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UN PACTO CONSTITUCIONAL PARA EUROPA

Introduccion

Para un universitario como vo, que ha vivido siempre con la mirada
puesta en el Derecho Internacional desde la época de estudiante en
Salamanca y en la Academia de La Haya. que tuvo el privilegio de seguir
después largos anos de aprendizaje con mi maestro Fernando Castiella,
y que hubo mas tarde de asumir responsabilidades en el Gobierno es-
panol y en las instiluciones europeas, recibir hoy el Doctorado honoris
causa es algo que me produce una inmensa emocion y me obliga a
exlremar el rigor universitario en consonancia con la alla distincion que
se me otorga.

Este senlimiento de emocion se acrecienta, tratandose ademas de
un Doctorado concedido por una Universidad de tanto prestigio como
ésta, y ubicada en una ciudad que evoca en mi muchos y entranables
recuerdos de infancia que habian de vincularme para siempre a Zara-
goza.

Esta Universidad ha querido ahora unir aquel eslabon a este otro.
Entre ambos hay casi toda una vida. Lo que de ella me queda, quiero
que sepais, Sr. Rector, querido Maximiliano, distinguido claustro de Pro-
fesores, que estlaré obligado para siempre a la gratitud y al reconocimien-
to. '

He querido que mi disertacion versara sobre el actual momento
politico de Europa ante los cambios que se avecinan. Sobre estas cues-
tiones que son decisivas para nuestro futuro, me gustaria proceder a una
reflexion global.

Hoy vivimos en un contexto internacional en constante mutacion.
Ello es consecuencia no soélo de las prolundas transformaciones politicas,
sociales y culturales sobrevenidas en nuestra sociedad durante estos dos
ultimos decenios, sino también del impresionante desarrollo tecnolégico
experimentado en estos anos.

La crisis del modelo de Estado que hasta ahora hemos conocido,
acusado unas veces de ineficaz y otras de opresor, pone en entredicho
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una organizacion mundial fundada en el Estado-Nacion. Su triptico cla-
sico —territorialidad, soberania, seguridad- esta en crisis.

Ante esta situacion, es la sociedad la que se lanza a la conquista
del espacio nacional e internacional, abandonado por el Estado, surgien-
do asi una gran diversidad de actores que cobran un importante
protagonismo en el mundo de las relaciones internacionales.

Pienso concretamente, en las grandes multinacionales, en las or-
ganizaciones no gubernamentales, en los movimientos fundamentalistas,
las mafias de diversa especie y en fin, las innumerables entidades
transnacionales repartidas por todo el planeta.

A eslo viene a anadirse la fragmentacion cultural que estamos
viviendo, el desalio que representa el imperatlivo ecologico, la generali-
zacion de la violencia. el final de la congelacion geopolitica impuesta por
la guerra fria; todo lo cual genera inestabilidad, desorden -tal vez crea-
dor- pero que necesita inevitablemente un nuevo marco de referencia.

El problema esta en saber como deben organizarse las
interdependencias en un contexto «mundializado» como el que vivimos
hoy en dia. Y también, como hacer compatibles las logicas de fusion -
es decir, los procesos de integracion actualmente en marcha- con las
logicas de fision, es decir, los procesos de desmembracion que estamos
contemplando.

Los conjuntos macrorregionales integrados, ¢son realmente en este
umbral del siglo XXI los mas capaces de conciliar el interés general del
mundo, con las soberanias nacionales y con las identidades de las co-
munidades de las que lorman parte? ;jPodrian ademas hacerlo, respetan-
do el control democratico?

En cualquier caso, ésta es la opcion que ha escogido Europa.

Viene haciéndolo desde que en 1950 se aventurd a iniciar un
camino original, que tuvo su primera experiencia en el Tratado CECA y
mas larde en el Tratado Euratom y, sobre todo, el de la Comunidad
Economica Europea.

Ahora estamos en visperas de la celebracion de una nueva Con-
ferencia Intergubernamental, que como otras anteriores a lo largo de
estos cuarenta anos, esperamos que contribuya a consolidar una etapa
fundamental en el desarrollo del proceso de construccion europea me-
diante la modificacion del Tratado de Roma, acomodandolo a las circuns-
tancias actuales.

El Acta Unica de 1987 representé un paso significativo en esa
direccion, al favorecer la realizacion efectiva del gran mercado; el Tratado
de Maastricht de 1992, supuso la voluntad de transformar la Comunidad
en una Union politica.
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Entre una y otra reforma hubo diferencias fundamentales: la pri-
mera representé una evolucion significativa de la integracion europea
conciliando los objetivos de la realizacion del mercado interior y de la
cohesion economico-social dentro de un contexto politico claramente
definido. La segunda en cambio, fue una operacion mucho mas compleja
y. ademas, llevada a cabo sin red de seguridad’.

Recordemos que el olonio de 1991 se caracterizo por el riesgo de
que volviera a Europa una politica de influencias, similar a la que existia
en visperas de ambas guerras mundiales. El desmoronamiento del sis-
lema soviético incitdé a la diplomacia de los Estados miembros de la
Comunidad a reanudar, cada una por su cuenta, las alianzas y acuerdos
de antes de la guerra. Italia, Alemania y Francia, por ejemplo, se lanzaron
a la busqueda de cooperaciones econdomicas y politicas haciéndose la
compelencia entre si.

Mientras tanto, el ano anterior, Alemania habia visto realizarse el
sueno de su reunificacion. Sus dirigentes decidieron anclarla firmemente
en el proceso de integracion europea, recabando para ello el consenti-
miento de los demas Estados de la Comunidad, para lograr asi de alguna
forma su plena legilimacion. La opcion comunitaria era, por tanto, in-
equivoca, pero Alemania, no lo olvidemos, era ya en si misma una gran
potencia economica y politica que actuaba con una vision a largo plazo
y con una clara vocacion de jugar un papel central, ya fuera en solitario,
o en el marco de la integracion europea. En esas circunstancias, Francia,
que de ninguna manera queria que Alemania pudiera jugar aisladamente
y cuya politica desde el tandem Adenauer-De Gaulle ha sido siempre
lograr la coordinacion de sus politicas europeas, dirigio a los demas
Estados una especie de «ultimatum» en pleno desarrollo de la Conferencia
intergubernamental de 1991 para que concluyeran sus trabajos antes de
terminar ese ano. La realidad es que el problema de la Comunidad habia
dejado de ser esencialmente economico para convertirse en un problema
estratégico geopolitico, que permitiera distintas soluciones y opciones
fuera de un marco internacional rigido.

En la actualidad, la Union Europea es, ante todo, un proyecto de
futuro, cuya completa dimension esta aun por decidir y cuya existencia
no esta garantizada por una estructura internacional predeterminada.
Tampoco es posible definirla exclusivamente en relacion con una u otra
forma de cooperacion, como ha sido el caso hasta ahora, sino que debe
ser la expresion de una estrategia politica general. Algunos de los Padres
fundadores habian previsto la posibilidad de crear una union politica a

! Sobre este lema, vease Delors, J. «L'Unité d'un hommen, Paris 1994, p. 254 y siguientes. Véase
también Weiler, J. «The Transformation of Europer, en ¢l «Yale Law Journaly, junio de 1991, p.
2453 y siguientes y 2474 y siguientes,
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partir de la cooperacion en ambitos especilicos; pero esla idea solo era
viable si se llegaba a producir una profunda translformacion de la situa-
cion internacional, como de hecho se ha producido. Ellos tuvieron el
merito —en un contexto politico diferente del actual- de crear un instru-
mento que ha [uncionado con unas estructuras eficaces, que ha sabido
hasta ahora adaptlarse a los cambios del entorno, y que ha hecho posible
a través de la cooperacion. el permilir a Europa, por primera vez, plan-
tearse la posibilidad de su uniéon politica desde la paz.

De la proxima Conferencia Intergubernamental® podemos esperar
resultados importantes, pero hay también factores de riesgo y peligros
que la acechan, pero sobre todo, lo mas preocupante seria que culminara
en un resultado que fuera lan poco convincente que pudiera poner en
entredicho los 45 anos de la integracion europea. Para evilar que se
produzca esta situacion. es preciso hacer cuanto esté a nuestro alcance
empezando por recordar cudles son las razones ultimas de nuestro pro-
ceso de integracion.

Las razones de la integracion europea

De acuerdo con una interpretacion muy extendida, la construccion
europea es, [undamentalmente, una consecuencia de la guerra mundial
y de la necesidad inmediata que tenian los Estados de actuar conjun-
tamente para poder reconstruir Europa a [inales de los anos 40. Era
también un modo de reforzar y organizar la pertenencia de Europa
Occidental al sistema atlantico: en pocas palabras, un producto de la
guerra [ria. Si se (ratara solo de esto, hoy por hoy no habria razon alguna
para continuar una experiencia que ha alcanzado sus objelivos.

Sin embargo, el Tratado de la Union Europea, con todas sus
ambigtiedades e imperfecciones. con sus disposiciones a menudo incom-
prensibles y complejas, representa la afirmacion inequivoca de la volun-
tad de los Estados miembros de continuar y profundizar su cooperacion.
Es mas, es la expresion del objetivo de ir incluso mas lejos, para lo cual
previeron llevar a cabo una nueva reforma en 1996.

Después de Maastricht, otros Estados, independientemente de su
nivel econémico o de su historia reciente, estan llamando a las puertas
de esta Europa. En consecuencia, resulta obligado reconocer que la idea
de construir la unidad politica y economica del continente sigue en pleno
desarrollo al término de la guerra [ria, después de desaparecer la division
de Europa en dos mitades y tras la opcion adoptada por el conjunto de
los pueblos europeos de apostar por la libertad, como condicion indisociable
del progreso economico y social.

* Tratado de la Union Europea. [irmado en Maastricht el 7.2.1992, DOC 224 de 31.8.1992, art.
N. § 2.
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Las raices

Pero, ¢cuales son las raices de la construccion europea? No debe-
mos olvidar las exigencias concretas, economicas. politicas y militares
que impulsaron a Europa hacia su unificacion. Mas adelante nos refe-
riremos a ellas. Tampoco conviene ignorar las motivaciones culturales
profundas que nos llevan hacia la unidad y cuyo alcance es mucho mayor
que los nacionalismos que nos dividen.

Estos ullimos no representan mas que la historia de uno o dos
siglos, [rente a una unidad cultural cuyos origenes se remontan a la Edad
Media e incluso a épocas anteriores. Dicha unidad esta estrechamente
vinculada al Cristianismo. que forjo la Europa medieval y le confirio una
unidad mas profunda aun que la unidad lingtiistica del latin y que la
unidad cultural de la antigua Grecia. Ademas del Cristianismo, irian
apareciendo unas [uerzas vivas encargadas de instalar los cimientos de
una nueva sociedad, basada en la busqueda del bienestar, en la curio-
sidad cientifica. la imaginacion artistica y la valoracion del ser humano.

Todas estas [uerzas edificaron juntas el humanismo caracteristico
de Europa: una idea superior capaz de unir a los diversos pueblos, a
pesar de las distintas formas de vida de cada uno de ellos y a pesar de
sus dilerentes tradiciones. Era el convencimiento de que la persona es
el punto de referencia de cualquier actividad politica, econémica o
cultural. Claro esta que esle resultado es la consecuencia de luchas
encarnizadas, asperos enlrentamientos entre ideologias distintas, gue-
rras y catastrofes naturales: el concepto de centralidad del ser humano
también sufrio tragicas derrotas. desde la Edad Media hasta nuestros
dias, pero al fin y al cabo constituye sin duda el inmenso patrimonio de
nuestro continente. Sus aspectos mas significativos son el respeto
basico de los derechos fundamentales y la preocupaciéon por las
condiciones de vida de los mas débiles. En ningun otro lugar del
mundo existe un concepto de solidaridad social, sobre todo hacia aque-
llos que menos poseen, similar al nuestro, sean cuales sean nuestras
convicciones politicas. Y no podemos renunciar a €l sin renunciar al
mismo tiempo a nuestra identidad cultural mas profunda: cualquier
ataque contra estos principios representa una amenaza a nuestra
propia identidad®.

* La cueslion de los derechos fundamentales ha sido objeto de reflexion comunitaria en multiples
ocasiones. En especial, podemos senalar las siguientes: Resolucion del Parlamento Europeo de
16.11.1977, Informe Scelba sobre los derechos especiales que deben atribuirse a los ciudadanos
curopeos. Declaracion comun del Parlamento. del Conscjo y de la Comision sobre el respeto de
los derechos fundamentales de 5 de abril de 1977, DOC 103, de abril de 1977, Comision de las
Comunidades Europeas, Adhesion al Convenio Europeo de los Derechos Humanos, Boletin de las
Comunidades Europeas, suplemento 2/1979 y resoluciones del Parlamento por las que se esta-
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Un mensaje al mundo entero

Este es el mensaje que los europeos proponemos al mundo entero:
respeto de los derechos fundamentales y solidaridad.

Porque la caracteristica esencial de ambos conceptos es su univer-
salidad: no los limitan las fronteras, ni las etnias, ni las diferencias de
civilizacion o de riqueza, sino que la proteccion de los derechos funda-
mentales y la defensa de la solidaridad deben ser reconocidas en todo
lugar en el que existan seres humanos. Tampoco cabe imponerlos: su
mensaje se dirige a las conciencias vy a la inteligencia de los hombres,
no al miedo o a la sumision.

Llevar a cabo una union de los europeos es situar estos dos prin-
cipios en un espacio en el que puedan desarrollarse y reforzarse y donde
tengan la posibilidad de llegar a ser la doctrina de un ntimero cada vez
mayor de hombres y mujeres. Con este objetivo, el sentido de la batalla
por una Europa unida se vuelve mas diafano, mas persuasivo.

Una Europa democratica

También resulla evidente que la unién de Europa tiene que ser
democratica, ya que, sin democracia, los derechos de sus ciudadanos no
podran ser verdaderamente respetados en su dimension politica. Debera
tener en cuenta el bienestar material, el progreso econémico y social,
pues sin ellos no existe la libertad de opcion, ni una verdadera libertad
economica. Debera asimismo reforzar la libertad de los hombres elimi-
nando cualquier tipo de barreras a su libre circulacion, luchando contra
los obstaculos que constituyen los prejuicios y la discriminacion ya sean
raciales, religiosos o de cualquier otro tipo®. Debera contribuir a la cons-
truccion de bases culturales y cientificas para las generaciones venideras
y contribuir a garantizar la seguridad de sus ciudadanos, ya que no es
admisible una sociedad condicionada por el miedo y por la incertidum-
bre.

blecen dictamenes sobre las propuestas y su contenido: la primera es de 27 de abril de 1979,
DOC 127 de 21 de mayo de 1979,

Mas recientemente, veéase Parlamento Europeo, Proyecto de Tratado de la Unién Europea de 14
de febrero de 1984, DOC 77 de 19.3.1984, articulos 4 y 44, y resolucion de 12 de abril de 1989
sobre las libertades y derechos fundamentales de los ciudadanos de los Estados miembros, DOC
120 de 16.5.1989, p. 53.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia en la materia es bien conocida: la primera sentencia
importante data de 1969.

Por ultimo, el Tratado de Maastricht afirma formalmente, en un texto del tralado, la obligacion
de la Union de respetar los derechos fundamentales; véase en particular el articulo F,

* Vease, por ejemplo. las Declaraciones contra el racismo y la xenofobia, firmadas por el Parla-
mento, el Consejo y la Comision el 11 de junio de 1986 en Estrasburgo.

28

La Europa comunitaria, remanso de paz desde hace cincuenta
anos, debe convertirse en una fuerza capaz de garantizar esta paz en el
continente y de contribuir a esta tarea en el mundo entero. No debe
convertirse en un club de ricos, ni de puertas cerradas para aquellos
paises que, después de inmensas dificultades, han encontrado de nuevo
el camino de la democracia y que buscan un desarrollo econémico y
social renovado. Pero tampoco debe intentar hacer mas de lo que puede
y debe hacer, ya que en tal caso pondria en entredicho la libertad de cada
uno de sus pueblos de desarrollar su cultura, su originalidad, su genio
y sus caracteres propios.

Sin duda alguna, tal construccion constituye un proyecto muy
ambicioso que no se llevara a cabo por decreto, pero es que a esta
juventud que vive en un mundo carente de certidumbres y en constante
mutacion, soélo se le puede proponer un proyecto ambicioso, moralmente
valido y abierto a la esperanza. Europa debe ser el camino para generar
de nuevo en los ciudadanos confianza y adhesion respecto de la
sociedad en que viven y dar nuevas bases morales a la politica.
También este aspecto es especialmente importante, a la par que urgente:
si la politica cae en descrédito, resultard muy dificil hacer frente a
los cambios y retos que se avecinan.

Europa en un mundo que esti cambiando

Efectivamente, tanto Europa como el mundo no son ya lo que
fueron hace 50 anos, ni son tampoco lo mismo que antes de 1989. Sin
pretender ser exhaustivos, podemos referirnos a tres aspectos fundamen-
tales de este cambio: la politica internacional, la economia y el desarrollo
tecnologico.

La politica internacional

La situacion politica internacional, que quedd estancada en la
division del mundo en dos bloques hasta finales de los anos 80, cambio
radicalmente tras la caida del muro de Berlin y el desmoronamiento de
la Uni6on Soviética y se encuentra ahora inmersa en una fase de plena
evolucion. Esta formidable conmocion libero a la sociedad internacional
de una serie de fuerzas, hasta entonces reprimidas por el equilibrio del
terror: fue la esperanza de libertad, de progreso economico, la posibilidad
de un intercambio de ideas en un ambito mucho mas amplio de libertad
politica y la apertura de mercados antes cerrados; pero desato también
los nacionalismos mas exacerbados, la inestabilidad politica y las difi-
cultades economicas y sociales inherentes al cambio de sistema.

La posibilidad de una guerra en Europa. algo inconcebible hasta
hace algunos anos, es hoy una atroz realidad; la perspectiva de que
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existan divergencias entre Europa y los Estados Unidos no resulta im-
pensable, aunque, por otra parte. en el marco de un equilibrio global y
para evilar el minimo riesgo de conllicto generalizado, la alianza entre
Europa y los Estados Unidos sigue siendo insustituible. Existe el riesgo
de que los fundamentalismos sustituyan a las ideologias, excluyendo de
este modo el elemento de racionalidad que éstas poseian y que contribuyé
a impedir una tercera guerra mundial.

Las [ronteras nacionales también han perdido algo de su valor
simbolico y material: todo circula, ideas, cultura, bienes y personas. Los
ultimos acuerdos del GATT y la creacion de la Organizacion Mundial de
Comercio —~que fue posible gracias a la decisiva participacion de la Union
como lal en las negociaciones, tras coordinar previamente las posiciones
de sus Estados miembros- levantaron numerosas barreras, pero, sobre
todo, demostraron que éstas no son mas que una excepcion en una
economia y una cultura que no soportan ningun tipo de [ronteras. Pero,
al propio tiempo, las crisis de Somalia, Ruanda o Sudan demuestran de
modo tragico que la miseria y la desesperacion, el hambre y la enferme-
dad no han sido vencidas tras mas de treinta anos de ayuda al desarrollo.
Al contrario, un namero creciente de hombres, mujeres y ninos no tiene
ni qué comer ni esperanza alguna en un futuro. Las luchas entre fac-
ciones rivales, la avidez de poder de algunos y la explotacion economica
culminan este cuadro.

Todo ello representa otros tantos retos para la Union Europea. ya
que. si no puede mantener la estabilidad de su continente. tarde o
temprano la inestabilidad aparecera dentro de sus fronteras: si no sabe
adaptar su economia o manifestar el deseo de fomentar la cultura. perdera
su papel en el mundo y no podra ofrecer mas que escasas esperanzas
a sus ciudadanos: el paro que afecta a la juventud pudiera ser ya un
primer aviso.

Porque si Europa no asume plenamente su responsabilidad en el
desarrollo de los paises con menos recursos, continuara siendo el obje-
tivo ultimo de los integristas y, ademas, una inmigracion creciente llevara
hasta sus fronteras esta miseria que con tanto sentimiento contempla-
mos pero, también, con tan pocas ideas y escasa solidaridad.

La economia

La economia ha experimentado un cambio radical. Al finalizar la
segunda guerra mundial, el sistema occidental se basaba en un sistema
de cambios estable, tras los acuerdos de Bretton Woods, y en un acuerdo
general de aranceles y comercio. Pero este sistema se vino abajo a partir
de la segunda mitad de los anos 60 y desaparecio completamente a causa
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de las guerras en Oriente Medio y, estos ultimos anos, por las grandes
fluctuaciones monetarias y la evidente incapacidad de los Estados de
controlar la presion de los capitales especulativos sobre las monedas. Las
consecuencias en el comercio internacional, en la riqueza de los Estados
y en las condiciones de vida de los hombres han sido evidentes.

Los esfuerzos de la Union para crear la Organizacion Mundial de
Comercio, lograr la moneda tnica y garantizar una nueva estabilidad de
la economia internacional son buena prueba del intento de poner reme-
dio a esta situacion, que se complica atin mas con las consecuencias del
final del sistema soviético y por el constante empobrecimiento de deter-
minados paises considerados hasta ahora en vias de desarrollo.

Por otra parte, los paises europeos ya no pueden olrecer a sus
jovenes ciudadanos -por no mencionar a quienes llaman a nuestras
puertas impulsados por la miseria o la persecucion politica- la esperanza
de un trabajo, es decir de una real independencia econdmica y una
funcion social. Esta situacion es (ragica ya que no solo alecta las con-
diciones de vida mas o menos holgadas de nuestros ciudadanos, sino
también su adhesion moral y politica a la sociedad en que viven; el
desempleo puede llegar a poner en entredicho incluso la razon de ser de
nuestra sociedad. Se trata de un reto fundamental para Europa. que
juega un papel importantisimo, y la Union debe contar con medios para
llevar a cabo acciones elicaces al respecto.

La Union Econdmica y Monetaria ha sido una primera respuesta
a estos problemas: represento, en efecto, la prueba patente de que los
Estados, aisladamente, no pueden actuar con eficacia un escenario de
compelencia creciente en la escena internacional. Es necesario alcanzar
los propositos, que figuran en el Tratado de Maastricht, y cumplir los
objetivos de convergencia para poder realizar el mercado tinico y reforzar
la competitividad de las empresas europeas. Pero hay que aportar, tam-
bién, nuevas ideas. La inversion y el incremento de la productividad se
imponen: no se puede luchar contra el desempleo si no se producen
bienes y servicios competitivos en el mercado internacional. Pero es
evidente que esto no basta: la introduccion de sistemas de produccion
mas racionales asi como la incorporacion de nuevas tecnologias impiden
a menudo que exista ese vinculo directo entre inversion y nuevos puestos
de trabajo. Y, por otra parte, no olvidemos que la asistencia social no
puede ser la solucion al desempleo porque es demasiado cara y porque
impone a sus beneficiarios una situacion de dependencia, que genera
pesimismo, impotencia y frustracion.
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Si la Union no tiene otros medios y otras ideas para responder a
este relo, corre el peligro de convertirse en victima de una situacion para
la cual el Tratado actual no le da los medios necesarios®.

Un segundo elemento [undamental es reforzar las infraestructuras
de nuestros Estados con una vision estratégica a nivel europeo. En
Europa, con frecuencia, las infraestructuras publicas estan muy desa-
rrolladas, aunque existen grandes diferencias entre Estados y también
entre regiones. Es necesario superar estas carencias, pero también hay
que adaptar las infraestructuras a las nuevas exigencias de una sociedad
que cuenia esencialmente con la movilidad fisica y virtual. Es indispen-
sable contar con unas estructuras eficaces para la competitividad de las
empresas europeas, y este es a mi juicio, un medio especialmente pro-
ductivo para luchar contra el desempleo. El segundo plan Delors, el Libro
Blanco sobre el crecimiento, la competitividad y el empleo, lanzo unas
cuantas iniciativas en este sentido, que los Estados miembros ya han
aprobado: ha llegado el momento de financiarlas y llevarlas a cabo.

Otra respuesta, a mas largo plazo, pudiera hallarse en el ambito
de la educacion y de la cultura, es decir, en la formacion de recursos
humanos. Segtin los analisis mas recientes, hoy por hoy nuestro sistema
educativo, tanto a nivel escolar como en el sector de la formacion pro-
fesional, es con [recuencia demasiado rigido y de duracion limitada. No
obstante, el mundo de la produccion exige que, siguiendo el ejemplo de
otros paises, dispongamos de una formacion continua, flexible y centrada
tanto en la cultura como en la capacidad de interpretar las exigencias
de la sociedad y dirigir los procesos economicos y sociales, con el apoyo
de los conocimientos cientificos y técnicos que se precisan para dominar
las nuevas tecnologias en todos los ambitos y facilitar, de este modo, una
reconversion profesional rapida. Una accién conjunta de todas las partes
interesadas -la Union, los Estados, las empresas y el personal docente-
tendria un impacto decisivo en la lucha contra el desempleo y la
marginacion, asi como en un mayor control de los procesos productivos
y de la capacidad de innovacion europea®. No conviene olvidar que en este
ambito, Europa puede disponer de una ventaja importante respecto a sus
competidores en el plano internacional.

% Una reflexion muy importante en este ambito, asi como propuestas para el futuro figuran en:
«Comision de las Comunidades Europeas (N.B. El nombre Comision Europea se adopto el 1 de
noviembre de 1993, con la entrada en vigor del Tratado de Maastricht) «Crecimiento, competitividad,
empleo, Boletin de las Comunidades Europeas, suplemento 6/93.

SV, primer informe del Grupo sobre competitividad al Presidente de la Comision y a los Jeles
de Estado y de Gobierno: Fomentar la competitividad europea, junio de 1995, no publicado.
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El desarrollo tecnolégico

Es bien sabida la influencia del desarrollo tecnologico en la eco-
nomia, pero también tiene una gran importancia en los modos de vida
y en la cultura de los ciudadanos. La robotica, la transmision electronica
de la informacion, la realidad virtual o la manipulaciéon genética que eran
temas de la ciencia ficcion de nuestra adolescencia son hoy. elementos
esenciales de nuestra sociedad. Estas tecnologias, en particular las re-
lacionadas con la transmision de la informacion, condicionan la produc-
cion en su conjunto; pero también requieren unos consumidores mucho
mas preparados para utilizar los nuevos productos y para controlarlos
sin resultar dominados por ellos. Actualmente, quien controla la tecno-
logia controla también la economia y la conciencia de los hombres. Esto
significa que, si Europa no se dota de los medios necesarios —enormes
en cuanto a investigacion, inversion, formacion y legislacion se refiere-
para participar en el control de esta tecnologia, corre el peligro de que
sus culluras, sus valores y sus ideas queden completamente arrincona-
dos. No hay que hacerse ilusiones, los Estados aislados no pueden
responder a un reto de estas dimensiones: ésie es el ejemplo evidente
de la necesidad de una acciéon comin sobre la base del principio de
subsidiariedad.

Responder a eslos retos signilica también empezar a pensar en los
fundamentos necesarios para construir la Europa del proximo siglo. La
Union que queremos ediflicar no sera la misma que la que conocimos en
los anos de la guerra [ria. Los valores que inspiraron a los Padres
fundadores lormaran parte de las raices profundas de la nueva Europa,
pero habra que aplicarlos a un mundo radicalmente distinto.

Las reformas de 1996

Las reformas que hemos de llevar a cabo a través de la Conlerencia
intergubernamental de 1996 deberan dar respuesta a eslas exigencias.

Resuliaria dramatico para la construccion europea. que se consi-
derase esta ocasion como una simple operacion minimalista de ajuste
técnico del Tratado de Maastricht’.

7V, en particular los informes preparados por las Instituciones de la Union a peticion del Conscjo
Europeo de Corfti. con el fin de evaluar el luncionamiento del Tratado de Maastricht. Todos eslos
documentos datan de mayo de 1995 y fueron incluidos el 2 de junio de 1995 en el expediente
de los miembros del grupo de reflexion encargado por el Consejo de examinar los objetivos de
la reforma del Tratado y las posibles opciones.
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Ya entonces los ciudadanos europeos aceptaron con dificultad este
Tratado precisamente porque la definicion del objetivo no resultaba clara:
se limitaba tinicamente a senalar la voluntad de los Estados de continuar
el camino abierto hasta ese momento, sin que se tuvieran en cuenta los
medios adecuados para ello. Esta vez, habra que definir los objetivos y
dotarse de los medios eficaces para cumplirlos.

Pero hay que partir de la construccion lograda hasta hoy. preser-
vando el acervo comunitario que nos ha permitido alcanzar una integra-
cion y un desarrollo economico extraordinarios, asi como lograr una
estabilidad democratica que el mundo entero nos envidia, y mantener la
paz durante cincuenta anos. Los elementos fundamentales de este sis-
tema deberan mantenerse vy relorzarse: seguridad juridica, equilibrio
entre las instituciones, respeto del principio de subsidiaredad y descen-
{ralizacion del poder. Sin embargo, es ineludible llevar a cabo unas
determinadas reformas, ya que no tendria sentido limitarse unicamente
al mantenimiento de los resultados alcanzados hasta la fecha: la Union
debe ser capaz de enfrentarse a nuevos retos ya que, de olro modo,
peligraria su propia existencia.

Una Unién de los pueblos y de los Estados: un pacto constitucional

Si el principal objetivo de la reforma de la Union es lograr la
capacidad suliciente para responder a los retos senalados, es evidente
que habra que reforzar su naturaleza politica ¢Sera esto viable mante-
niendo la forma de una simple union de Estados, es decir, como un
elemento mas de la politica exterior de cada Estado miembro? Eviden-
temente, no. Ya en el Tratado de Maastricht se tuvo que delinir el
concepto de cindadania europea. que se anade a la nacionalidad propia
del nacional de cada Estado miembro. Pero habra que llegar mucho mas
lejos: es preciso que la Union sea también una union de ciudadanos.

La primera consecuencia es que habra que considerar la posibili-
dad de una especie de paclo constitucional. Por supuesto. no hay que
pensar, hoy por hoy, en redactar un texlo de Constitucion que sustituya
a los Tralados, ya que esto no seria mas que una operacion puramente
ideologica, que no tendria en cuenta la realidad europea y sus particu-
laridades. Este fue tal vez el error del proyecto de Constitucion que
preparamos en la Comision Institucional del Parlamento Europeo en
1993%. El nuevo Tratado, deberia incluir normas materiales, de caracter
constitucional, que tranquilicen tanto a los Estados como a los ciuda-
danos y que planteen limites y objetivos concretos a las Instituciones de

“ parlamento Europeo Resolucion sobre la Constitucion de la Union Europea de febrero 1994,
JOC 61. 28.2.94 Vease «La Consitucion Europear, Universidad Complutense de Madrid, Cursos
de Verano 1993.
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la Union. Esto se aplica a aquellas politicas que mas preocupan a la
sociedad y, por lo tanto, a la polilica social, cultural. de formacion, a la
solidaridad econdmica y. también, a la politica exterior. jQué ciudadano
podria aceptar y hasta cuando, que en materia de servicios publicos” la
Union solo se preocupe de que se respeten las normas de la compelencia
y se luche contra los monopolios publicos, pero no disponga ni de los
principios ni de las capacidades necesarias para indicar el camino de las
reformas, teniendo en cuenta los intereses de los usuarios? Mas aun,
Jqué Estado podria aceptar que hubiera un voto por mayoria en el
Consejo en maleria de politica exterior, si ello significara que se cues-
tionan algunos de sus inlereses [undamentales? No hay duda de que una
norma que, por ejemplo, impidiera que la Union pudiera llevar a cabo
acciones o tomar decisiones que atenten contra la integridad territorial
de un Estado miembro, contribuiria positivamente al desarrollo de la
politica exterior de la Union.

En consecuencia. lo primero que hay que hacer es redactar en el
marco del propio Tratado un esbozo de pacto constitucional, que garan-
tice los derechos de los ciudadanos y de los Estados, a la par que lomente
las posibilidades de actuacion de la Union'.

Por olra parle, el debate para la ratificacion del Tratado de Maastricht
demuestra que los ciudadanos quieren pronunciarse sobre una perspec-
tiva determinada y no sobre un conjunto de normas del que solo los
especialistas —jy no siempre!- puedan desentranar el hilo conductor.

JSobre qué bases se podria definir este pacto? Su caracter cons-
titucional nos lleva a reflexionar sobre los cimientos culturales y morales
de nuestros Estados y, por lo tanto, sobre los dos principios a que nos
referiamos antes: el respeto de los derechos humanos y la solidaridad
entre los ciudadanos y entre los Estados asi como en relacion con los
pueblos menos desarrollados. Son estas las tinicas bases validas, ya que
eslos principios estan arraigados en (odos los Estados miembros vy,

" Vease Centro Europeo de empresas con participacion publica «Europa. compelencia y servicio
publicos, abril de 1995.

19 Tal meétodo seria de mucho mayor alcance que el principio de subsidiariedad. Este establece
un criterio formal de valoracion de las competencias de la Union, pero no puede [ijar las con-
diciones de ejercicio de una competencia determinada. La consecuencia de ello es que la propia
delerminacion del respeto del principio de subsidiariedad resulta mas que dudosa. En cambio,
la determinacion de un «pacto constitucionals basado en normas concrelas anularia la carga
explosiva del prineipio de subsidiariedad, que con demasiada [recuencia se utiliza para limitar
el papel de la Union. ya que desplazaria la garantia del respeto de la soberania de los Eslados
hacia unas bases mas amplias. De este modo, los Estados tendrian en el fondo mayores garantias,
y la Union mayor libertad para acluar con clicacia.
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progresivamente, lo estan siendo también en los Estados que el dia de
manana desearan adherirse a la Union. Ademas, dichos Estados no
podran integrarse en la Union si no realizan sensibles progresos en el
respeto de ambos principios y no tendra practicamente interés para ellos
la adhesion si no se aplica el respeto a estos derechos. -

El papel de los ciudadanos

Este paclo permitiria plantearse una comunidad de deslino, unos
objetivos de sociedad comunes y un papel de la Union en el ambito
internacional. Pero no seria suficiente. Los ciudadanos también deben
tener un papel que desempenar en la Union. Si los ciudadanos quedan
al margen del sistema decisorio, nunca habra la posibilidad de crear una
auténtica estructura politica, ni de arraigarla en las conciencias, ni de
dotarla de la legitimidad interna e internacional sin la cual no puede
exislir estructura politica alguna. Cuando hoy en dia se habla de Ciu-
dadania Europea, se hace referencia a una exigencia ineludible. Por este
motivo, los redactores del Tratado de Maastricht demostraron una genial
intuicion al introducir la nocion de Ciudadania Europea en el Tratado.
Sin embargo, no lograron dar un contenido satisfactorio a esta nocion.
Los derechos que se reconocen a los ciudadanos no afectan a la Union
como lal, sino [undamentalmente a los Estados miembros:; por eso re-
sulta ahora absolutamente necesario dar un contenido a la relacion
juridica entre la Union y el ciudadano.

Una Unién democratica

Se trata, ante todo, de reconocer un principio de profundo conte-
nido politico: el origen del poder europeo reside en los ciudadanos''.
La consecuencia de ello es que cualquier decision legislativa —es decir,
cualquier acto que defina derechos y deberes- debe quedar confirmada
mediante el voto de una Asamblea democratica, ya sea el Parlamento
Europeo, o los Parlamentos nacionales: estos ultimos -en particular-
cuando se refiere a decisiones de caracter constitucional. Por otra parte,
resulta evidente que la decision debe implicar a los Gobiernos de los
Eslados miembros reunidos en Consejo, puesto que la construccion
europea no es ni puede ser una construccion centralista. No ulilizaremos
la palabra «federal», puesto que los debales de anos anteriores le han
dado un sentido mucho mas ambiguo que la delinicion del diccionario;
pero habra que pensar en una estructura en la que las partes conserven
una gran parte de responsabilidad.

' Sobre el problema de la «degitimidady de la Comunidad, véase la resolucion de 12.4.1989 del
Parlamento Europeo relativa a una estrategia del Parlamento Europeo con vistas a la Union
Europea. DOC 120 de 16.5.1989.
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Seria, sin embargo, un error poner en manos de la diplomacia de
los Estados miembros todas las decisiones europeas, ya que dichas
diplomacias no estan pensadas para redactar y aprobar leyes, sino que
actuian dentro de la logica de las negociaciones internacionales y del
secrelo. Eso es precisamente lo que no conviene hacer, puesto que el otro
gran problema de la ciudadania polilica es la transparencia de la accion
de la Union. Existe una contradiccion entre secreto, complejidad excesiva
de los procedimientos, negociaciones tecnocraticas o diplomaticas en
torno a las leyes y -de otra parte- derechos de ciudadania: ésta es, de
momento, la carencia mas grave de la Union. La lase de preparacion de
una ley exige un allo nivel de tecnicismo., numerosas consultas de los
medios interesados y un analisis minucioso de las necesidades y peti-
ciones de cada Estado miembro, lo que justifica que la Comision como
defensora del interés general, mantenga el monopolio de la iniciativa
legislativa; la aprobacion de las leyes exige, en cambio, un debate publico
v la mayor transparencia'®.

Ademas, el ciundadano debe tener un punto de referencia politico
preciso: un ejecutivo en el que los representantes de los ciudadanos
hayan depositado su confianza. Esto no signilica que lodas las compe-
tencias gubernamentales o ejecutivas deban transmitirse pura y simple-
menie a la Comision, cuya legitimidad procede de la voluntad de los
Estados, asi como del Parlamento Europeo, elegido por sulragio de los
ciudadanos. El sistema es demasiado complejo y descenlralizado para
ello. Pero la Comisiéon debe convertirse en el punto de referencia
logico de la actividad de gobierno. No se trata tanto de reforzar sus
compelencias como de conseguir que sea capaz de ejercerlas mejor. Los
Estados miembros, tendran que plantearse el problema de un ejecutivo
estable, con credibilidad suficiente y al que ellos mismos respeten. si
pretenden que la Union resulte mas comprensible para los ciudadanos.

La Ciudadania conlleva asimismo la exigencia de que los ciudada-
nos puedan dirigirse al poder politico a través de las asociaciones que
representian sus intereses materiales; que puedan solicitar la promulgacion
de leyes, que sus derechos se respeten en todos los ambitos y que posean
medios de recurso.

No se trata, por supuesto, de convertir a Europa en una sociedad
basada en los «obbies» y en los grupos de presion: pero es preciso incitar

# En adelante, una mayor trasparencia y simplicidad de las leyes de la Union constituye una
exigencia ineludible para la democracia, pero también para la competitividad de las empresas.
La [alta de claridad y la complejidad del sistema actual deberan corregirse si queremos evilar que
se conviertan en un obstaculo para el desarrollo economico. Este riesgo es lanto mayor cuanto
que Europa apuesta en particular por la pequena y mediana empresa que no siempre posee los
medios necesarios para mavegar a traves de la compleja normativa de la Union y de los Estados
miembros.
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a la sociedad a que exprese sus necesidades ante las Instiluciones,
aportando asi la diversidad de necesidades, intereses y sentimientos. Si
la eleccion de un Parlamento constituye la respuesta basica a dicha
exigencia, es preciso contar también con instrumentos que faciliten una
expresion mas directa de la sociedad, sin por ello cuestionar la existencia
de la democracia representativa y, por lo tanto, la responsabilidad de las
Instituciones en la toma de decisiones.

El proyecto de Tratado de la Union Europea aprobado por el Par-
lamento el 14 de febrero de 1984, aunque ya se basaba en un sistema
parlamentario reforzado, puso de relieve esta necesidad.

Libertad de circulacién

La ciudadania implica también la eliminacion de cualquier obsta-
culo a la libertad de circular y residir en el territorio de la Union: este
derecho no debe tener limiles, ya que de lo contrario no seria un ver-
dadero derecho. Es inadmisible que obstaculos juridicos amenacen (o-
davia la libertad de circulacion o creen situaciones desfavorables para los
ciudadanos que desean instalarse en un Estado miembro del que no son
ciudadanos'®. Evidentemente,. la libertad de circulacion debe conseguirse
en todo el territorio de la Union Europea, y debe ir acompanada de
normas eficaces de seguridad para impedir que la libre circulacion no se
convierta en algo de que puedan sacar provecho los delincuentes. El
Tratado de la Unién Europea, como el convenio de Schengen, han pre-
visto algunas disposiciones en la materia. Pero no son sulicientes: la
criminalidad y el terrorismo no se limitan a la escala nacional, la circu-
lacion de capitales de origen ilegal ya no encuentra obstaculo alguno,
porque forma parte de un movimiente mundial de capitales de dimen-
siones gigantescas. Las politicas nacionales son, en cambio «empresas»
de escala nacional y, por lo tanto, no plenamente adecuadas para com-
batir este tipo de delincuencia. De ahi la necesidad de EUROPOL. Los
Estados miembros deberian adaptar la dimension de su accion: la escala
europea es la minima para llevar a cabo una accion eficaz, puesto que
uno de los derechos principales del ciudadano y de cualquier residente,
se refiere a su seguridad y a la lucha del Estado contra la criminalidad.

Ciudadanos de la Union y residentes

Por ultimo, la ciudadania pide que se solucionen las cuestiones
relativas a la emigracion. La ola migratloria es inmensa, tanto de los

U Por ejemplo, las disposiciones del articulo 8A del Tratado CE, que subordinan la libertad de
circulacion a medidas de aplicacion que debera adoptar el Consejo,

paises del Sur, como de los de Europa Oriental. No podemos cerrar los
ojos ante esta situacioén. Ni una actitud de tolerancia indiferenciada,
ni el cierre riguroso de nuesiras [ronteras son una respuesta adecuada
a esta problematica.

Por olra parte, nuestra sociedad no soportaria una situacion en la
que no fueran respetados los derechos de todos aquellos que residen en
la Union, comenzando por los derechos [undamentales.

Se cuestlionaria el universalismo de nuestra concepcion. Sin em-
bargo, una accion elicaz y respetuosa de los derechos en materia de
emigracion solo puede producirse a escala europea, habida cuenta tanto
de la supresion de las [ronteras [isicas, como de la integracion economica
y social dentro de la Comunidad. En un contexto de libre circulacion.
la exislencia de normas excesivamentle diferenciadas entre los Estados
miembros, podria ser causa de distorsion de los [lujos migratorios hacia
los Estados con una legislacion mas f[lexible, y acarrearia consecuencias
absolutamente indeseables, tanto desde el punto de vista de los derechos
fundamentales, como del mantenimiento de la libertad de circulacion.

Una Unién eficaz para lograr las aspiraciones de los ciudadanos

Para ser util a los ciudadanos. la Union ha de ser elicaz. No debe
hacer aquello que los Estados o las regiones pueden hacer mejor o igual .
de bien que ella. La Union debe limitarse a llevar a cabo lo que puede
hacer mejor que los Estados y debe poder hacerlo bien. Es la idea de la
eficacia. Es la idea del valor anadido de la accion comunitaria. El
temor, en general injustificado, de perder su soberania ha impulsado a
los Estados miembros a definir procedimientos de toma de decision o a
[ormular competencias de forma tan ambigua y tan compleja que con
[recuencia conducen a la ineficacia.

Las consecuencias no han sido siempre tan desastrosas como se
anunciaba, ya que las Instituciones, e incluso los Estados han puesto
todos los medios para lograr los objetivos de la Comunidad y, actualmen-
te, de la Union. Sin embargo el método utilizado no solamente no ha sido
siempre el mejor, sino que en algunos casos ha sido desastroso. El
ejemplo mas significativo es el de la politica exterior.

Politica exterior

La historia de la politica exterior de la Comunidad es larga y
compleja.

Desde principios de los anos 70 hasta el Acta Unica, las orienta-
ciones y los procedimientos han evolucionado progresivamente en el

contexto de una politica delerminada, mas por el sistema atlantico que
por el sistema europeo.
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El problema de la politica exterior era el de dar a Europa una voz
propia para participar en la definicién de una politica comin en el
sistema de la alianza occidental: las orientaciones de dicha polilica
venian delinidas por la division del mundo en dos bloques.

La situacion es muy dilerente en la aclualidad: la Uniéon debe
dotarse —en consecuencia- de una politica exterior y de seguridad propia.
Si antes los Estados necesitaban una cierta unidad para hacer valer sus
posiciones en el sistema occidental, con mayor motivo se necesita hoy
contar con una voz unica si se quiere estar presente en el mundo de las
relaciones internacionales'.

Ademas, y esle es el cambio fundamental, la Union tiene nuevas
e importantes responsabilidades debido a la independencia y a la vuelta
a la democracia de los paises del antiguo bloque soviético. Estos deci-
dieron unirse a Europa y a sus valores, asi como a sus sistema politico
y economico. Lo que ha sucedido, sin recurrir a la guerra o a la
violencia, es un hecho extraordinariamente positivo pero también
generador de una inestabilidad potencial muy importante. La Union
es la principal responsable para solucionar, desde el punto de visia
economico y politico, esta inestabilidad. Si no lo hiciera renunciaria a
una tarea historica y a una obligacién moral fundamental. Si la Union
no constituye un polo de estabilidad y de paz en Europa. sera muy
responsable de las catastrofes que puedan producirse y cuestionara su
propia estabilidad. asi como la paz que ha garantizado durante 50 anos.

Llevar a cabo una verdadera politica exterior significa para los
Estados miembros ejercer en comun una parte esencial de su soberania.
Por esle molivo, una politica comun sélo sera posible si estan dispuestos
a delinir periodicamente los ambitos de la misma'® e incluir sus preocu-
paciones principales en un pacto constitucional. No nos enganemos. Lo
que no es concebible es una polilica exterior comun que pueda atentar
conlra los intereses basicos de un Estado. Y eslo no es un problema de
sistema de votacion, sino mas bien de lograr la salvaguardia de esos
intereses, a traveés de lo que vengo llamando el pacto conslitucional. Una

"' Las principales etapas de la cooperacion politica son el primer informe Davignon de 20.6. 1969,
Boletin CE 11/1970, el segundo informe de 23.7.73 ibid, 9/1973, el inlorme Carringlon de 1981,
la deelaracion solemne sobre la Union Europea de 1983 y por primera vez en forma de lexto de
Tratado. el articulo 30 del Acta Unica Europea de 1986,

La politica exterior y de seguridad comun anicamente figura en el Tratado de Maastricht.,

" Este principio lue aceptado ya en 1991 por los Estados miembros en la reunion informal de
los ministros de Asuntos Exteriores de Asolo: se elabord una lista. Dicha lista hace referencia
principalmente a la politica con Europa Oriental y a la accion en el ambito de las Naciones Unidas.
Deberia haberse incluido en el Tralado de Maastricht o ser aprobada olicialmente por el Consejo
Europeo como primera orientacion para la aplicacion del Tratado. Este no [ue el caso, a pesar
de que todos los Estados miembros seguian haciendo referencia a la misma. En efecto, la
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vez logrado un acuerdo, se deberan delinir los procedimientos mas efi-
caces. Evidentemente, un procedimiento de voto por mayoria, es incom-
parablemente mas eficaz que un procedimiento por unanimidad.

A su vez, la Union ha desarrollado técnicas que permiten adoptar
decisiones, introduciendo correcciones al sistema de la unanimidad, [i-
jando ambitos de competencia exclusiva o principal de la Union y deter-
minando los casos de voto por mayoria. Lo que si es necesario es que
la Union disponga de un centro de preparacion y de seguimiento de la
politica exterior, que no esté desvinculado de las instituciones existentes.
En electo, cuando hablamos de polilica exlerior y de seguridad comun,
no podemos olvidar que la Union dirige ya, con los métodos propios de
la integracion, una parte muy importante de la politica exterior en materia
de economia, asi como en muchos otros ambitos donde tiene competen-
cias propias.

Un gran numero de tratados y de decisiones economicas que afec-
tan a las relaciones internacionales son elaboradas por la Comision y
aprobadas por el Consejo. y en un numero cada vez mayor, por el
Parlamento Europeo.

Es necesario que esta politica exterior de la Union tenga coherencia
y que la eficacia tipicamente comunitaria pueda, al menos en parte y
considerando el caracler sensible de eslos ambilos, ser {ransferida a la
politica exterior propiamente dicha.

La politica exterior no puede realizarse sin un procedimiento eficaz
de toma de decisiones. Se trata de posibilitar la sintesis entre 15 volun-
tades politicas diferentes, que pueden llegar a ser cerca de treinta en el
futuro. Los procedimientos complejos, basados en el voto unanime en el
Consejo no son eficaces. La delinicion de los objetivos fundamentales de
la Union no puede hacerse por mayoria, ni aplicando ningun otro pro-
cedimiento de voto. Debe ser el resullado de un consenso al mas alto
nivel. La definicion de las polilicas y su aplicacion deben hacerse de
forma que un pequeno numero de Estados, no tengan el poder de impedir
una accion comun, sin perjuicio de permitirles que puedan quedar al
margen de la misma y que mas adelante puedan unirse a las decisiones

definicion formal de una lista implica el caracter exclusivo y obligatorio del ejercicio en comun
de las competencias incluidas en la propia lista. Si éste no fuera el caso, se correria el riesgo
de aplicar politicas contradictorias o de no aplicar ninguna: por consiguiente, incluso el man-
tenimiento de un sitema de voto por unanimidad no salvaguardaria los intereses de cada Estado.
Se trataria de reproducir la situacion Yugoslava. La Union, poco capaz de realizar una verdadera
politica comumn, obliga no obslante a los Estados miembros a limitar su politica nacional y permite
evitar politicas contradictorias como las que se habian empezado a manilestar al inicio de la crisis.
En realidad. cllo nos muestra que los Estados miembros no estan en condiciones de aplicar una
politica en una situacion de erisis en Europa, y que, en estas condiciones, todavia no han
aceplado aplicarla en comun. Todo el mundo reconoce que esta situacion es insostenible,
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adoptadas por los demas miembros. Sin duda alguna, esta relativa [le-
xibilidad implica una solidaridad activa, incluso de los Estados que no
participan en la accién, una solidaridad financiera que solo puede
realizarse mediante la consignacion de los gastos en el presupuesto
general de la Union. y la aceptacion de las decisiones adoptadas cn
materia economica y comercial como consecuencia de una accion politica
exterior comun.

Politica de seguridad comiin

Vinculada a la politica exterior esta la politica de seguridad,
incluida la politica de defensa. No existe ninguna duda sobre la sensi-
bilidad en este ambito de los Estados miembros: tampoco existe duda de
la urgencia de definir los elementos de una politica de defensa comun.
En electo, la politica comun realizada por la mayoria de los Estados
miembros en la OTAN, no basla para garantizarles su defensa. su ca-
pacidad de intervencion —sobre todo en el mantenimiento y restableci-
miento de la paz-, y su responsabilidad para lograr la estabilidad del
Continente. Es cierto que la cooperacion transatlantica sigue siendo
indispensable para evilar el riesgo de un conflicto global; puede ser
importante para solucionar, en el marco de las Naciones Unidas, conflic-
tos en diferentes zonas del planeta. Pero es mucho menos eficaz cuando
estan en juego intereses especificos europeos. He ahi la necesidad de una
politica comun de defensa.

Ahora bien. no hay que olvidar que las cuestiones de delensa hacen
referencia a problemas que afectan a un cierto numero de Estados, que
han basado su politica durante al menos 50 anos en la idea de la
neutralidad. Los tiempos han cambiado: la concepcion misma de neu-
tralidad permanente de un Estado. ha dejado en cierta forma de tener
sentido desde el final de la guerra [ria. Hay que considerar también la
necesidad de que se ponga en practica la solidaridad entre los Eslados
miembros de la Union, a la que ningun Estado puede ser ajeno. Pero no
se puede forzar una actitud que esta fuerlemente arraigada en algunos
paises. Seria un error imponer una disciplina rigida en politica exterior:
mas bien habra que consentir a estos Estados que no participen en
acciones militares si no lo desean. Ello sin perjuicio de pedirles la ne-
cesaria solidaridad politica y economica.

Otro elemento que no debe descuidarse es la existencia de formas
de cooperacion entre algunos Estados miembros: UEO, Eurocorps, co-
operacion naval entre algunos paises mediterraneos de la Union, fuerza
aérea francobritanica en La Mancha. La estructura de la UEO, que solo
comprende a algunos Estados con estatuto de miembro efectivo es, sin
lugar a dudas, la mas signilicativa. Aunque haya permanecido «inactiva»
durante muchos anos, praclicamente a lo largo de toda su existencia, se
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presenta en la actualidad como la finica organizacién de cooperaciéon
militar, que existe entre los Estados miembros. El Tratado de la Union
Europea propugna una relacion entre la Union Europea y la UEO para
alcanzar en su momento una politica de defensa comun. ¢Hay que
integrar plenamente, tal como permiten los Tratados, la UEO en la
Union? Existen grandes dilicultades para ello, pero es evidente que la
Union no podra ni siquiera pretender tener una verdadera politica ex-
lerior, si no dispone de una politica mililar propia.

Eslo no signilica que haya que crear a partir de ahora un ejército
europeo; varias experiencias muestran que hay otras soluciones posibles,
como la puesta a disposicion permanente de algunas fuerzas, como
podria ser el caso de Eurocorps. Lo que hace [alta es delinir la existencia
de una politica de este tipo y dotarla de los medios necesarios, para que
sea eficaz en los ambitos que se consideran de responsabilidad comun.

El desafio de la ampliacion

Un ultimo capitulo importante que quiero someter a su conside-
racion es el relativo a la ampliacion. La revision del Tratado no debe
hacerse de forma abstracta, sino dentro de la politica real de la Union
y de sus Estados miembros. Por lo tanto, no es posible presentar el
problema sin tener en cuenta los desalios que se plantean en torno a la
Conferencia Intergubernamental. El primero tiene un impacto directo
sobre la misma; es la ampliacion a los Estados del Sur y del Este de
Europa. Esta claro que todos los Estados miembros desean -en princi-
pio— que se lleve a cabo la ampliacion: en el Consejo Europeo de Cannes
estaban presentes once paises no miembros y varios de ellos habian
presentado ya una solicitud formal de adhesion. Esto no significa que
la ampliacion vaya a ser facil, pero lo que es indispensable es prever como
se va a llevar a cabo. Se plantean dos problemas principales: el problema
economico y el problema de la seguridad, ambos ineludibles'.

Respecto al problema econémico, estos Estados necesitan una
solidaridad importante, incluso si se prevé un periodo transitorio largo,
si se quiere que puedan participar plenamente en el mercado interior y,
al mismo tiempo, si se desea evitar una oleada incontrolable de emigra-
cion. La cueslion es compleja, ya que es dificil de evaluar con precision
cuales son exactamente las necesidades de esos Estados.

Ademas, no se puede pensar en garanlizar la solidaridad hacia
estos paises en perjuicio de las regiones menos l[avorecidas de los Esla-

' La decision de principio sobre las ampliaciones hacia Europa del Este es del Consejo Europeo
de Lisboa de 26 y 27 de junio de 1992, recopilacion de las conclusiones de la Presidencia 1992-
1994, editadas por la Comision Europea.
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dos miembros acluales, ni de los paises mas pobres del planeta. En el
primer caso, se cuestionarian los compromisos que han permitido la
realizacion misma del gran mercado y la aceptacion de la union econo-
mica y monetaria y provocaria el rechazo de numerosos paises.

Seria erroneo pensar en la utilizacion de los fondos estructurales
para ayudar a un nuevo Estado miembro, ya que los fondos. por dimen-
sion y normativa, fueron creados para poner remedio a las dilicultades
que padecen las regiones mas débiles de la Union, en particular, en
funcion del mercado.

La realidad es que los problemas de los paises que solicitan la
adhesion son mucho mas de caracter estructural: los fondos solo podran
tener una [uncion elicaz cuando estos Estados vayan integrandose en el
mercado interior. Pero en su mayor parte las acciones a llevar a cabo en
estos paises solo podran realizarse mediante decisiones especificas y
medios financieros suplementarios. Es irrealista pensar en una amplia-
cion «a coste ceron.

Ahora bien, hechas esas consideraciones, no quiero dejar de su-
brayar que la solidaridad hacia los paises candidatos a la adhesion y
hacia los paises mediterraneos en general, no sélo nos obliga desde el
punto de vista moral sino que ademas es algo esencial para la
Economia de nuestros Estados miembros, representan un mercado
polencialmente muy rico, son culturalmente proximos a nosolros y estan
tradicionalmente vinculados a nuestra economia.

En cuanlo al problema de seguridad, los candidatos a la adhesion
contemplan la pertenencia a la Uniéon como un engarce definitivo de
sus sistemas politicos a la democracia y al respeto de los derechos
fundamentales, pero también como una garantia de estabilidad y dec
seguridad [rente a nuevas hegemonias. /Podemos acaso rechazar esle
capitulo de la integracion curopea? La adhesion a la OTAN, una vez
realizada, ¢sera suficiente para garantizar la estabilidad y la defensa de
estos paises en las diversas circunstancias que se presentan? En esle
caso, la palabra clave es también la solidaridad.

Existe un tercer problema estrechamente relacionado con la am-
pliacion, que es esencial para la Conferencia: el problema institucional.
¢Puede nuestro sistema, creado para seis Estados, y que esta al limite
de sus posibilidades en una Union de 15, gestionar una Union de 25
Estados miembros o mas? Quizas si, pero con algunas condiciones: el
sistema debe ser relorzado en todos sus componentes. En particular,
habra que pensar en la imposibilidad de mantener la unanimidad en
determinados ambitos. en la revision de ponderacion de los votos en el
Consejo, en el nimero de miembros que componen determinadas insti-
tuciones, en el caracter de las leyes de la Union y en los procedimientos
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de decision y ejecucion. Ahora bien, no se trata de cuestionar el equilibrio
institucional, en sus opciones basicas, ni de replantear el equilibrio entre
Estados grandes y pequenos. La ampliacion es una gran eleccion de
futuro y deberia permitir recuperar, después de tantos siglos, la unidad
cultural y politica de Europa y no ser motivo de echar por tierra la unidad
limitada, pero eficaz y abierla, que ha permitido crear la Union Europea.

Otros desafios

Todos estos problemas obligan a una tltima reflexion sobre cues-
tiones importantes que no alectan a la modificacion del Tralado, pero
cuya inlluencia no debe subestimarse: la revision de las perspectivas
financieras en 1999 y la realizacion de la moneda unica.

Los calendarios se entrecruzan y sus efectos alectaran a todo el
proceso.

La importancia de estos problemas es evidente para todos: por
ejemplo, si el Tratado de Maastricht, en materia de moneda unica, fuera
imposible de realizar, (oda la construccion sulriria un golpe terrible: por
ello, el grupo encargado por el Consejo Europeo de Corlti para preparar
la reforma insiste en la necesidad de no modificar las normas en la
materia, incluso si hay que encontrar otras formas de solidaridad para
ayudar a los Estados con mayores dilicultades y establecer un vinculo
mucho mas estrecho con acciones en materia de empleo.

Lo que por todos los medios hay que evitar es reabrir el debate en
torno a los criterios de convergencia: esto supondria, ni mas ni menos,
que enterrar un provecto sobre el que se han depositado muchas espe-
ranzas para el desarrollo de la competitividad de la Union, el fortaleci-
miento de su economia y. en conclusion. una mejor posiblidad de luchar
contra el paro.

El reto principal

Hemos indicado algunos principios que deberian a mi juicio guiar-
nos en la continuacion de la construccion europea y algunas pistas de
reflexion sobre los principales problemas que deberan abordarse en la
Conferencia de 1996.

El Tratado establece que, una vez linalizada la Conlferencia, las
nuevas disposiciones solo entraran en vigor si todos los Estados miem-
bros lo firman y lo ratifican.

&Y si algun Estado miembro no estuviera de acuerdo? ¢Se puede
prever la concesion de derogaciones a fin de favorecer la adhesion? Ello
seria posible, sobre todo si se liene en cuenta que el propio Tratado de
Maastricht permite derogaciones en los ambitos de la moneda, la PESC
y la politica social. Evidentemente, cuanto mas grande sea la Union,
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mayor debe ser la capacidad de adaptacion del sistema. Los propios
Padres [undadores habian previsto posibilidades de diversilicacion: la
directiva, por ejemplo, permile respetando la obligacion de resultado,
diversificar su ejecucion en el Derecho nacional de los Estados miembros,
olorgando ademas un plazo para alcanzar dichos objelivos. El sistema
de periodos transitorios permitio la adhesion de nuevos miembros como
fue el caso de Espana. Ampliar la aplicacion de estos métlodos, por
ejemplo, siguiendo la idea de «opting in» previsto en una propuesia de
la CDU alemana, es posible, pero bajo dos condiciones: el mantenimien-
to de objetivos comunes, y el respeto a la unidad del sistema
institucional. Esta rigidez no es [rulo de una pura racionalidad: es
necesaria si queremos [undar una verdadera enlidad politica. En reali-
dad. circulan ideas que quisieran [acilitar la ampliacion o incluso la
reforma del Tratado entre los quince mediante atajos tendentes a dife-
renciar la composicion de las instituciones segun las materias o, simple-
mente, construir un sistema de organizaciones dilerenciadas segun los
sectores. Algunas deliniciones de un «nucleo duro» o las propuestas
basadas en «circulos concéntricos» amenazan la existencia misma de la
Union. Una fragmentacion institucional tendria como resultado crear en
los diferentes ambitos un alejamiento todavia mayor entre los Estados
que cooperan y los demas. Respecto al mercado interior, la consecuencia
seria la vuelta progresiva a los mercados cerrados. En el campo econo-
mico supondria alejar cada vez mas a los mas desarrollados de los mas
pobres. Incluso el Tratado de Maastricht, que permite posiciones diferen-
ciadas en materia de moneda tnica, garantiza una accion comun a todos
en su corolario, la union economica. Ahi también sera necesario evitar
que, desde un punto de vista tanto economico como institucional, se cree
un ntcleo débil de Estados de serie B. La flexibilidad del sistema sélo
puede ser una elecciéon comiuin, gestionada por instituciones comu-
nes.

Pero la razon principal por la que deseamos un sistema institucional
fuerte, democratico, eficaz y visible es olra.

No es posible concebir la idea de una Union basada en una ma-
quinaria politico-diplomatica, comprensible para los iniciados y apartada
de los ciudadanos, incapaz de suscitar ilusiones y de hacer realidad sus
aspiraciones. Y hemos de reconocer que los importantes logros de la
construccion europea se han hecho al precio de situarla casi exclusiva-
mente en manos de {écnicos institucionales, de expertos en operaciones
de integracion economica, pues la opcion [uncionalista, que ha presidido
todo el proceso, no permitia olra cosa.
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En efeclo, el principio del [uncionalismo, como método de integra-
cion'” supone una transposicion, en cierto modo automatica, al ambito
politico de los resultados obtenidos en el ambito econdomico, el llamado
efecto de «spill-over'. La integracion [uncionalista actua mediante la
remocion de incompatibilidades, mediante la homologacion de reglas,
mediante la coexistencia de practicas que conducen a una inlegracion
negaliva mucho mas que a una integracion positiva. La superposicion de
competencias, encastradas unas en otras, en un dificil ejercicio de au-
tonomias relativas que eviten las fricciones sin paralizar el funcionamien-
to del conjunto. se {raducen en unas estructuras muy complejas y
tecnificadas. dificiles de percibir de forma directa e inmediata. Es decir,
inevitablemente opacas, de escasa visibilidad para el ciudadano e incluso
para la clase politica.

Pero es que ademas la opcion economico-funcionalista, que ha sido
tan util para la construccion europea que podriamos llamar ordinaria o
del dia a dia, ha encontrado sus limiles en tiempos extraordinarios, en
tiempos de graves conmociones. Por eso las grandes crisis que Europa
ha tenido que afrontar —-en 1965/66 con la crisis de la silla vacia del
General de Gaulle; en los anos 70 con las exigencias britanicas de
renegociacion del tratado como consecuencia de la crisis economica
mundial; en los primeros anos 80 a causa de la recesion y del
europesimismo- solo han podido ser superadas, yendo mas alla del
sistema de la concertacion economica, paso a paso, sustrayendo la
construccion europea a la influencia practicamente exclusiva, de las
administraciones nacionales e internacionales, de los medios patronales
y sindicales. de los circulos [inancieros, y confiandola, por el contrario,
a estadistas politicos con vision de [uturo y confianza en los ciudada-
nos'’.

Porque en esos momentos de crisis no cabe seguir por vias indi-
rectas, casi a trasmano, ya que el sulil cuestionamiento del ambito
nacional, el discreto cercenamiento de sus competencias que, en defini-
tiva, el funcionalismo implica, aparece, de pronto, como una peligrosa
fragilizacion de la legitimidad nacional, comportamiento que quiere ocul-
tarse y que al ponerse al descubierto acaba convirtiéndose en el chivo
expiatorio ideal. En tiempos de crisis la claridad en la actuacion es

"7 David Mitrany: «A working Peace Systemn, Chicago, Quadrangle Books 1996.
% J.J.R. Grom and Taylor (eds); «Funcionalism: Theory and practice in International Relations»
London, Universily of London Press 1975.

" Leon Hurwitz and Christian Lequesne (eds) «The State ol European Community. Policies,
Institutions. and Debates in the Transition Yearss, Boulder, Colorado. Lynne Rienner Publishers
1991,
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capital y hay que dar la prioridad a la voluntad politica, por lo que
debemos exponer [rontalmente qué Europa quiere hacerse y por qué y
para qué’’.

En otras palabras. hay que anunciar de qué proyecto politico eu-
ropeo se {rala y como quiere realizarse. Porque, no nos enganemos, los
ambitos lerritoriales y sociales concretos -la region, la ciudad, la prole-
sion, la empresa, la [amilia- que son hoy los contextos privilegiados de
nuestras multiples pertenencias y los soportes principales de nuestra
identidad multiple, no cubren nuestra riecesidad de referentes politicos
macroregionales, de nuestra urgencia de disponer de enraizamientos
geoculturales a escala mundial.

Esa necesidad, esa urgencia, solo puede encontrar hoy satislac-
cion, para un espanol, en la idea y en la realidad de Europa.

Una Europa abierta a todas las culturas y solidaria con todos los
pueblos, una Europa pionera en la busqueda de respuestas a los
interrogantes con que iniciamos el tercer milenio, una Europa sin gheltlos
ni exclusiones, multicultural y tolerante, una Europa ciudadana, esforzada
y pacificada para la que el humanismo y el progreso constituyen las dos
grandes avenidas de su futuro.

He dicho.
Marcelino Oreja Aguirre

0 Roberto O, Keohane and Stanley Hollmann (eds): «The New European Community: Decision
Making and Institutional Change», Boulder, Colorado, Westview Press, 1991,
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