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situacién actual de la Unién Europea refleja el caracter dindmico e interdisciplinar del proceso
de integracion. Su adecuado andlisis debe combinar diferentes puntos de vista procedentes
tudio del modelo econémico, del perfil social y del ambito politico de la Unién. Esa perspectiva
ona una caracterizacién asimétrica de la UE, al tiempo que facilita una sugerente informacion
5 limites y posibilidades de la integracién en Europa”.

ea obliga a recurrir, cada vez més, a andlisis de naturaleza interdiscipli-
capaces de ponderar adecuadamente los aspectos econémicos, politicos,
es e institucionales que estan presentes en un fenémeno tan complejo
la Unién Europea (UE). Consciente de esta exigencia, las paginas siguien-
ontienen un intento de caracterizacién de la integracién europea desde

erspectiva interdisciplinar. Se proponen dos rasgos caracterizadores de
4mina de la integracién europea, otros dos rasgos relativos al modelo
ico de la UE, dos mas relacionados con el perfil social, otros dos con-
ntes a la dimension politica de la Unién y un Ultimo rasgo caracterizador

o del andlisis de las incipientes politicas exteriores de la Europa comu-

na parte de estas caracteristicas o rasgos definitorios de la integra-
ropea presentan apreciables disfuncionalidades o asimetrias, debidas
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en gran medida al propio desarrollo histérico sobre el que se sustenta la cons~
truccion europea. Pero esta circunstancia no debe hacernos pensar que se trata
de aspectos innamovibles o definitivos. Lejos de ello, parece conveniente in-
sistir en las debilidades de la UE como primer paso para iniciar la busqueda
de nuevas soluciones y compromisos de cara al futuro.

La exposicion que siguen a continuacién no pretende abarcar todos los
aspectos que conforman un fenémeno de gran complejidad analitica, como €s
la UE, pero si se propone sefalar aquellos que emergen de los principales am-
bitos de accién de la integracién europea, tomando en consideracion también
las interrelaciones existentes ellos. La propuesta contenida en este articulo =
todavia en estado germinal, y por lo tanto matizable y/o ampliable en futuros
trabajos— ha surgido del estudio de la principal herramienta financiera de la
UE, el Presupuesto General de Ingresos y de Gastos: buena parte de las con-
sideraciones que se exponen a continuacién tienen un apoyo estadistico en el
presupuesto comunitario, aunque no se explicite en el texto. En mi opinion, el
estudio presupuestario supone una aproximacién de gran valor para detectar
los limites y posibilidades de la integracién europea y CONOCEr Sus atributos y
debilidades. El presupuesto proporciona una radiograffa de la integracion eu-
ropea, donde resulta mas faclil apreciar las asimetrias basicas de la Union (Nieto
1999).

Dichas asimetrias forman parte esencial de las caracteristicas basicas de
la UE, por lo que no pueden ser valoradas sin tomar en consideracién su na-
turaleza, causalidad e implicaciones. Algunas de ellas se explican, € incluso sé
justifican, desde el estudio de la historia de la integracién europea. Ofras, por
el contrario, responden a desequilibrios esenciales de la Unién, cuya persis-
tencia podria llegar a poner en peligro la propia experiencia integradora.

1. SUPREMACIA DEL MODELO ECONOMICO Y MECANICA INTEGRADORA i

El primer rasgo caracterizador 0 asimetrfa basica de la UE concierne al
mayor protagonismo otorgado a la integracion econémica frente a la integra-
cion politica y social (Pelkmans, 1997). El término asimetria se refiere a la
presencia de una descompensacion o desequilibrio, 10 cual no debe interpre=
tarse necesariamente como una disfuncionalidad o deformacién de caracter
definitivo. Se ha hablado en muchas ocasiones de la Europa de los mercade-
res, del predominio de las grandes empresas y de los intereses economicos..
De la Europa que favorece los procesos de acumulacién capitalista frente a 08
procesos de legitimacion social. Todo ello parece confluir hacia una critica a
las carencias de Europa en materia de construccién social y politica, frente al
mayor peso del modelo econdémico de la Unién. Sin embargo, a este punto de
vista pueden oponerse dos consideraciones.

En primer lugar, las apariencias no recogen toda la realidad, puesto que:
la dimensién politica siempre ha estado detras de la integracién econémica. Y
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en segundo, el modelo econdmico ofrece una mecdnica integradora dotada
‘un automatismo propio, lo cual ha facilitado en gran medida el éxito de la
tegracion europea, aun a costa del infradesarrollo de otros aspectos, como
@k« erfil social de la integracién. Dicho de otro modo, el nacimiento del pro-
0 europeo tuvo su origen en un acuerdo eminentemente politico, destina-
a poner fin a los enfrentamientos bélicos en el Viejo Continente. Los acuer-
‘politicos, a partir del desarrollo del pacto franco-aleman, han seguido en
base de la integracién europea e incluso han hecho posnbie el nacimiento
la Unién Monetaria y la futura circulacién del euro en el 2002. Es decir la
nsion politica siempre ha estado presente en la UE, aunque el modelo
onémico haya sido més visible.

- Pero ademés, la critica al aparente predominio de la economia no valora
cientemente la mayor facilidad que ofrece este 4ambito para alcanzar acuer-
comunes, para hacer funcionar tacitamente mecanismos que impliquen
arentes beneficios reciprocos o multilaterales. Aunque el reparto no haya
o equitativo, la integracién de los mercados europeos ha tenido ventajas
dbales que permiten afirmar que ninguno de los Estados Miembros partici-
pes del proceso ha visto deteriorada su situacién econémica. Se trata de un
go de suma positiva, que ha dinamizado el crecimiento de las economias
peas.

Podria sefialarse, incluso, que sin entrar por la falsa puerta de la econo-
a la integracién europea no habrfa sido posible. Pese a ello, cabe pregun-
e hasta cudndo debe continuar esta asimetria y mas concretamente cuan-
tiempo seguirdn relegados frente a la economia los temas sociales v la co-
ion interna, asi como los aspectos politicos necesarios para afianzar un con-
0 de ciudadania comun. Es mas, la primacia del modelo econémico se ha
reforzada con la paulatina instauracion de la Unién Monetaria. Pero es
_lble que la propia moneda Unica reclame un mayor desarrollo del perfil so-
y de la dimension politica de Europa. Es posible que la moneda comun
uiera un avance mayor en la construccién europea, y no sélo en la ma-
economia monetaria de la Unién.

2. MECANISMOS DE INTEGRACION: SUPRESION DE FRONTERAS FRENTE A CONSTRUCCION DE POLI-
TICAS COMUNES

La segunda asimetrfa bésica de la Uni6n tiene que ver con la tradicional
ncion entre mecanismos de integracion negativa y mecanismos de inte-
6n positiva, asumiendo que los primeros entrafian la eliminacion de for-
de discriminacién, y eventualmente la supresién de fronteras, mientras
e l0s segundos implican la puesta en funcionamiento de politicas comunes
edios de accion definidos conjuntamente entre los paises involucrados en
proceso de integracion (Nieto, 1995).

&
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Es conocida la preferencia histérica que la integracion europea ha tenido
por la mecanica de la integracién negativa, por la creacién de un espacio eco-
némico sin fronteras internas, basado en la armonizacién de legislaciones y en
el reconocimiento mutuo de las respectivas normas nacionales, siempre que.
éstas no provocaran discriminacién frente a agentes econdmicos de otras na-
cionalidades. Ya se ha logrado un avance considerable en la construccion de
ese espacio comun, y el impulso serd decisivo a medida que se instaure la
moneda Unica en Europa y se extienda a otros paises del mundo.

Por el contrario, las politicas comunes son escasas Y cuentan con pocos
recursos, como se desprende del andlisis del presupuesto comunitario. Al tra-
dicional desarrollo de la agricultura y de la politica comercial, tnicas politicas
verdaderamente comunes de la UE, han venido a sumarse recientemente nuevas
acciones de muy limitado alcance en materia de politicas internas (cohesion y
Cooperacion Policial y Judicial), asi como de politicas externas (ayuda al desa-
rrollo y Politicas Exteriores). Incluso en muchos de estos casos se trata de me-
canismos de cooperacién intergubernamental, lo cual hace aun méas complejo
el establecimiento de politicas comunes. _

De nuevo cabe plantearse una cuestién esencial de cara al futuro {podra
Europa hacer frente a sus exigencias internas, y a aquellas otras que emergen
de la globalizacién, sin contar con un mayor desarrollo de sus politicas comu-
nes? (Es suficiente la supresién de las fronteras econdmicas y monetarias sin
avanzar paralelamente en la cohesién social y politica del espacio comun que
se estan configurando?.

Parece evidente que la integracion europea necesita apoyarse también sobre
estas otras dimensiones si no quiere provocar un mayor distanciamiento de
sus ciudadanos. Desde el andlisis de la historia de la integracién europea pue-
de asumirse la pausada progresividad, la estrategia funcionalista e incluso el
pragmatismo que hasta ahora ha presidido la construccién europea. Pero re-
sulta dificil aceptar que esta dindmica integradora deba ser definitiva. Hasta
ahora no ha generado suficiente respaldo entre la ciudadanfa, aunque si entre
los agentes econémicos. Y en términos prospectivos no parece suficiente para
garantizar la necesaria legimitimidad sobre la que deben levantarse las accio-
nes y politicas comunes.

3. EL DESIGUAL IMPACTO SECTORIAL DE LA ECONOMIA COMUNITARIA

La tercera asimetria basica de la Unién concierne al modelo econémico y
afecta, en primer lugar, a su perspectiva sectorial o enfoque microeconémico.
Desde ese punto de vista, puede resaltarse la dispar incidencia sectorial de la
integracion europea. Es decir, la muy distinta influencia que la UE ejerce sobre
unos y otros sectores econémicos, lo que conduce a una notable falta de uni-
formidad en la regulacién microeconémica de Ia integracién europea (Fernan-
dez, 1997; Molle, 1990).
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)mo se ha sefialado con anterioridad, la mecdnica integradora compren-
s vias de accién fundamentales. Una implica el desarrollo de politicas
es, lo cual exige la aplicacién de instrumentos de regulacién y control,
de financiacién, por parte de las instituciones comunitarias. Otra via
ion, por el contrario, apenas permite la aplicacion de normas comunes
anismos de apoyo comunitarios, sino que se basa tan sélo en la idea
oximar paulatinamente las legislaciones nacionales, evitando —al menos—
ompatibilidades que pudieran apreciarse entre distintos paises europeos
el mismo sector de actividad. Este es el caso de la mayor parte de las
lades sectoriales, sobre las cuales la legislacion comunitaria solo incide
na parcial y en algunas ocasiones Unicamente lo hace de forma general
ontal.
mayor parte de las actividades industriales y de servicios, asf como la
i6n o la sanidad, constituyen extraordinarios ejemplos de notables ca-
la legislacion comunitaria. Para compensar esa falta de acciones y
fticas comunes, la Unién Europa cuenta con algunos instrumentos de
horizontal que extienden su &mbito de aplicacién a los sectores des-
0s de regulacion comunitarias. La existencia de bases uniformes y cada
s extensas en el derecho comunitario, asf como la gestién comun de la
europea de defensa de la competencia llenan algunos de los vacios
S existentes y garantizan la supresion de discriminaciones basadas
erios estrictamente nacionales.

realidad, la polftica europea de competencia y buena parte del dere-
unitario contienen una curiosa férmula que permite dar primacia a los
; de caracter internacionalizador o supranacional frente a las normas
que pudieran resultar incompatibles o proteccionistas y por lo tan-
natorias frente a otros Estados Miembros. Ello se justifica en la exi-
rogramatica de garantizar la libre competencia en el mercado euro-
 a la certeza cotidiana de que los crecientes procesos de concentra-
entralizacion del capital entran en clara contradiccion con el manteni-
de la competencia efectiva en los mercados (Schaub, 1999; Beck,

a todo, el desarrollo sectorialmente asimétrico de la legislacion eu-
parece plenamente justificado si se consideran las enormes diferencias
Jrales que existen entre unos paises y otros. Es mds, seria peligroso
a la UE que regulase con la misma intensidad todos los sectores de
. lal pretension supondria un paso hacia el centralismo, contrario al
descentralizador, federalista 0 basado en el nuevo principio de subsi-
lad recogido en el Tratado de la UE. Ademés, el presupuesto europeo
dria hacer frente a un nivel de regulacién mayor sobre los sectores eco-
de los Estados miembros, por lo que en este caso, la dispar inciden-
orial de las politicas comunes no parece apuntar ningun desequilibrio
en el normal funcionamiento de la Unién.

Revista pE Economia Munoial 1, 1999.



102

™
®

Jost Antonio NiETo SoLls

4. MODELO MACROECONOMICO V¥ RESTRICCIONES DE LA CONVERGENCIA NOMINAL
La cuarta asimetrfa basica de la Union se refiere también al modelo eco-
némico, pero en esta ocasion desde la perspectiva macroeconomica. La pres
ocupacién por la convergencia nominal frente a la convergencia real ha mar-
cado los recientes desarrollos de la UE en el camino hacia la unién monetaria:
La asimetria, en este caso, tiene consecuencias de politica econémica de muy-
distinta indole, aunque pueden resumirse en la mayor atencién prestada a de-
terminadas variables o indicadores macroeconémicos frente a otros. o,
La lucha contra la inflacién y la preocupacién por el control de las finan=

zas publicas han sido los dos fundamentos de la politica macroeconomica o=
munitaria. Se trata de una eleccion coherente con la mas estricta ortodoxia
econémica, pero también con 1a preferencia por la politica monetaria frente @
otros instrumentos de politica economica y social. La disciplina y el rigor en
materia de estabilidad de precios y de reduccién del déficit pablico implican;
dejar en un segundo plano otras posibles politicas alternativas, de cardcter fiscaly
de contenido més marcadamente redistributivo, 0 sencillamente de mayor Vo=
cacién por la reduccion del desempleo. También implican prestar una menor
atencion al propdsito de reducir los desequilibrios internos y en particular ]ag‘
diferencias existentes entre los distintos niveles de renta. Es cierto que alg%
nos de estos objetivos se han visto parcialmente atendidos por los fondos es=
tructurales, pero la escasa dotacion presupuestaria de dichos instrumentos de-
notan el limitado alcance redistributivo de las acciones de la Union.
La disciplina, la apertura y 12 convergencia (nominal) se han convertid’?;:

en referencias esenciales de la politica macroeconémica de la UE, aunque;%{
menudo da la sensacion de que esas referencias se escoran hacia sus propi‘q‘_sa
limites: ultraortodoxia, neoliberalismo y monetarismo, respectivamente. Inclu=
50, el paso hacia estos limites se ha visto reforzado con el nacimiento del Banca
Central Europeo y la muy amplia independencia con la que cuentan las autor
dades monetarias de la Unién desde enero de 1999. Esté claro que el mo
lo econémico del Tratado de la Unidn opta por un poder monetario desproviss
to de interferencias politicas y sociales y con la vista puesta, casi de forma
exclusiva, en la fortaleza del euro, la estabilidad de los precios y el saneamiente
de las finanzas publicas de los pafses miembros. Son todos ellos objetivos o=
munes de extraordinaria importancia, si bien no colman las necesidades de
convergencia real en Europa, esto es, de aproximacién en los niveles de renta.
y empleo. -
Al margen del mayor o menor grado de cumplimiento de los objetivos ma=
croeconémicos establecidos, surgen en este caso dos cuestiones fundamenta=
les. Una se refiere a las dificultades que pueden aparecer si las economias de:
los pafses miembros no siguen procesos de convergencia e incluso si ent an
en divergencia como consecuencia de la aparicién de perturbaciones o shacks:
externos de carécter asimétrico (De Grauwe, 1994). {C6mo se puede actuar
en estos casos si los instrumentos convencionales de politica cambiaria y mo=

D
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ia no dejan margen de maniobra nacional?. Los gastos bélicos (y/o de
ridad y defensa), por ejemplo, inciden en distinta medida en las finanzas
cas y en el control de precios en los Estados miembros, lo cual puede
Itar la adopcién de medidas globales por parte del Banco Central Euro-
trasladando de distinto modo a los Estados Miembros la necesidad de
ar sus economias y politicas de gasto.
Y la segunda cuestion se refiere a la falta de legitimidad de la que puede
ser acusado el Banco Central Europeo si sus acciones no son compartidas por
stados miembros o por el Parlamento Europeo. ¢Como podria actuarse
e caso si el Tratado de la Unién no encomienda a ninguna institucion la
aincia especifica del BCE?. éSe trata de una manifestacién mas del déficit
rético de la Unién?. Afortunadamente, existe un alto grado de consen-
0 la busqueda de la convergencia nominal; pero no se encuentran sufi-
nente definidos ni los objetivos ni los medios de accion necesarios para
zar una mayor convergencia real o cohesion interna en la Unidén. La orto-
2 macroeconémica de la UE parece escorarse hacia el monetarismo y el
iberalismo, tanto por la asimetria de los objetivos perseguidos como por
lante nada dado al consenso de las instituciones que deben verificar di-

bjetivos.

FL PERFIL SOCIAL EN LA INTEGRACION EUROPEA

quinta caracteristica o asimetria de la UE tiene que ver con el perfil

méas concretamente con el relativo desinterés por los aspectos socia-
de la integracion y con el insuficiente desarrollo de la politica social euro-
frente a las politicas sociales de los Estados Miembros (Lépez, 1997).
ha mantenido siempre un perfil muy bajo en materia social por tres

n primer lugar, porque las diferencias estructurales existentes entre los
0S miembros en materia de Estado del Bienestar y de politicas asisten-
son muy notables. En segundo lugar, porque la politica social europea
ncebida, desde sus origenes, con cardcter casi exclusivamente funcio-
sto es, al servicio del desarrollo del mercado comun a través de la libre
acién de factores de produccién. Y en tercer lugar, porque no existen me-
2 accion ni presupuesto comun para atender problematicas sociales, por
que éstas sean, como lo manifiesta la unanime preocupacién por redu-
desempleo.

mo consecuencia de cada una de estas razones, la politica social euro-
apenas ha interferido en la de sus Estados miembros, se ha centrado en
ar |a libre circulacién de personas y ha preferido difuminar sus objetivos
dio de otras acciones y politicas, preferentemente las de caracter regio-
 reducida aproximacion en los niveles de bienestar experimentada por
aises de la Unién parece motivada por el doble fenomeno de recorte de
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las polfticas asistenciales en las naciones més ricas y avance, aunque limitado,
del Estado del Bienestar en las economias menos desarrolladas. Pero esa aproxi-
macién entre unos y otros paises, ni constituye una tendencia claramente de-
finida y estable (Bilbao, 1999), ni parece deberse al mindsculo esfuerzo des:
plegado desde el &mbito de accién de la politica social europea. Por el contra=
rio, da la sensacién de que el modelo de construccion europea, a partir de la
aplicacién del principio de subsidiariedad, se decanta por mantener en manos
de los gobiernos la aplicacién de polfticas sociales, lo cual, obviamente, no.
deberfa impedir la definicion de ciertos objetivos y medios de accién de cardc-
ter comunitario. .

La existencia de una auténtica polftica social europea deberia facilitar la
conexién con las politicas de empleo, de educacion y de sanidad, y tambien:
tendrfa que contribuir a la reduccién de las diferencias de planteamientos y de*
nivel de prestaciones que existen entre los pafses del norte, con un Estado del
Bienestar histéricamente muy desarrollado, y las naciones meridionales, en las
que la familia se convierte en la célula esencial de ejercicio de la solidaridad
Lejos de ello, apenas mantiene como objetivos propios la lucha contra ciertas:
formas de discriminacién y contra las manifestaciones més extendidas de &=
clusién social. Se trata, en ambos caso, de aspectos funcionales para la creas
cién de un espacio comin y de una futura ciudadania de la Unién, aln vacia
de contenido. Dentro de esta estrecha concepcién todavia existen muchos ca=
bos sueltos (verbigracia: el tratamiento de la inmigracion), capaces de modifi=
car seriamente el alcance de las politicas sociales en Europa. Parafraseando a
José Luis Sampedro, no debemos confundir limites y fronteras (Sampedro,
1991). 4

Las cuestiones que surgen ante este tipo de disfuncionalidades son de muy
distinto alcance, puesto que en ausencia de mecanismos de integracién social
cabe la posibilidad de que se refuercen las tendencias centrifugas e incll
nacionalistas en la Unién. Por ello, no parece desacertado pensar que al avark
ce experimentado hasta ahora en materia de integracion econdémica debe se-
guirle un impulso importante en el plano social. Sin dicho impulso, la asime
trfa actual podria convertirse en un grave desequilibrio, capaz de levantar fuertes:
sentimientos anticomunitarios y de poner en peligro la propia esencia de la
construccién europea. it

6. DIMENSIONES DE LA COHESION INTERNA EN LA UE

La sexta asimetria basica de la Unién también puede abordarse desde la
perspectiva del insuficiente desarrollo del perfil social de la integracion eu
pea, aunque en esta ocasioén remita a un instrumento redistributivo mas
ciso y, en concreto, méas vinculado a la organizacion territorial: la politica
gional. El auge de la politica regional europea en los ultimos anos ha com
tado las carencias comunitarias en materia de politica social, pero también ha
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do una impronta especifica a las polfticas europeas, puesto que mediante
acciones estructurales la Union esta interfiriendo en tareas gubernamen-
y lo esta haciendo de un modo que favorece la descentralizacion admi-
tiva en favor de las regiones (Rojo, 1996; Nieto, 1997).
politica regional ha mostrado un crecimiento espectacular en los ultimos
y se ha rodeado de instrumentos paralelos, denominados genéricamente
“de cohesién econdmica y social o de cohesion interna. Se trata de un
o sustancial en el funcionamiento de la Unién Europea, puesto que las
yliticas regionales y los fondos estructurales cumplen un triple cometido. Son,
or un lado, medidas de acompafiamiento para el funcionamiento del mercado
. Consisten, en segundo lugar, en la puesta en funcionamiento de instru-
0s compensadores Y redistributivos en favor de las zonas menos desarro-
 y mas afectadas por el declive econémico. Y contienen, finalmente, ac-
fes incentivadoras e impulsoras de la propia integracion europea.
Por estas razones, Nos encontramos ante el mas genuino ejemplo del de-
o de politicas de caracter positivo en la UE. Ademas, su influencia sobre
lenacion del territorio, y por lo tanto sobre la poblacién, es decisiva, puesto
os criterios, objetivos y financiacién europea en este &mbito resultan de-
nantes en la gestion de las politicas nacionales de contenido regional.
todo ello, las politicas regionales, estructurales y de cohesion econdémica y
tial traspasa la frontera de la economfa y se adentran en el nicleo de la
ca y de la organizacion social. Influyen en favor de una concepcién cuasi-
al de la Union, puesto que atribuyen ciertas tareas al gobierno comunita-
), mientras que otras quedan en manos de 10s gobiernos regionales.

Como se ha sefialado en repetidas ocasiones, con este nuevo reparto de
petencias (implicito en el modelo de integracién europeo y reforzado me-
nte la aplicacion del principio subsidiariedad) los Estados nacionales estan

iendo importancia y atribuciones de forma paulatina. Los Estados estan
endo su marco de accién nacional, fendmeno que se ve acrecentado con
alizacion y con las facilidades de accién puesta al servicio de las empre-
ransnacionales, cuyo normal funcionamiento desvirtia cada vez en mayor
da la gestion de los antiguos espacios econémicos nacionales (Berzosa,
Molina, 1998).
te este panorama, parece necesario reforzar la politica regional como
mento destinado a completar el gran mercado, reduciendo las divergen-
nternas en la Unién y estimulando la propia integracion europea. Ade-
. la ordenacion de las acciones geogréficas y territoriales de la Union a
del principio de subsidiariedad ofrece indudables ventajas de gestion ad-
rativa y da mayor fluidez a las politicas de caracter redistribuitivo, inclui-
as propias politicas sociales. O dicho de otro modo, en la UE, los criterios
n de caracter regional pueden minimizar los conflictos propios de cual-
politica de cohesién, de solidaridad o de caracter redistributivo, puesto
onjugan acciones basadas en criterios comunes objetivables con relativa
regional en la aplicacion de las medidas a adoptar.
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Por ello, la tnica duda que cabe plantearse en este caso es la siguiente:
épor qué no se ha previsto un notable aumento de la politica regional para los.
proximos afos, maxime cuando se esta contemplando la adhesion de paises
del Este de Europa necesitados de este tipo de instrumentos por presentar
niveles de vida inferiores a la mitad de la renta percapita de la UE?. Pa
que el modelo en favor de la cohesién y la incipiente solidaridad europea
ha agotado o que sus defensores carecen de argumentos en la negociacion de
los presupuestos comunitarios (Lazaro, 1999). n

El gran problema final parece ser que la cohesion interna y 10s objetiv.eg
de ampliar la Unién hacia el Este de Europa no resultan compatibles con el
actual presupuesto europeo ni con el que se esta disenando para los proxi-
mos afos (como puede verse en los cuadros anexos). La Europa de los nacio-
nalismos ha mostrado, a través del marco presupuestario inicialmente acorda=
do para el periodo 2000-2006, sus reticencias a transnacionalizar politicas
redistributivas. Y todo ello a pesar de la existencia de numerosos informes que
atribuyen a los fondos estructurales un doble beneficio: en favor de los recep=
tores directos, puesto que mejora su dotacién para inversiones, y en favor dé
los no receptores directos (mal llamados donantes), puesto que sobre elios
recae la demanda de los bienes de inversién necesarios para el desarrollo de
las dreas menos prosperas.

Europa parece estancada: sigue creciendo més por el lado del mercadoy
de la moneda y continua casi atrofiada por el lado de la cohesién. En este caso,
produce desilusién constatar que la asimetria ha sido detectada y ha comenza:
do a solucionarse, pero la cicaterfa de los gobiernos nacionales y el mal funcio-
namiento de las instituciones comunes no permiten llegar mas lejos.

7. EL MODELO SUPRANACIONAL EN LA UNION

Una vez tratados los aspectos econémicos y sociales, parece indispensa-
ble abordar algunos temas de mas claro contenido politico, con el fin de dibu=
jar un marco multidisciplinar acorde con la esencia de la integracion europe
Conviene referirse, en primer lugar, y como séptimo rasgo caracterizador de la
UE, al agotamiento del modelo supranacional sobre el que se inicio la cons=
truccién europea. La supranacionalidad se acerca al federalismo, sin llegara
él, y supera las formas méas sencillas de cooperacion intergubernamental, aun:
que mantiene resortes de soberanfa propios del intergubernamentalismo.
supranacionalidad europea parece haber llegado a un limite por dos razones.

En primer lugar, en 1991 el Tratado de Maastricht ampli6 las accior
comunes con instrumentos de Politica Exterior y de Seguridad Comun (PES
o Pilar I1) y con instrumentos de Cooperacién en Asuntos de Justicia e In
rior (CJI o Pilar 1ll), pero lo hizo por la via de la cooperacion intergubermn
mental en lugar de proceder a una ampliacién del dmbito de las acciones
comunes mediante la comunitarizacion o supranacionalidad (Politicas de’la



MapeLo ECOMOMICO, PERFIL SOCIAL Y DIMENSION POLITICA: CARACTERIZACION Y ASIMETRIAS DE LA INTEGRACION EUROPEA

‘Comunidad Europea o Pilar | del Tratado de la Unién) (Oreja, 1997). La-

Javia de la cooperacion intergubernamental ha quedado de manifiesto tanto
“por la ausencia de politicas exteriores comunes (antipolitica comin en la ex-
“Yugoslavia) como en la paralisis de la cooperacién policial y judicial interna
(carencias en materia de ciudadania e inmigracién). Sin embargo, el nuevo
tado de Amsterdam, concluido en 1997 y en vigor desde el 1° de mayo
1999, ha seguido este desarrollo asimétrico que hace posibles las politi-

35 comunes por votacién mayoritaria en algunos dmbitos, pero condiciona

1 0tros el desarrollo de las acciones comunes a la existencia previa de una-

a Visto obligada a presentar su dimision tras el voto de censura y posterior
Investigacion sobre sus actividades administrativas impulsada por el Parlamento
Europeo a principios de 1999. El tridngulo institucional sobre el que se sus-
nta la adopcién de decisiones en Europa parece llamado a modificar sus equi-
0s a corto plazo (Oreja, 1997), aunque no parece que la nueva Comisién,
sidida por el profesor Romano Prodi, cuente con la fortaleza necesaria para
liderar esta tarea. El Consejo Europeo, representante legitimo de los intereses
nacionales, no quiere presenciar mas recortes de su soberania, una vez que
s miembros han perdido el margen de accién en materia monetaria, lo cual
mbolica y politicamente produce un gran desgaste en el funcionamiento tra-
onal de los poderes ejecutivos. El Parlamento Europeo, elegido por sufra-
universal, desea ejercer las atribuciones que le corresponden, particular-
nte en materia legislativa, pero también en materia de control guberna-
ntal y de control presupuestario, temas éstos en los, cuales ha mostrado
__,actividad significativa durante los Gltimos afos. Y finalmente la Comision
Uropea emerge como la victima propicia para permitir, a su costa, el creci-
nto de las demas instituciones. Carece de legitimidad, por no haber sido
gida por los ciudadanos, y despierta pocas simpatias, quizé por inspirarse
el modelo del despotismo ilustrado y de la existencia de una tecnocracia
predispuesta (por naturaleza) a buscar el bien comin europeo.
Lo curioso es que se ha emprendido el ataque contra la institucién supra-

ja comunitaria en materia juridica o de union monetaria, ni a los resultados
globalmente obtenidos para el conjunto de la UE. Si bien seria deseable, des-
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de el punto de vista politico y social, avanzar hacia una reduccién del denomi-
nado déficit democrético de la Union.

Parece que la actual crisis institucional puede contribuir a ampliar la base
de legitimidad de la UE, favoreciendo la conexién entre ciudadania e
instituciones comunitarias. Sin embargo, también puede hacer mas fragil la
construccion europea, puesto que tanto la génesis como la aprobacion definitiva
de las nuevas propuestas en materia de construccion europea dependera en
mayor medida de las disputas politico-ideologicas trasmitidas desde los
representantes de los partidos presentes en el Parlamento Europeo, y también
dependeran de forma mds clara de la conexion que éstos tengan con Sus
homélogos, presentes en los gobiernos de los paises miembros. La asimetrfa
institucional, en este caso, estd evolucionando hacia formas mas convencionales:
de legitimidad, pero no esta claro si mas europeistas.

8. SOCIEDAD E INSTITUCIONES

Como octavo rasgo caracterizador emerge el divorcio entre Ia sociedad eu--
ropea Yy sus instituciones, lo cual puede provocar un mayor distanciamiento
entre los pueblos de Europa y la propia idea integradora. Se trata, en esta
ocasién, de un aspecto en el que confluyen consideraciones politicas y socia-
les, apreciables en el escaso entusiasmo que despierta la Union Europea eni_“?,
los ciudadanos. Pese a la informacién suministrada por los eurobarémetros,
los referendos celebrados en Dinamarca y en Francia sobre el Tratado de Maas=
tricht evidenciaron una fuerte divisién entre partidarios y detractores de la in=
tegracion europea, entre eurooptimistas y euroescépticos, y quiza incluso, aun-
que no es lo mismo, entre integracionistas y nacionalistas. :

Esa situacion, que se repite con mas o menos intensidad en todos 0s paises
miembros, puede considerarse como el reflejo del desigual interés que levan-
tan los temas politicos entre los ciudadanos, ampliado en el caso europeo con
las connotaciones propias del enfrentamiento entre sentimientos localistas §
paneuropeos, nacionalistas e internacionalistas. Es sorprendente comprobar
también como el discurso de los lideres europeos se apoya en ideas paneure.L?
peas pero rara vez las toman como gufa de accién superadora de 0s nacio
lismos. Incluso, en no pocas ocasiones, Europa aparece como el origen de las
medidas impopulares, mientras que se reservan los éxitos mas notorios al buen
hacer de la politica doméstica. Faltan lideres capaces de hacer comprender la
idea de la integracién europea y capaces de desarrollar nuevas formas de com=
patibilidad entre los nacionalismos y el supranacionalismo de la Unién. 3

Por ello, la ausencia de sentimientos comunes en favor de la integracior
dificulta la formacién de una sensacién de sociedad compartida. O bien la
historia europea no ha aportado elementos de identificacion suficientes entre.
los distintos pueblos del Viejo Continente, o bien el proyecto politico que
esta perfilando no es capaz de atraer la ilusion comun. Hacia atrés, en términos
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fetrospectivos, y hacia adelante, en términos prospectivos, se detecta la
ncia de una sociedad civil que respalde la idea integradora (Sanchez-
Jenca, 1997). Y este es un tema delicado, porque puede favorecer el cancer
al de Europa, el auge de los nacionalismos, que nunca han dejado de
nifestarse de distinto modo en Bélgica, Espana, Reino Unido, Italia o Francia,
5l bien no han alcanzado dimensiones dramaticas.

= Por ello, cabe plantearse hasta qué punto resulta posible seguir avanzan-
do en la construccién europea sin un apoyo mayor por parte de los ciudada-
‘Sabemos que la mecénica econémica ha facilitado hasta ahora la integra-
. pero los problemas que plantea la organizacién interna de un espacio
amplio y complejo como la Unién dificultan cada vez mas la convergencia
puntos de vista y de resultados. Siempre existen dudas, pero el proyecto
le avanzando. Las crisis se repiten, aunque de ellas se pueda salir con mas
leza. Hay controversias de muy distinto alcance, pero no puede negarse
cierto grado de éxito en comparacion con las enormes ambiciones del pro-
0 europeo de integracion. Sin embargo, los europeos empiezan a intuir que
asta ahora conseguido no ofrece un margen suficiente para la satisfaccion
n términos introspectivos ni en lo concerniente a la proyeccion exterior.

LAs PoLiTICAS EXTERIORES DE LA UE

~ Finalmente, como noveno rasgo caracterizador, debe aludirse al papel de
politicas exteriores de la UE, a su influencia sobre la economia y las rela-
es internacionales, a su imbricacién en los fenémenos de globalizacion. Esta
nuevamente, una esfera en la que el impacto de la integracién europea
llta muy desigual. Existe una importante asimetria entre la gestion comun
a politica comercial y, a partir de ahora, de buena parte de la politica ma-
onémica de la Unién, y la gestién nada comln de otras facetas de las
cas exteriores europeas. En materia de politica internacional, de ayuda al
arrollo o de presencia en los grandes foros internacionales, la Unién Euro-
no ofrece todavia una imagen de blogue. No ha conseguido hablar con
sola voz o defenderse y actuar de modo uniforme, pese a los plantea-
nientos previstos.

~ Ni siquiera la politica comercial europea presenta resultados plenamente
sfactorios. Europa es la primera potencia comercial del mundo pero carece
trumentos de politica exterior sobre los que apoyar esa supremacia par-
. Quiza la utilizacion del euro como divisa internacional pueda representar
ayuda en el futuro, pero hasta ahora el papel de la Unién en los foros
internacionales, incluidos los estrictamente comerciales, no se corresponde con
portancia econémica del conjunto de Estados Miembros. La nueva Politi-
Exterior y de Seguridad Comin establecida en el Tratado de la Union ha
ido con vocacién intergubernamental y ello dificulta el logro de posiciones
iones comunes. Ademas, los Estados Miembros no parecen dispuestos a
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ceder a Bruselas algunos de los medios de actuacion que histéricamente han
tenido en materia de politicas exteriores, y que en algunos casos forman par
te de su idea de nacién y de su historia como potencias coloniales.

En esa situacion resulta dificil abordar los problemas geoestratégicos
emergen en una Europa cada vez mas abierta a la globalidad. Resulta inclus
complicado aumentar la coherencia de las propias politicas exteriores de
paises europeos, que a menudo actlan sin aparente conexion en materia d
ayuda al desarrollo, o pretenden hacer prevalecer criterios historicos (escasas
mente compatibles entre si) en materia de acuerdos internacionales de
mercio preferencial. Los paises de América Latina, por ejemplo, han ocupad
un lugar marginal en las politicas exteriores de la Unién, si bien en los Ultim
afos la situaciéon parece corregirse como consecuencia de la reduccién de
margenes preferenciales sobre los que se basaban las politicas exteriores d
UE, asf como de las iniciativas emprendidas desde uno y otro lado del Atlanti*
co. No obstante, el nuevo paradigma de la globalidad invita a una revision
mas profunda (que la hasta ahora realizada) de las estrategias, objetivos y me=
dios de accién europeos en el ambito internacional.

El nuevo TUE, el Tratado de Amsterdam, ha incluido entre sus articulos:
un Titulo destinado a la cooperacién reforzada, que puede aplicarse a diverst
ambitos, entre ellos la PESC (pese a lo atipico que resultarfa operar €
procedimientos de flexibilidad en materia de relaciones exteriores). En vi
de esta nueva forma de cooperacion mas estrecha, algunos Estados miembr
podran avanzar mas rapido en determinadas esferas integradoras, sin que
resto de paises pueda obstaculizar esas iniciativas. Se trata de un mecani
que encierra el peligro de forzar divisiones internas, aunque también puec
facilitar la administracién de determinadas tareas que son percibidas de m
distinto en sociedades cuyas diferencias estructurales resultan a menug
demasiado amplias. Es mas, la cooperacion reforzada, geometria variable
Europa a varias velocidades, ya se ha aplicado de algiin modo en el nacimientos
del euro por parte de s6lo once paises, aunque en este caso la decision se:
recubierto de criterios propios: los criterios de convergencia nominal. L
problemas derivados del mantenimiento de distintas velocidades en mates
de integracion europea seran alin mas visibles cuando se inicie el proceso dé
ampliacion hacia Europa del Este. El area hasta ahora preferencial de la po
exterior europea pasara a formar parte de los problemas internos de gesti
de la Unidn. Se trata de un reto histérico para el futuro de Europa, de un re
que obligara a replantearse aspectos esenciales de la Unién, como
presupuesto, la representacién institucional, la cohesion, el apoyo a
agricultura, la inmigracion o, sin animo de exhaustividad, la politica exteri

Pero la lista de pafses vecinos capaces de provocar notables desequilib
geopoliticos es considerable. Y la politica europea de cooperacion al desar
llo es cuestionada cada vez con mayor intensidad (Martinez, 1995), por si
escaso diseno y gestion comun, por su ausencia de resultados resenables, pe
también por basarse en la aplicacion de medidas asimétricas o de carac
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erencial en favor de determinados paises en desarrollo, lo cual supone el
ntenimiento de précticas discriminatorias contra otras naciones. En Europa
te, en los maltrechos Balcanes, en el Mediterraneo, en el mundo Arabe,
Jnion tiene que arbitrar respuestas propias, cuyos resultados condicionarén
nificativamente el éxito de la propia integracién europea. Por supuesto, Eu-
también debe encontrar instrumentos de participacién en las relaciones
acionales acordes con el papel protagonista que desea ejercer en un mun-
crecientemente transnacionalizado, aunque carente atin de mecanismos de
cién adaptados a la globalizacion (Bhagwati, 1998; Soros, 1999: Nieto
Alba, 1999).

- Cabe plantearse numerosos interrogantes sobre las dificultades que en-
mera expansion del mercado como mecanismo regulador, tanto en el
erior de los espacios de integracion como desde la perspectiva de las rela-
_es Norte-Sur (Berzosa, 1999). No es razonable pensar que el mero fun-
miento de los mercados garantice un nivel cohesién suficiente entre los
ados Miembros y sus regiones, pero tampoco resulta facil encontrar ele-
0s de cohesion (como la religién lo fue en épocas pretéritas) capaces de
uir al mercado como fundamento de la unidad europea (Rubio Llorente,
). Pero estas son cuestiones que merecen ser tratadas con mas amplitud
rofundidad que la inicialmente establecida en estas paginas de aproxima-
a la Unién Europea.
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