes Estados clave de la econo-
mia europea: Alemania, Francia, Italia
y hasta Reino Unido, a pesar de no es-
tar en la zona euro. ‘

No ha sido gratificante comprobar

cémo los gobiernos de los pafses que
incumplen con los criterios de Maas-
tricht y del Pacto de Estabilidad no pa-
recen hacer demasiado caso a las re-
comendaciones formuladas por la
Comisién Europea v el Banco Central
Europeo (BCE) y es evidente que sin
una cierta responsabilidad fiscal de los
Estados, la pervivencia del euro a lar-
g0 plazo puede verse cuestionada en la
medida en que se vayan agravando las
divergencias entre las economias de
los paises integrados en 1a unién mo-
netaria. La pregunta del millén en este
campo es llegar a determinar las iinpli-
caciones de una moneda tinica sin que
la politica fiscal sea también tnica.

El propio tratado de Maastricht
establecio en su momento que la entra-
da en el euro debia ser patrimonio de
los paises capaces de llevar a cabo po-
liticas fiscales responsables comple-
mentarias a la politica monetaria tinica,
gestionada por el BCE para todos los
paises de la zona euro, pero con la de-
riva que se esta registrando en estos til-
timos meses queda claro que algunos
de los grandes estin anteponiendo sus
propias conveniencias politicas y elec-
torales a lo que preceptia el tratado
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firmado en Maastricht, Quiza pueda de-
cirse que el tratado suponia un conjun-
to de voluntarisimos que se han mostra-
do asumibles en los dos primeros afios
de funcionamiento del euro en los que
la coyuntura fue buena y los objetivos
fiscales pudieron cumplirse, pero que
han dejado de ser viables cuando la cri-
sis econdmica de estos dos Gltimos
afios ha puesto a los ministros de Ha-
cienda contra las cuerdas.

Dicho esto cabria interrogarse so-
bre el mensaje que la situacion actual
del euro y del Pacto de Estabilidad es-
t4 dando a los paises firmantes del tra-
tado ampliatorio de Atenas.

Cuando tuvo lugar la anterior am-
pliacion,? todos los pafses luchaban a
brazo partido para poder integrarse en
el euro cumpliendo con sus deberes
monetarios y fiscales. Eran los aios
1993-94 en los gue la coyuntura no era
buena y dondé los paises que no se
ajustaban a los criterios de Maastricht
se las vefan y deseaban para que, llega-
do el momento, no se les marginara de
la mitad més uno de los “paises virtuo-
s0s” que entrarian en el grupo de los |
escogidos para la moneda iinica.

Diez afios después, los pafses que
entrardn a la UE en mayo de 2004 se
encuentran con un Reino Unido que
no termina de convencerse para adop-
tar la moneda \inica, con una Dinamar-
ca que, por referéndum, decidié no
formar parte ¥ con una Suecia que a fi-
nales de 2003 a lo mejor decide ingre-
sar pero gue, hoy por hoy, esta fuera

del euro. Ademads, y por si ello fuera
poco, se encuentran con paises que, a
pesar de estar dentro del euro, no res-
petan el déficit fiscal admisible ¥ con
otros cuya deuda piblica supera el

2. Francesc Granell, “Las primeras negociaciones de ampliacién de la UE”", PoLiTicA Ex-

TERIOR, ndim, 34, verano 1993,

tedrico sesenta por cien del PIB permi-
tido y no solamente no amortizan su
deuda sino que sus hiveles de endeu-
damiento crecen debido a politicas
presupuestarias laxistas.

Es evidente que en el tratado de
Atenas los paises enfrantes no se

comprometen a adoptar el euro desde .

su ingreso en la UE, aunque, a falta de
excepciones pactadas en el capitulo
11 de las negociaciones de adhesién e
incorporadas en el tratado redactado
el pasado febrero, los nuevos miem-
bros aceptan la totalidad del acervo
correspondiente a la unién economi-
ca y monetaria.

En este terreno, y as{ como en la
anterior ampliacién los nuevos miem-

bros veian a una Comisién Europea im-

puesta en su labor de guardiana de los
tratados, en la actual los nuevos Esta-
dos ven —con independencia de que
curnplan o no los requisitos de estabili-
dad y déficit de Maastrichi— que la Co-
misién se muestra transigente con
quiénes incumplen la parte fiscal del
tratado de Maastricht, llegando incluso
al “pastelec” de “reforzar la inteligen-
cia del Pacto de Estabilidad” que, se
quiera o no, es abrir 1a puerta a la acep-
tacion de su incumplimiento por parte,
sobre todo, de algunos de los grandes
paises, a los que ni siquiera se les aper-
cibe con dureza para que vuaelvan al re-
dil de la estabilidad presupuestatia.
Pero mas grave es la situacién de
la Unidn ante el espectaculo produci-
do por la posicién de EE UU de iniciar
la guerra contra el régimen de Sadam
Husein. Los datos son bien conocidos.
Reino Unido, Portugal, Espaiia, Dina-
marca e Italia han estado en la “linea
Bush” de la solucién militar a la crisis

-y
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Paises que deberlan
integrarse & partir de 2004

m Paises cuya integracién no
tiene aun fecha fija
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de gobierno europe-
0s vertebrados en
torno a José Maria
Aznar se mostraron
a favor de la posi-
cion de George W.

por la incapacidad de Sadam para
ajustarse a las exigencias de desarme
respecto a las armas de destruccién
masiva. Tal actitud crea un frente Az-
nar-Blair-Berlusconi opuesto al eje
franco-aleman, tradicionalmente cen-

tral en la construccion europea desde |

el tratado de amistad franco-aleman
de 1963. Este frente se ha constituido

- pese a las manifestaciones populares

de protesta del 15 de febrero y aun a
sabiendas de que Francia y Alemania
—que estuvieron a favor de reforzar la,
labor del equipo de inspectores de las
Naciones Unidas— van a tener mucho
que decir cuando liegue el momento
de renovar las perspectivas financie-
ras de la UE, antes de que la Agenda
2000 ahora en vigor cadugue en 2006.
La divisién tomé un aire inusitado

cuando una serie de jefes de Estado y

Bush en carta abier-
ta al Wall Street
Journal® 1o que ge-
ners una “reprimen-
da” del presidente
francés, Jacques
Chirac, a los paises
de la adhesidn cofir-
mantes de esa carta.
Ademas, los pa-
P ises europeos que
“onlon | en la actualidad for-
man parte del Con-
sejo de Seguridad
de las Naciones Uni-
das no han tenido una posicién comun
respecto a la crisis de Irak, de acuerdo
con la obligacién que les marca el tra-
tado de la UE y tal enfrentamiento se
ha trasladado también a la OTAN.

Las discusiones en el Consejo Eu-
ropeo extraordinario convocado en
Bruselas por la presidencia griega el
pasado 17 de febrero para armonizar
posiciones tampoco tuvo resultados,
pues poco después de haber logrado
una posicién tedricamente comtn a
favor del reforzamiento de las inspec-
ciones de la ONU, Reino Unido, Italia
y Esparia se alineaban a favor de EE
UU en busqueda de una resolucién
complementaria a la 1441 para legiti-
mar la accién bélica contra Irak, mien-
tras que Francia y Alemania manteni-
an una actitud de esperar y ver con un

reforzamiento de las inspecciones y la
reiteracion de la presion politica y di-

3. “Eight European leaders sign letter backing U.S.” (W '
j S, wll Street Journal F -
ro 2003). La carta estd firmada, por los lideres de Espafia, Reino Unido, Italia, lgégl?tzeg’a? 01?3[?-

gria, Repiblica Checa, Polonia y Dinamarca.
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plomatica sobre Sadam Husein. Aun-
gue en términos estrictos es cierto que
la UE no tiene atin una politica exte-
rior comiin no hay que olvidar que des-
de el tratado de Maastricht y, sobre to-
do, tras la entrada en vigor del de
Amsterdam, al crear la figura del alto
representante para la PESC se habian
generado esperanzas de establecer
una politica externa que la crisis de
Trak ha desmontado practicamente.

En este contexto de fracturas in-
traeuropeas, la futura ampliacion de la
UE cobra un renovado significado,
puesto que una Unién a veintisiete
miembros —y quién sabe si a veintio-
cho, si Turqufa llega a entrar en un fu-
turo—* va a hacer mas complicado ain
que la UE presente un frente tinico ex-
terno y sea, ademds, capaz de definir
politicas internacionales sin excesivas
disputas entre la variada gama de inte-
reses de lo que serd una UE maés diver-
sa y desigual que la actual.

Desgraciadamente, €l tratado de

" Atenas, que incorpora los acuerdos fi-
nales de las conferencias negociadoras
entre la Unién y cada uno de los diez
Estados que la Comisi6n estimé “inte-
grables” el 9 de octubre de 2002, no
aporta soluciones novedosas respecto
a los tratados que hicieron posibles las
anteriores ampliaciones para evitar
fracturas como las mencionadas.

Es cierto que con el tratado de Ni-
za, en vigor desde el 1 de febrero de
2003, se ha establecido el nuevo peso
de los diferentes Estados en los proce-
s0s comunitarios de decisién para que
las decisiones por unanimidad pasen a
ser la excepcidn y las decisiones por
mayoria la regla, acentudndose asi la

supranacionalidad sobre lo interguber-
namental. Ello, sin embargo, no reme-
dia las cuestiones politicas derivadas
del segundo pilar del tratado de Maas-
tricht, donde la concertacion para bus-
car la unanimidad y fijar posiciones
comunes o emprender acciones comu-
nes es, por el momento, el Ginico pro-
cedimiento real de actuacién de la UE.

Aunque el tratado de Nizavaa

quedar pronto archivado si la Conven-
cién puede acabar su trabajo conven-
ciendo a la conferencia interguberna-
mental de que debe seguirla a
establecer un tratado que conienga
nuevos sistermas de toma de decisiones
para Europa en la linea deseada por el
Consejo de Laeken (diciembre 2001),
pero no parece gue el método suprana-
cional comunitario vaya a avanzar so-
bre el intergubernamental en este drea
de la PESC con lo que el hecho de que
tras el tratado de Atenas la Unién vaya
a tener —de sex positivos los referendos
y demids ratificaciones— veinticinco
miembros no simplificara las cosas.

A mayor abundamiento, varios
candidatos a la adhesién han explicita-
do su alineamiento con EE U, en
contra de la posicién mayoritaria euro-
pea después, sobre todo, de que la am-
pliacién de la OTAN decidida en Praga
(noviembre 2002) les haya vinculado a

la defensa occidental abandonando los

viejos temores respecto a una inter-
vencién soviética en su territorio.®

* Algunos dirigentes de los pafses
del Este que se integrardn en la UE por
el tratado ampliatorio de Atenas han
llegado a recordar que Europa no hizo
nada para protegerlos de la invasion
de los tanques soviéticos cuando la

4. Vicente Garrido, “Turquia ;mds cerca de la UE?”, PoLfTicA EXTERIOR, nam. 91,

-Enero/Febrero 2003.

5. Eslovaquia, Rumania, Bulgaria, Fslovenia, Estonia, Letonia v Lituania entrardn en la
OTAN en mayo de 2004, al mismo tierpo de su ingreso en la UE.

?r_n._‘
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primavera de Praga, o cuando hubo
otras sublevaciones en contra de la
entonces comunista URSS y esas frus-
traciones del pasado adquieren ahora
toda su actualidad en visperas de con-

vertirse en nuevos miembros de Ia UE.

Llegados a este punto exisie un
riesgo real de que el tratado de Atenas
pornga en peligro la consecucion de
una auténtica politica internacional
europea, lo cual es mas que necesario
ante la deriva unilateralista y el des-
precio al sistema internacional que la
administracién norteamericana esta
mostrando en la actualidad, por més
que a {inales de 2003 EE UU vaya a
reintegrarse en la Unesco. La ausencia
estadounidense en el protocolo de
Kioto ¢ en la Corte Penal Internacio-
nal son episodios a afiadir a la actitud
de la administracion Bush frente a
Irak en relacion a este poco disimula-
do unilateralismo de quien ha llegado
a decir que el multilateralismo es algo
que solamente interesa a los débiles.

Esto echaria ademas por tierra la
esperanza de que la UE llegara a con-
vertirse en el primer producto posmo-
derno de la evolucién del concepto de
orden internacional, de acuerdo con la

- terminologia de Richard Cooper® y po-

driamos incluso llegar a decir que la
integracién eurcpea no solamente no
avanzaria de su actual estadio de
unién econémica y monetaria —adqui-
rido con la consagracién del euro- ha-
cia el estadioc superior de l1a unién po-
litica que le conferiria alcanzar una
posicién integrada en politica interna-
cional, sino que se replegaria al esta-
dio inferior de simple mercado co-

miun, como de hecho se habia conse-
guido ya cuando el Consejo Europeo
de Milan (junio de 1985) —el primero
en el que participé Espafia después de
haberse firmado el tratado de adhe-
sion de Madrid- lanzé el ejercicio del
mercado interior Gnico sin fronteras
que se.convirtié en una realidad el 1
de enero de 1993.

Por otra parte, y si este retroceso
no fuera ya inquietante para quienes
confiamos en una integracion europea
cualitativa y cuantitativamente mas
ampilia,” el hecho de que algunos de
los paises candidatos firmantes del
tratado de Atenas hayan mostrado un
clerto optimismo y ligereza en el mo-
mento de aceptar el acervo comunita-
rio, que han debido adoptar para que
la UE pudiera finalizar las negociacio-
nes de adhesién con ejlos, puede re-
dundar en problemas de incumpli-
miento de este acervo después de que
hayan ya adquirido su condicién de
miembros plenos de la Unidn,

La UE ha hecho todo lo posible
para que los candidatos entendieran a
qué se comprometian al aceptar el
acervo e, incluso, ha movilizado recur-
sos financieros durante la etapa de
preadhesion con los programas de ayu-
da Phare, ISPA y Sapard. Asimismo, ha
analizado anualmente los avances que
estos candidatos van realizando en su
acercamiento al acervo comunitario.
No obstante, todo el mundo es cons-
ciente de que su poca tradicién de eco-
nomia de mercado puede ser un semi-
llero de conflictos en dreas como las
ayudas de Estado, la politica de com-
petencia leal y algunas otras, por lo

6. Narcis Serra, “Europa y el nuevo sistema internacional”, en Manuel Castells y Narcis
Serra (eds.): Guerra y paz en el siglo XXI. Barcelona: Tusquets para el Cidob, 2003.

7. Francesc Granell, “Cualitativismo y cuantitativismo en el momenio actual de 1a inte-
gracién europea”, en Anales de la Real Academia de Ciencias Econdmicas y Financleras, to-

mo XXIV, cursos académicos 1996-97 y 1997-98.
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que el seguimiento de la Comisién Eu-
ropea respecto a la transformacion
pactada en los periodos transitorios es-
tablecidos en el tratado de Atenas para
la aceptacion final del acervo comuni-
tario deberd ser implacable sino se
quiere que los incumplimientos leguen
a derivar en que la Unién ampliada re-
baje el grado de aplicacion de sus nor-
mas actuales no ya de unién econémi-
cay monetaria sino, incluso, de simple
mercado comun.

En los titimos afios la integracion
europea ha desarrollado conceptos co-
mo “cooperaciones reforzadas”, en
previsién de que algunos paises pue-
dan constituirse en una especie de nu-
cleo duro que haga avanzar la integra-
cién con mayor rapidez. Esto se
ingpira en el buen sentido de no obli-
gar a todos a ir a la velocidad més len-
ta determinada por los paises que no
puedan ir mas deprisa, pero como la
Comisién Europea ha dicho en nume-
rosas ocasiones, el conceptio de coo-
peraciones reforzadas no puede ir en
detrimento del funcionamiento del
mercado interior finico ¥ de los logros

integradores del pilar comunitario sin

los cuales la UE no llegaria a ser si-
quiera un mercado comin.

Esto quiere decir que la firma del
tratado de Atenas no tiene las mismas
connotaciones que tuvo, por ejemplo,
la de Corfii (junio de 1994) por el que
ingresaron Austria, Finlandia y Suecia.
Entonces, todo el mundo sabia que los
paises ricos que entraban a la UE iban
arespetar el acervo, puesto gue sus
respectivos Parlamentos nacionales
tenfan asumidos los cambios legislati-
vos que debian abordar por encima de
los compromisos ya adquiridos al en-
trar en el espacio europeo creado por
el tratado de Oporto de 1992,

La situacién de los candidatos fir-
mantes del tratado de Atenas no es,

desde luego, la misma y se ha podido
constatar que algunos de sus Parlamen-
tos nacionales no tienen tan asumidos
los cambios legislativos a los que se
han obligado sus respectivos gobiernos
al aceptar el acervo comunitario.

Si el médico y poligrafo, José de
Letamendi, decia en el siglo XIX que
quien no es més que médico no es ni
médico, confiemos en que tras la firma
del tratado de ampliacién no tengamos
que decir que la nueva UE del siglo
XXI ya no es ni un mercado comur.




