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I. INTRODUCCION

Antes de que la tinta del Tratado de Niza esté seca, ya se ha planteado una nueva
reforma para 2004 que, previsiblemente, habra de ser més profunda, en esa o en otra
ocasién, de la de 2000. El fallido referéndum irlandés de mayo de 2001 sobre el Tra-
tado de Niza, sin embargo, como antes los de los daneses o el francés sobre Maas-
tricht, han puesto de manifiesto la necesidad de avanzar en la construccién europea
ya no de espaldas a los ciudadanos, sino escuchando sus preocupaciones, y haciendo
la UE entendible. Lo que est4 ocurriendo estos afios es reflejo de una profunda crisis
de liderazgo, acompafiado de una peligrosa deriva institucional.

Est4 claro que con la ampliacién, las instituciones de la Unién estiradas para una
organizacién pensada para 6 y que ha llegado a los 15 Estados miembros, han de
transformarse radicalmente para una UE de 25, 30 o mds miembros, y las politicas
han de revisarse también. Las propuestas estdn proliferando. Aquf no se pretende re-
sumirlas, sino esbozar una vision positiva de lo que puede y debe ser esa Europa en
los préximos afios, y, de forma mds breve, una visién alternativa, negativa, pero po-
sible. Tal planteamiento exige responder, en un orden légico, a las preguntas de
¢Quiénes van a formar parte de la UE? ;Qué quieren hacer juntos? ;Con qué medios?
Y finalmente, ;c6mo, con qué instituciones? Pero hay una pregunta previa que con-
viene aclarar: ;Por qué?
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JPor qué?

La integracién europea empez6 como un intento, con éxito, de superar las guerras
entre Francia y Alemania, y como una respuesta occidental al mundo soviético. Se tra-
taba también de reconstruir la Europa devastada por la Segunda Guerra Mundial y lo-
grar atajar las penurias en alimentos, lo que la Politica Agricola Comiin super6 con
creces. Es decir, paz y bienestar esencialmente.

Ahora estamos en una nueva fase: la de la reunificacién de las dos Europas. Las
razones de Europa de 1950 siguen sirviendo, pero ahora se han de ampliar al conjunto
del Continente. No se trata de fijar la finalidades de esta construccién, sino sus razo-
nes, especialmente cuando la generacién que vivi6 la Segunda Guerra Mundial est4
saliendo de la escena politica.

Las razones serfan:

Establecer la paz sobre bases firmes, que superen no sélo los enfrentamientos se-
culares, sino la profunda divisién que supuso la guerra frfa. Es la reunificacién de
Europa. Ello implica también un respeto a la minorfas y la construccién de la unidad
desde la diversidad. En este sentido, la perspectiva de ingreso en la UE est4 siendo un
factor importante en la democratizacién y modernizacién de estos paises, las mejores
relaciones entre ellos y el tratamiento de las minorias.

Lograr mayor bienestar. Lo que implica un modelo social general europeo, y
aumentar la competitividad de las economias europeas, avanzando hacia una econo-
mia europea. Y acercar la construccién europea a los ciudadanos, respondiendo a sus
problemas, lo que significa darle un «alma» a esta Uni6n. O si se prefiere, como hace
Habermas, unir todo esto bajo el concepto de defender una cultura y unos modos de
vida especificamente europeos

Tercera gran razén, gobernar —o contribuir a gobernar— la globalizacién, recu-
perando por medio de la integracién poder politico que se estd perdiendo a favor de
un mercado, que, como sefialara Octavio Paz, es ciego. De Gaulle ya lo dijo a su
modo: «Una Europa europea que sea capaz de desempefiar en el mundo un papel que
sea mundial». Lo que comienza por proyectar paz y estabilidad hacia fuera, especial-
mente hacia su vecindad.

¢Quiénes?

En la cumbre de Helsinki, en diciembre de 1999, el Consejo Europeo trazé un
nuevo mapa de Europa, aunque ya incluso antes de ponerlo en préctica se estd que-
dando corto. Hasta ahora, la construccién habfa sido un modelo geogrdficamente
abierto. Al proponer abrir negociaciones de adhesién con doce candidatos, incluir a
Turquia como pre-candidata en espera, y finalmente ofrecer a los Estados balc4nicos
y Albania la perspectiva de ingreso en la Unién, la actual UE ha dejado claramente
dicho, al menos por ahora, quién se queda fuera: Rusia, Ucrania —cuya situacién ha-
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bré que resolver— Bielorrusia, Moldova y los pafses del Céducaso, y el Magreb, con
los que, sin embargo, habré esquemas de asociacién. Todos los demds, dentro. Noruega,
Suiza e Islandia no cuentan pues, al menos de momento, se han autoexcluido, pero
pueden acabar entrando, en una UE que para la pr6xima década podrfa contar con 35
Estados miembros.

Junto al ;quiénes?, tiene que haber un ;cudndo? El Consejo Europeo de Gote-
burgo ha fijado como fecha «objetivo, finales de 2002 para acabar las negociaciones
con los mejor preparados, de modo a que sean miembros plenos cuando se celebren
las préximas elecciones al Parlamento Europeo en junio de 2004 (lo que implica que
los nuevos miembros participardn plenamente en la reforma de 2004).

La respuesta al ;Quiénes? puede resultar engaiiosa, si resulta ser una huida hacia
delante, sin una estrategia clara, o un intento de complacer a todos pero pensando que
en el futuro previsible s6lo van a ingresar los que m4s interesan a Alemania y a otros
pafses: Polonia, Hungrfa, la Reptiblica Checa, Eslovenia, Eslovaquia y los b4lticos,
pues quiz4 algin béltico. De no cumplirse las expectativas despertadas en un plazo ra-
zonable, podrfa generarse una desestabilizadora ola de frustracién en los Estados que
se quedaran fuera.

En cuanto a Turqufa, pese a que se le haya entreabierto finalmente la puerta como
pre-candidata, mi apuesta personal es que en los préximos 15 a 25 afios no va a in-
gresar, por varias razones: por la falta de democracia de un pafs que se ha opuesto a
la creacién del Tribunal Penal Internacional y que va muy por detrés en el respeto de
los derechos humanos; por su atraso econémico y porque no esté claro que los mili-
tares turcos estén dispuestos a ceder su poder politico y econémico para entrar en la
UE; por el hecho, que no se suele expresar piblicamente, de que se trata de un pafs
isldmico, que no islamista; porque, con las tendencias actuales, Turqufa se convertiria
en el pafs més poblado de la UE —Turqufa tiene 63 millones de habitantes y tendrd
para el 2015 més de 80, es decir, pricticamente como Alemania, y seguird cre-
ciendo—; y, finalmente, porque la entrada de Turqufa harfa que la UE tuviera fronte-
ras directas con Irak, Irén y Siria, por ejemplo. M4s que en Europa, el lugar de Tur-
qufa estd con Europa, y en un papel de puente entre Occidente y Oriente, de gozne
estratégico, cuando el juego no ha hecho més que empezar a redefinir la relacién de
pesos y medidas en toda esa 4rea geogréafica en movimiento.

La definicién geogrifica de la UE obligard a reforzar la politica de vecindad con
dreas como el Magreb, y en general todo el Mediterréneo, y con Rusia y aledafios. El
reto del desarrollo de la vecindad en el Este, como en el Sur, es uno de los més gran-
des que tiene en estos momentos la UE. Tener a sus puertas un mundo que se quede
de una forma u otra en un subdesarrollo puede resultar sumamente desestabilizador.
Incluso desde el punto de vista de la seguridad, y del medio ambiente, como atesti-
guan los peligros de desechos militares que se acumulan en la peninsula de Kola, o la
pésima situacién medioambiental de Kaliningrado (la antigua Konigsberg de Kant),

107



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

que, si entran los bdlticos, se convertird en un enclave ruso rodeado por territorio de
la UE.

Si se cumple el plan, se dibuja una Europa quiza no de circulos concéntricos or-
denados de forma cartesiana, pero si de diversos grados de integracion, con la UE en
su centro, y en el centro de ésta la Unién Monetaria y la politica de defensa. Una se-
rie de paises asociados en su derredor, algunos ingresando en la UE, y una relacién
que alcance al antiguo espacio soviético. Se puede vislumbrar asi en un horizonte no
tan lejano un gran mercado de Irlanda a Vladivostock, ampliado también hacia el Sur,
hacia el Magreb; y un area de seguridad con la OSCE y la OTAN y sus esquemas de
cooperacidn con el antiguo Este.

Para los préximos afios habr4, al menos, cinco categorias de Estados en esta UE
y su vecindad: los miembros; los candidatos en negociacién con posibilidades de en-
trar; los candidatos en negociacién pero con un ingreso, en el mejor de los casos, muy
alejado en el tiempo; los candidatos a la espera; y los asociados externos. Ahora bien,
en esta Europa en ciernes vuelve a dibujarse lo que ha sido la linea de separacién his-
térica mas importante: no entre cristiandad e Islam, sino, en el propio mundo cultu-
ralmente cristiano, entre los ortodoxos y los occidentales. Una linea que parte de la
frontera rusa con Finlandia, baja por los bélticos y los Balcanes hasta Serbia.

cQué?

La respuesta a esta pregunta se sitda en tres l6gicas complementarias pero distin-
tas: a) la del mercado y la eficiencia; b) la juridica, y ¢) la comunitaria, que atina uni-
dad y diversidad. La dificultad estriba, justamente, en la diversidad de puntos de vista
nacionales y la pluralidad ideoldgica (izquierda-derecha) que suele haber en la mesa
del Consejo Europeo.

La UE es ya, y va a serlo ain mds con la ampliacién, una superpotencia econé-
mica con el mayor mercado del mundo y una moneda. Y aunque en algunos aspectos
ya existe, falta dar mas pasos en la integracion positiva: 1a que lleva a construir poli-
ticas comunes e instrumentos activos, incluido, como sugiere Fritz Scharpf, sistemas
de control sobre unidades econémicas mds amplias. Es decir, mds Europa y mejor
Europa. La gran pregunta, sin embargo, es: ;puede ampliarse la UE sin riesgo de di-
solverse o de perder eficacia o cohesién politica? Como sefiala (inspirador de Blair),
Charles Grant en su pensado y original esquema (UE 2010: una vision optimista del
futuro, Centre for European Reform), «nadie ha logrado articular un modelo o una vi-
sién coherentes de cémo podria funcionar efectivamente una Unién Europea am-
pliada». Y sin embargo, empieza a ser urgente articularlo.

La idea de mds Europa y mejor Europa no estd garantizada. Pues la ultima am-
pliacién ha hecho entrar a Estados menos integracionistas (Austria, Finlandia y Sue-
cia), y las que ahora se plantea también, pues los Estados que han recobrado su libertad
tienen ciertas reticencias a la hora de compartir su soberania con otros en la UE, aun-
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que quieren estar en la UE, para que ésta sea una misi6n histérica de reunificacién del
Continente. Pero por ejemplo, la Republica Checa y Eslovaquia se separaron ;para
ahora unirse de una nueva forma en la UE? Los futuros nuevos miembros del otrora
Este no parecen tener un gran entusiasmo por lo supranacional, tras haber recuperado
su libertad y su sentido de la identidad nacional. Llegan a lo nacional cuando otros es-
tan pasando a lo posnacional. En realidad, el peso de los integracionistas estd dismi-
nuyendo en la UE, y la extrema derecha contribuye también a ello. Todo ello cuando,
Jjustamente, se necesitaria un impulso integrador que acompaiie a la ampliacién geo-
gréfica. Y, ademds, el cambio cuantitativo puede tener un impacto cualitativo.

La ambicién espacial puede obligar a una mayor modestia funcional, puede obli-
gar a concentrar las actividades comunes en unas areas mas reducidas, mientras se
pueden multiplicar las geometrias variables, las cooperaciones reforzadas, o simple-
mente las actividades en las que participen unos pocos. Hay que también, diferenciar
entre «politicas» (comunes) y «programas». Posiblemente en la UE del futuro estos
se acaben multiplicando, por ejemplo, en materia de educaci6n.

En esta revision, no hay que temer desmontar algunas polfticas comunes que han
tenido sentido pero en buena parte lo han perdido (como la Politica Agricola Comiuin,
que se puede pensar en reducir paulatinamente, siempre que no se distorsionen los
mercados) y desarrollar otras nuevas. En todo caso, hay que preservar y cultivar un
tronco comuin que estaria constituido por cinco grupos: politicas de espacio, politicas
econémicas, politicas de vertebracién y solidaridad, politicas de ciudadanfa y politi-
cas de potencia.

a) Politicas de espacio

Son las que sirven para trabar la UE como un espacio, lo que cobra atin mds im-
portancia a medida que se amplia la Unidn. Es lo que, en parte, se entiende por inte-
gracion negativa y las cuatro libertades la eliminacién de obstdculos a la libre circu-
lacién de personas, mercancias, capitales y servicios, politicas de que conforman un
mercado tnico (que deberia alcanzar una escala continental que supere los limites de
la UE) y un espacio tinico con politicas derivadas. Hay que evitar que se establezcan
dos estdndares en Europa con los productos de nuevas tecnologias frente a los futu-
ros miembros.

Europa-espacio es integracién del Este y del Sur, pero también la creacién de ese
«espacio de libertad, seguridad y justicia» y que estd recibiendo un nuevo aunque di-
ficil impulso porque en él se cruzan culturas juridicas y policiales muy distintas. Sin
embargo, es un desarrollo politico necesario para acompasar la mayor porosidad o
casi desaparicion de las fronteras interiores, con el fin de evitar que sean los grupos
ilegales (mafias, narcotréfico) los que se aprovechen de que las fronteras internas se

esfumen. Habrfa que plantear en este terreno una politica de legalizacién, controlada,
de las drogas.
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En este 4mbito hay que incluir también una politica de inmigracién europea que
cuente con los medios necesarios comunes para hacer frente a la inmigracién ilegal,
y para afrontar de modo solidario y comiin las demandas de asilo.

b) Politicas economicas: completar el euro

Siendo optimista, el mayor cambio psicoldgico en un sentido europeista en la ciu-
dadania europea puede llegar en 2002, cuando en doce Estados de la UE las monedas
nacionales sean, ya fisicamente, reemplazadas por el euro. Pero en la construccién de
la Unién Econémica y Monetaria, se ha olvidado por el camino la parte «econémica».
El BCE (Banco Central Europeo), y en particular su presidente, necesita no sélo un
interlocutor econémico, sino también una politica econémica. Cabe recordar, que los
tratados obligan al BCE no sélo a guiarse por el criterio de inflacién sino a apoyar la
politica econémica general de la Uni6n; pero esa politica, hoy por hoy, no existe. El
interlocutor del BCE debe ser el presidente del eurogrupo, sin descartar que, en su dia,
sea el propio Presidente de la Comisién Europea.

La politica econémica «comtin» se limita, de momento, a una coordinacién y vi-
gilancia mutua de las politicas nacionales. Y ni siquiera Jospin, al hablar de un «Go-
bierno econémico de Europa», va més all4, salvo al proponer un Fondo al que podrian
acudir los Estados en caso de choques econémicos asimétricos que afectarén a alguno
de ellos o algun sector. Sin embargo, hay que impulsar la idea de politicas comunes
integradas en materias como la fiscalidad, y no sélo como coordinacién. También hay
que avanzar hacia un mercado de capitales integrado en la UE, pues en la actualidad
esta parcelizado.

También en otras materias como las telecomunicaciones o las nuevas tecnologias,
incluidas las biotecnologias, hay que desarrollar politicas comunes. La gran ventaja
de EE UU no es sélo disponer de un mercado tinico de telecomunicaciones, sino de
una autoridad tnica.

Ademaés, es importante defender —modificandolo en lo necesario— un modelo
social europeo para ir generando mayor cohesién y solidaridad entre personas, terri-
torios y generaciones, que acompaiie a lo que inevitablemente, en un mundo globali-
zado, va a ser una mayor competencia: se puede pensar asf en algiin modelo de «com-
petitividad cooperativa».

¢) Politicas de vertebracion y solidaridad

Sin solidaridad no hay comunidad. Pero hay que repensar la politica de cohesién
econdémica y social, que no se puede limitar a un trasvase de fondos, sino que debe
impregnar todas las politicas. Tal como se recogfa por vez primera en el Tratado de
Maastricht, cuyo Articulo 158 (antiguo articulo 130 A) sefialaba: «A fin de promover
un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta desarrollaré y proseguiréd
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su accién encaminada a reforzar su cohesién econémica y social. La Comunidad se
propondr4, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las
zonas rurales.» Ahora bien, evitar que la UE ampliada se quede en espacio requerird
reforzar estas polfticas con més acciones europeas dirigidas al objetivo bésico de
aproximar los niveles de vida de las gentes. Estos objetivos se pueden alcanzar me-
diante la creacién de bienes piblicos europeos (redes, pero también otros menos tan-
gibles como la educacién, la proteccién de los consumidores), que permitan el acceso
de las capas sociales y regiones mds retrasadas o periféricas a las nuevas tecnologfas.
Y con programas contra la exclusién social, que ha de incluir también a la mujer y su
incorporaci6én al mundo laboral. Tales polfticas pueden tener efectos més cohesivos
que las tradicionales de los fondos estructurales, aunque dichos fondos, de una forma
o de otra, seguirdn siendo necesarios. Podrfa pensarse, como ocurre con el medio am-
biente, que cada accién comunitaria viniera acompaiiada de una ficha sobre su im-
pacto en términos de cohesién econémica y social.

d) Hacer sociedad europea

Enriquecer el concepto de ciudadanfa europea resulta esencial para la cohesién
cultural y democrética del proceso de integracién europea, favoreciendo los procesos
de inclusién y evitando los de exclusién. Favorece el surgimiento de una sociedad
europea, que hasta ahora es més la suma de sociedades nacionales, y contribuye a
transformar también la UE en un espacio de derecho. Naturalmente, hacer sociedad
significa también que la Uni6n Europea se ocupe de los problemas més inmediatos
que tienen los ciudadanos europeos, siempre que la UE funcione al respecto mejor que
otras autoridades de nivel més bajo. Es decir, una subsidiariedad bien entendida que no
debe llevar a la UE a ocuparse de prohibir fumar o no en tal o cual sitio. En este 4m-
bito es previsible que la Carta de Derechos Fundamentales cobre carécter vinculante,
pero para las acciones de la UE como tal. Para mayor proteccién de los ciudadanos,
podria la UE, una vez que tuviera personalidad jurfdica, asumir la Carta de Derechos
del Consejo de Europa. No obstante, tales movimientos pueden ir en detrimento del
Consejo de Europa y de su Tribunal.

Lograr la Europa de los Estudiantes, como se ha planteado, para 2010, debe ser
una prioridad para fomentar aiin méis una educacién comun, por medio de més inter-
cambios de estudiantes y reconocimiento de titulo, un tipo de programas que son los
que mds favorecen el «hacer sociedad» en Europa y reconocer los valores de la di-
versidad y de la integracién. No s6lo de los europeos, pues habria que hacer esfuerzos
para atraer a los no europeos, especialmente asiaticos, a las universidades europeas.
Pero esto recae més bajo de lo que hemos llamado «programas», aunque acaben desarro-
ll4ndose en politicas.
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e) Politicas de potencia

Estados Unidos tiene un PIB similar al de la UE, un comercio exterior similar o
superior. Pero su influencia es mucho mayor. ;Por qué? Porque es un Estado (con un
importante presupuesto central); porque tiene el ddlar; porque tiene unas fuerzas ar-
madas capaces; y porque tiene una politica exterior. A la UE le faltan bastantes de es-
tos atributos, sin los cuales no puede aspirar a lo que ahora aspira: no ya a compararse,
sino a una mayor autonomia respecto de Washington.

En el terreno comercial, la UE tiene capacidad de presién y de negociacién, pero
debe desarrollar instrumentos més integrados que los actuales. En cuanto a la moneda
tinica, el euro, sin duda es otro factor de poder que ird contando més. Con el euro, los
Estados de la zona pueden agruparse en foros como el FMI y el Banco Mundial. Tie-
nen la mayor contribucién al Fondo Monetario Internacional, lo que, en principio, de-
beria darles mayor capacidad de influencia e incluso, hipotéticamente, de trasladar la
sede del FMI de Washington a Europa. Ademas, la UE y sus Estados miembros for-
man el grupo que més ayuda exterior otorga a los paises en vias de desarrollo, por en-
cima de Estados Unidos y del primer donante individual, Japén, y el que més contri-
buye econémicamente a la estabilizacién de las crisis en su periferia. Dispone, pues,
de suficientes atributos para ser eso que se ha denominado una potencia civil, con im-
portantes atributos de soft power, para cuestiones que son las que pueden dominar la
agenda internacional. Pues las guerras o acciones militares son, al cabo, excepciones.

La UE no tiene definidos los intereses europeos ante la mayor parte de los retos
exteriores. Podria establecer una Lista A de intereses europeos hacia fuera, entre los
que cabe destacar: a) mejorar su sistema social en un marco de competencia genera-
lizada; b) ganar espacio de accién auténoma en el exterior y al tiempo mantener unas
buenas relaciones con Estados Unidos y con las Américas; ¢) evitar una vecindad tur-
bulenta, lo que a su vez lleva a concentrar los esfuerzos y los medios en Europa del
Este y los Balcanes, Rusia y el Mediterrdneo, y d) asegurarse los suministros de energfa.

En el fondo, de lo que estamos hablando es de que la UE desarrolle politicas para
participar en la gobernanza de la globalizacién. En si, la UE es la mejor respuesta que
tienen los europeos frente a la globalizacin en sus diversas dimensiones, incluida la
cultural. Hace dos afios no era posible decir esto, pero hoy, empresas europeas como
Vivendi o Bertelsmann tienen un peso enorme en los sectores audiovisual, de publi-
caciones e incluso de Internet en EE UU. Ya no estamos en una carretera de direccién
dnica.

Si la UE aspira a ser potencia, la Politica Exterior y de Seguridad Comtin (Pesc)
no puede ser —al menos aiin— una politica tinica, sino comin; que se superponga,
pero no que elimine a las nacionales. Los protagonismos nacionales en Politica Exte-
rior van a seguir existiendo. Por ejemplo, es dificil concebir, de momento y por bas-
tante tiempo, que Espafia deje de tener una politica propia hacia América Latina, o
Francia hacia alguna otra parte del mundo, Alemania hacia el Este o Grecia hacia Tur-
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quia, aunque un apoyo general de la UE les permita a cada uno un efecto multiplica-
dor de su accién. Es més cuestién de tradicién, de aparatos, de crear una cultura di-
plomdtica europea que se vaya afiadiendo a las nacionales. Mas, ;es posible la Pesc
en una Europa de 25 6 307 No lo parece. En todo caso, va a ser mucho més dificil. Si
no todos estaran en todo, al menos no deben impedir su desarrollo. En el terreno de
la defensa no habré durante un tiempo al menos comunitarizacién o mutualizacién de
las voluntades y capacidades. Pero si quiere tener éxito, la Pesc, y més atn si se suma
la defensa, ha de ser selectiva, muy selectiva al menos en sus inicios. Debe dejar de
buscar posturas comunes sobre casi todo para concentrarse en las crisis que surjan y
en iniciativas importantes.

La existencia de neutrales —sea lo que sea lo que significa ahora esa posicién—
puede dificultar el surgimiento de esta Identidad Europea, aunque si empieza por las
operaciones de paz, las llamadas misiones de Petersberg —humanitarias y de rescate,
de mantenimiento de la paz, de gestién de crisis en las que intervengan fuerzas de
combate, incluidas las de restablecimiento de la paz, todas ellas recogidas en el Tra-
tado de Amsterdam— se puede ir avanzando. Los neutrales, aunque acepten como los
finlandeses que la UE tenga una capacidad de gesti6n de crisis, no desean incorporar
a la UE el articulo S de la UEO (y de la OTAN), fundamento como alianza militar, al
reconocer que un ataque contra un aliado seria considerado como un ataque contra to-
dos. De momento, el debate es sobre ]a Europa de la defensa, no sobre la defensa de
Europa. Ni siquiera sobre un ejército europeo, sino sobre la puesta a disposicion de la
UE, como ocurre en la OTAN, de fuerzas nacionales.

Las iniciativas institucionales serias y necesarias se quedardn en poco si no las
acompaiia un desarrollo real de las capacidades y de la politica que ha de guiar su
eventual uso. La integracién de un comité militar en la UE, la creaci6n de un Comité
Politico y de Seguridad y otras medidas van en la direccién correcta. Pues la UE va a
necesitar poder traducir las decisiones politicas en despliegues militares, cuando se re-
quieran, con efectividad y celeridad. Pero son el software de la operacién. Falta el
hardware.

Pese a ser economias equivalentes, Estados Unidos gasta 266.000 millones de d6-
lares al afio en defensa (en 1998, datos del 1ISS), mientras que los Estados de la UE
gastan un 63 por ciento de esta cantidad. Por habitante, la distancia es ain mayor: el
gasto europeo es un 40 por ciento del de Estados Unidos. No es ésta la diferencia mas
significativa, sino la de que el rendimiento del gasto en defensa europeo, en razén de
su fraccionamiento nacional e ineficiencia, es mucho menor. En la UE habia en 1998
casi tres millones de personas movilizadas, mientras que EE UU sélo dispone de
1.400.000. Pero la capacidad de poner soldados sobre el terreno es infinitamente in-
ferior. A duras penas logra Europa proyectar un 2% de su fuerza total. El Cuerpo de
Intervencién Répida de que quiere disponer en 2003 afios para poder desplegarlo en
sesenta dfas, con apoyo naval y aéreo, con sus 60.000 hombres y mujeres, representa
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menos de un 3 por ciento del total de personas bajo filas en la Europa comunitaria.
Desde luego no seré un ¢jército europeo, pero serd un instrumento poderoso.

Aparece, asf, una contradiccién bésica: por una parte, los europeos quieren auto-
nomia, pero no quieren pagarla. Por otra, los americanos quieren esa autonomia
europea para no tener que intervenir directamente y que, adem4s, Europa les compre
armas, pero no desean que la emancipacién vaya demasiado lejos. Quieren contro-
larla, especialmente reteniendo la esencial capacidad de planeamiento militar en la
OTAN. A la larga, cabe preguntarse si la OTAN va a permitir el desarrollo de esta
Identidad Europea, o, por el contrario, puede asfixiarla. Como se pregunt6 un ministro
francés: si la UE hubiera tenido como moneda comtin el délar, ;habria creado el euro?

Sin embargo, hay que pensar en ir més all4, lo que lleva a un aumento de los gas-
tos de defensa, que, en la medida de lo posible, se deberfa comunitarizar, especial-
mente en el campo que va a ser el préximo de competencia: el espacial. Adem4s hay
que desarrollar las capacidades en prevencién de conflicto de pacificacién (desarrollando,
por ejemplo, cuerpos integrados para labores policiales o de gendarmerfa). Y poten-
ciar servicios de informacién europeos.

Finalmente, cabe considerar que la ampliacién de 1a UE va a tener consecuencias
de seguridad, no sélo para la Unién, sino también para la OTAN, y por eso EE.UU.
pide un cierto acompasamiento —que se deberfa definir en la Cumbre de la Alianza
Atléntica en Praga en 2002— entre ambos procesos de ampliacién. Por ejemplo, si
Lituania entrara en la UE, y se viera atacada, en un caso hipotético, por Rusia, incluso
sin ser miembro de la OTAN, ésta, y, por tanto, EE.UU., se verfan obligados a inter-
venir.

II. MEDIOS FINANCIEROS

La suficiencia de medios, apuntada en los Tratados, debe acompaiiar a las politi-
cas comunes, en la medida en que requieran financiacién. A medio plazo, los actua-
les lfmites —1,27% del PIB— y la actual estructura presupuestaria de la UE no re-
sulta suficiente para una Unién ampliada. Tampoco la UE puede verse cada pocos
afios sometida a una negociacién cada vez més desgarradora sobre los dineros. La fi-
nanciacién comunitaria requiere asentarse sobre bases més sélidas y objetivas, que
eviten célculos entre lo que un Estado aporta y lo que saca. La idea de un «impuesto
europeo» que nutriera las arcas comunitarias ha asomado en varias ocasiones —y que
ahora recibe el apoyo de pafses como Alemania, Bélgica y por el propio Prodi— me-
rece ser desarrollada. Tendrfa que aprobarlo el Parlamento Europeo. Podrfa centrarse
en el 4rea de la fiscalidad de los rendimientos de capital, lo que, ademds reduciria la
competencia entre Estados miembros en esta materia, y del IVA, con una parte atri-
buida directamente a la UE, o la tasa ecol6gica, que se puede haber impuesto. Ade-
mds, habrfa que alimentar el presupuesto comunitario con otras partidas. La idea de
un o unos impuestos europeos podrfa servir a tres finalidades: recaudar; hacer méds
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participes de «Europa» a los ciudadabnos y empresas; y evitar disputas sobre lo que
aporta uno u otro, reforzando el principio de cohesién. El impuesto europeo servirfa,
ademds, para que los ciudadanos tuvieran claro qué parte de sus contribuciones va a
la UE, qué parte al Estado, y qué parte a los entes subestatales.

{Cémo?

En unos aflos, el equilibrio institucional ha cambiado en la Unién Europea. La cri-
sis de la Comisién Europea con Jacques Santer, primero, y la falta de capacidad de li-
derar de Romano Prodi, después; el cambio en el equipo de lideres de los Quince, con
una clara falta de liderazgo; o con la apertura a la cooperacién de nuevos terrenos que
tocan a las entrafias de la soberanfa, como la policfa, la diplomacia o los ejércitos, por
no hablar de la moneda, la Comisién ha ido perdiendo poder a favor del Banco Cen-
tral Europeo en el terreno monetario, y del Consejo de Ministros, en otros. Prodi ha
tocado la sefial de alarma contra la erosién del llamado «método comunitario» y en
contra de la creciente tendencia a que sean los Gobiernos los que decidan. El «método
comunitario» reposa bésicamente sobre un equilibrio entre Consejo, Parlamento
Europeo y Comisién, por el cual ésta es la tinica que puede presentar propuestas que
luego votan las demds instituciones y que reflejan el interés general. Pero podemos
estar ante un falso debate. Pues algunas politicas, por ejemplo en materia de justicia
e interior (como ha ocurrido précticamente con el espacio Schengen sin fronteras in-
ternas), o de economfa, pueden empezar siendo intergubernamental para acabar pa-
sando al &mbito de lo comunitario. De lo intergubernamental a lo comunitario

Pero si resumiera lo que yo creo puede dar de sf institucionalmente la UE, lo ha-
ra del siguiente modo:

Constitucién Europea: Es necesaria, aunque se llame por otro nombre (Tratado
Fundamental). Debe contener los principios rectores e institucionales bésicos de la
UE, de forma atractiva y comprensible, y girar en torno a los valores bésicos que se
pretende defender y fomentar en comiin, y consagrar a la vez la identidad y la diver-
sidad. No creo necesario entrar en excesivas precisiones sobre las finalidades de la in-
tegracién: intentar definirlas podrfa separar en vez de unir.

Un borrador de Constitucién podrfa ser preparado por una Convencién similar a
la que llevé a la Carta de Derechos Fundamentales (parlamentos nacionales, institu-
ciones, gobiernos y expertos), pero decidida por los Gobiernos, y quizds sometida a
un referéndum a escala europea. En Niza en la Declaracién sobre el Porvenir de la
Unidn, se ha acordado que en la preparacién de las reformas de 2004 participen «to-
das las partes interesadas», no s6lo las habituales en la UE, sino «los representantes
de los Parlamentos nacionales y el conjunto de la opinién puiblica»; a saber, el entorno
polftico, econémico, universitario, la sociedad civil, etcétera. El desarrollo de la Cons-
titucién irfa en leyes separadas, lo que en Espafia 1lamamos «orgénicas». Cabe seiia-
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lar que el Tribunal de Justicia, desde que en 1962 y 1963 dio su pustch juridico al con-
siderar que el derecho comunitario prevalecia sobre el estatal sent6 un precedente de
enorme importancia. Pero convendria aclarar tal situacién.

Sistema de reforma: El sistema de las CIG (Conferencias Intergubernamentales)
han demostrado ya sus limites. La Constitucién y sus reformas deberian aprobarse por
unanimidad, y entrar en vigor una vez ratificada por los 4/5 de los Estados miembros
y el Parlamento Europeo, como, por ejemplo, ha propuesto el PSOE. Es un principio
parecido al que rige la aprobacién y entrada en vigor (por tres cuartas partes de los
Estados, de las enmiendas en la Constitucién de los EE.UU. Las leyes complementa-
rias, «orgdnicas» se podrian, como también propone €l PSOE con otro lenguaje, re-
formar por mayoria supercualificada de 4/5 sin que requieran ratificacién nacional,
tan sélo co-decision del Parlamento Europeo. Estos sistemas, sin embargo, pueden
obligar a facilitar las cldusulas de opting out.

El Consejo Europeo de jefes de Estado y de Gobierno, se mantiene como 6rgano
politico que marca las lineas generales del proceso de integracion y de la PESC,
aprueba un programa anual orientativo para la UE, y tiene la capacidad convocar re-
frendos europeos.

Consejo de Ministros: No hay necesidad de llamarlo Senado, sino simplemente,
como ahora, «el Consejo». Estarfa por ministros de alto rango —un vicepresidente en
el caso espafiol— que vivan en Bruselas y viajen a sus capitales para asistir el mismo
dia —los jueves?— a sus Consejos de Ministros nacionales. Todo pasa a decidirse
por mayoria cualificada, que represente una mayoria de Estados y de poblaciones,
con co-decisién del Parlamento Europeo, salvo las reformas constitucionales. El sis-
tema de votacién disefiado en el Tratado de Niza partfa de una premisa falsa, pues nin-
guna decision en la UE se ha tomado sin el apoyo equivalente de 62% de la pobla-
cién. Pero en Niza se ha optado por tres posibilidades de bloqueos: nimero de votos,
nimero de Estados, y poblacién. La presidencia rotatoria del Consejo quedaré abo-
lida. Los representantes nacionales, estardn presididos por un presidente nombrado
por cinco afios por los jefes de Estado y de Gobierno.

En cuanto a la lengua, el inglés se va a convertir en la lengua de trabajo. Sin em-
bargo, todos los textos legales deben ser vertidos a todos los idiomas oficiales, por ra-
zones de derecho y democracia. Habr4 una batalla, pero puede desvanecerse con los
enormes progresos ofimaticos en materia de traduccién e interpretacién automatizada.
Sin estos programas, la Europa de 26, o de 36, no seria posible, como la de los Doce
y Quince no se podria haber hecho sin el fax, Internet y el correo electrénico.

Mr. Pesc, el Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comiin,
puede estar a caballo entre el Consejo y la Comisién, como vicepresidente, dejando
de ser secretario general del Consejo. Los 6rganos de la PESC estdn enmarcados en
el Consejo, con un presupuesto propio. La Comisién Europea tiene derecho de hacer
propuestas. El Tratado de la UEO (Unién de Europa Occidental) se renovaria, ya sea
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subsumiéndolo en la UE (especialmente su articulo S), aunque con la posibilidad de
opting out, para los que no deseen participar en €1, ya sea a través de un tratado sepa-
rado, evitando asi una parélisis de la UE.

La Comision Europea: El presidente es elegido por el Parlamento Europeo que
ratifica a los dos vicepresidentes (el vicepresidente Mr. Pesc designado por el Con-
sejo). El titular de la Comisién, reforzando el presidencialismo, nombra a los comi-
sarios de acuerdo con los Gobiernos. Uno por pais por cuestion de confianza, aunque
s6lo habri unos pocos comisarios con cartera (es decir, una docena), mientras los
otros no dispondran de cartera. Mds supranacional y efectiva serfa un colegio de co-
misarios reducido, y es una posibilidad deseable, a no excluir. Pero estar todos los Es-
tados representados, presentes evitard, si realmente esta institucién se convierte en un
«gobierno europeo», que se genere un déficit de confianza para los no representados
en ese Colegio. La Comisién conservaria el monopolio de la iniciativa legislativa,
pero su principal labor seria de Gobierno y gestién de las politicas comunes.

Agencias independientes: Son una forma de aliviar y despolitizar el trabajo de la
comisidn, y actuarian en &reas en las que verdaderamente hay politicas tnicas: para
controlar la politica de competencia y las fusiones de empresas, los mercados secto-
riales, como la energfa, las telecomunicaciones, hasta hace poco compartimentaliza-
das por paises, la politica medioambiental, la lucha contra el fraude, la proteccién de
los consumidores y de la alimentacidn, o el biocontrol. Evidentemente, la mayor
agencia independiente es el Banco Central Europeo. Se justifican desde la eficacia.
No desde la democracia. Naturalmente deberia haber un reparto equitativo de sus di-
rectores o presidentes y sedes entre los Estados miembros.

El Parlamento Europeo: El Parlamento Europeo co-legislard con el Consejo y
elige al Presidente de la Comisién Europea y los dos vicepresidentes. La celebracién
de elecciones europeas se mantiene, pero con la posibilidad de presentar listas euro-
peas, lo que debe contribuir a la formacion de partidos politicos a escala europea. Po-
dria pensarse en circunscripciones nacionales, con un nimero de escafios a atribuir a
escala europea seglin estas listas (modelo electoral aleman).

Para solventar el problema que supone la pérdida de importancia de los Parla-
mentos nacionales, més que crear una segunda Camara (de hecho tercera cdmara, lo
que complicarfa el entramado institucional), se potencia el doble mandato nacional-
europeo. En el caso de Espaiia se puede ampliar el niimero de diputados de 350 hasta
400. La diferencia, junto a algunos senadores, serian parlamentarios con doble man-
dato, si son elegidos en las elecciones europeas.

Reparto de competencias

El debate de cara a 2004 en la Unién Europea a este respecto va a ser doble: de-
limitacién de competencias entre la UE y los Estados miembros, y, de rebote, en el
seno de los propios Estados miembros. Los britdnicos prefieren utilizar su vocablo de-
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volution; otros mantienen el de la «subsidiariedad», aunque incluso a Alemania ya no
le gusta este término, considera que ha fracasado para evitar que crecieran las com-
petencias de la UE y por ello quiere un sistema de listas claras de competencias. Lo
que no es aceptable ni razonable es que se discuta de las competencias europeas y no
se toque las de las regiones, sean Ldnder o CC.AA. Probablemente, se provoque un
debate a fondo, pues la UE afecta ya, de un modo u otro, a casi todo.

La cuestién viene forzada por la creciente complejidad de la UE y por la amplia-
cién. La ampliacién geogréfica obliga a una mayor definicion en las tareas que haga
la UE, pero una division prefecta es imposible. Incluso en un sistema federal claro,
como EE.UU., el debate es permanente. En Europa lo 1lamamos subsidiariedad: el re-
parto de competencias entre los distintos niveles politicos, del global al personal, pa-
sando por el europeo, el nacional, el regional, el local y otros. Un debate que ha de re-
cuperar un sentido que tenfa esta palabreja en su origen vaticano (1931, encfclica
Quadragesimo anno, y posteriormente en el Concilio Vaticano II), no sélo de auto-
nomia, sino también de ayuda al nivel inferior, de solidaridad. Ahora bien, no hay que
sacralizar nada. La integracién europea no tiene que ser necesariamente un ejercicio
de acumulacién de competencias por la Unién. La Politica Agricola Comtin se disefi6
para hacer a Europa autosuficiente en materia alimentaria. Ha cumplido sus objetivos,
incluso sobrepasdndolos en una agricultura intensiva que ha llevado a la disemina-
cién, por ejemplo, del llamado mal de las «vacas locas». Algunas cosas se pueden re-
trotraer al nivel nacional o subnacional. Otras deberdn comunitarizarse. No hay por
qué ser conservadores, sino constructores.

Personalmente, seria partidario de delimitar unas competencias de la UE lo més
claras posibles (que no es de un modo absoluto, en la linea antes indicada, aunque in-
evitablemente tendrdn que ser algunas concurrentes o compartidas con los Estados,
pero puede haber otras exclusivas, como es la politica monetaria o la de la compe-
tencia). Pero no asf unas competencias exclusivas de los Estados. Tal férmula con-
lleva sus problemas. Pues como dictaminé el Tribunal Constitucional alemén en su
sentencia sobre Maastricht, la UE «no tiene competencias en materia de competen-
cias». Pero esto, como ya se ha sefialado, podrfa cambiar en la Constitucién Europea.
Incluso asf, no se puede cerrar de forma absoluta una lista de competencias. Como de-
muestra el federalismo americano, no basta con sefialar una lista de competencias ex-
clusivas de un nivel u otro para que se aplique, pues aparecen nuevas situaciones o
nuevos problemas. La cuestién de la tecnologfas de la informacién no se planteaba
hace 20 afios, por ejemplo.

El formato para preparar la reforma de 2004 se decidird en diciembre de 2001, y
probablemente nada se mover4 hasta después de las elecciones francesas y alemanas
en 2002.Como decimos, el debate de cara a 2004 en la Unién Europea no va a ser ya
s6lo una cuestién entre Gobiemnos, sino dentro de cada pafs. Si Alemania abre el me-
16n de delimitar de forma «més precisa» el reparto de competencias entre la Unién y
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los Estados es porque Schroder quiere resolver la cuestién de los Léinder; cuyas atri-
buciones, segtin algunos estudios, se ven afectadas en un 80% o mas por las decisio-
nes tomadas en Bruselas. Es un debate al que ningtn pafs escapara. La integracién eu-
ropea puede cambiar y cambiaré los procesos de descentralizacién de cada Estado,
pero no debe llevar a vaciarlos.

En el caso espariol, con el Estado de las Autonomias, se plantea el problema de la
definicion vertical (hacia Bruselas) de la voluntad nacional, y la aplicacién hacia de-
bajo de las decisiones tomadas en la UE. Las conferencias sectoriales han mostrado
sus carencias y limites. En Espaiia, el Estado de las Autonomfas es un sistema abierto.
Se puede abrir ain més con este debate. O, por €l contrario, puede ser la ocasién de
resolver algunos problemas pendientes. Se podrfa considerar también la posibilidad
de una representacién de las CC AA dentro de la delegacién nacional en los Conse-
jos en que se traten asuntos de su competencia, como ocurre con los Lénder alema-
nes. La cuestién conlleva alguna trampa, pues Alemania podrfan no sélo resolver su
problema de competencia con los Lénder sino también renacionalizar algunas politi-
cas, como pretende Schroder.

El Comité de las Regiones ha dado pocos frutos. Pero lo que sf hay que prever es
la posibilidad de Comités Interregionales, de forma flexible, pues los grupos de re-
giones de distintos Estados van a pesar cada vez en la realidad europea.

Flexibilidad, geometrias variables y cooperaciones reforzadas

La variedad en la participacién en la UE es ya un hecho, con el elemento més no-
torio: la Uni6én Monetaria. Pero probablemente, esta flexibilidad crecer4 en el futuro,
dado el aumento de diversidad que va a suponer la ampliaci6én. La participacién en la
UEO (no formalmente parte de la UEO, y vacfa de contenido material) es otro caso
claro.

Plasmadas en el Tratado de Amsterdam de forma inservible (por unanimidad), en
Niza se ha dado un paso més al decidir que ocho Estados miembros puedan avanzar
més en algunos campos, si otros no quieren seguir. Las cooperaciones reforzadas se
puede abordar desde distintos d4ngulos. Algunos de ellos pueden resultar lesivos para
la construccién europea: a) Como método de integracién, es decir una teorfa de la
vanguardia en la que unos tiren de la integracién, pero abiertos siempre a que a este
grupo de vanguardia se vayan sumando los que quieren y pueden, e incluso ayudar a
los rezagados. No se trata pues de un «iltimo recurso», sino de un método, de garan-
tia frente a la pardlisis. b) Como una manera de hacer entre unos cuantos lo que todos
no quieren hacer juntos. Ya hemos tenido ejemplos con Schengen, o con el reconoci-
miento mutuo de la residencia entre Italia, Espafia, Francia y Alemania. Seria una po-
sible manera de crear, por ejemplo, unas Patrullas Costeras Comunes en el sur, o una
Guardia de Fronteras en otros lugares. ¢c) Como una forma de escapar de las mayorias
cualificadas. Esta puede ser la mayor ruptura respecto a la situaci6n actual: no ya que
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un Estado reticente no participe en un cierto &mbito comiin, sino que, ante el peligro
de quedar en minoria, uno o varios Estados se salgan del 4ambito colectivo, o incluso
del marco comunitario. Evitar que cambie el método de integracién requiere un
tronco comin, como el ya mencionado anteriormente, y sin romper el marco institu-
cional dinico. En principio su uso puede ser limitado. Pero las cooperaciones reforza-
das también puede servir (d) como garantia en caso de parélisis en una UE ampliada
de que los que quieren pueden avanzar.

.Quién mandara? La UE es poder colectivo, soberania compartida. Pero de
forma real, estd surgiendo en la UE un nicleo de poder formado por Berlin, Paris y
Londres —y en menor medida Italia—, una especie de directorio no oficial, lo cual
no deja de plantear problemas para los demds. De hecho ya existe uno informal entre
los ministros de Asuntos Exteriores de esos tres paises mds Italia (pero no Espafia).
Bien es verdad que en esta Europa el eje franco-aleman, aunque esencial y basado en
un equilibrio de intereses, ya no es el tinico, y que los demds también cuentan. Pero
ese tridngulo basico es el que estd conformando, mds alla de todas las reformas insti-
tucionales, el verdadero nicleo de poder. Para Espatia el reto esta en unirse a €l

1. OTRO FUTURO POSIBLE: LA EUROPA FLACCIDA

Hay otros futuros posibles para la UE. Simplemente se puede perfectamente
pensar en un estancamiento de la UE. Asi, si nos situdramos, por ejemplo, en 2010,
podriamos encontrarnos con que la Comisién Europea ha seguido perdiendo peso.
La deriva intergubernamental que se inicié en 1997 ha ganado terreno. El peso esta
en el Consejo. Pero incluso en esta institucion los papeles habfan cambiado. El Con-
sejo de Asuntos Generales, formado por los ministros de Asuntos Exteriores, ha per-
dido terreno a favor de los ministros de Economia y Finanzas, y sobre todo del Con-
sejo Europeo de jefes de Estado y de Gobierno que se retnen casi seis veces al
afio, como instancia central de decisién, porque los ministros no logran ponerse de
acuerdo.

El eje franco-aleman no funciona, y tras mds de diez afios de chirriar ha afectado
seriamente el funcionamiento de toda la UE. En lo tnico que verdaderamente se han
puesto de acuerdo es en imponer el alemdn como tercera lengua de trabajo, junto con
el inglés y el francés, pero, claro, habia sido una forma de salvar la lengua de Moliere.
Pues hoy, en toda Europa, la lengua de trabajo, la hablada como primer o segundo
idioma por casi toda la poblacion, es el inglés. Pero las divergencias entre Francia y
Alemania impidieron una reforma de la Politica Agricola Comiin o una postura sen-
sata europea en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Incluso en el intento
de reforma de 2004 para delimitar las competencias entre la UE y los Estados miem-
bros, que Alemania necesitaba para ajustar su sistema federal interno, las disputas en-
tre Francia y Alemania fueron tan terribles como cuando Paris intent6 imponer su can-
didato a la direccién del Banco Central Europeo.
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Pese a todo, la UE se ampli6 finalmente en 2005 pero tan s6lo a cinco paises, y
ahi se detuvo. Cinco afios llevan los demads esperando, con consecuencias dramaticas,
pues algunos nacionalismos irredentistas estdn resurgiendo entre los candidatos, la ex-
trema derecha ha empezado a ganar elecciones en algunos de estos paises y Turquia
ha sufrido una cierta involucién democratica. En la UE son hoy mayoria los Gobier-
nos poco entusiastas de mds integracion europea. Quizés tenfa razén el entonces mi-
nistro francés de Asuntos Europeos Pierre Moscovici, cuando sefialé alla por 2000
que «no hay en el pueblo (francés) un apetito formidable para nuevas transferencias
de soberania», una linea que empezé a cuajar de manera general en Europa.

Esta Uni6n Europea podria haber elegido ser potencia. Ha preferido ser espacio,
y la japonizacion de su accién exterior —comercio, ayuda econdmica e inversiones,
como ejes de la politica— se ha acelerado. Europa sigue padeciendo un déficit de
liderazgo politico, y de presupuesto. Una vez superados los gastos ocasionados por la
crisis de las vacas locas, el gasto comunitario volvié a contraerse, por debajo del 1%,
es decir, bastante menos que el techo maximo posible. Menos mal que la economia
va bien, tras haber atravesado un periodo problemético.

En 2010, lo mejor que se puede decir de la UE es que ha sobrevivido 10 afios mds.
El euro se mantiene, pero sigue sin ser un serio competidor del d6lar. La libra ester-
lina no ha entrado en la Unién Monetaria. La idea de defensa europea, aunque la de-
pendencia europea de EE.UU. y de la OTAN en este terreno ha crecido, pese a que la
UE tiene una capacidad ahora auténoma para pequefias misiones de paz. Al menos,
la Fuerza Europea de Reaccién Répida es una realidad, pero ha servido sobre todo
para compensar la retirada americana de Bosnia y Kosovo, donde los europeos siguen
presentes.

Es una visién pesimista, pero perfectamente posible, con una Rusia vecina in-
mersa en un semi caos, y un Sur en el Magreb en crisis permanente.

IV. EL NOMBRE DE LA COSA

Finalmente, habria que entrar en calificar lo que es la UE. Antes, considerar que
se ha de fomentar la democratizacién en Europa y de Europa; es decir, 1a de los paises
y la de las instituciones. Algunos consideran que la UE refuerza en algunos aspectos
la democracia en los paises miembros, pero hay un déficit democrético en institucio-
nes como el Consejo, de cuyas decisiones colectivas no responde colectivamente ante
ninguna institucién. El problema democrético de la UE es que hasta ahora ha sacado
su legitimidad de los resultados mas que del origen de sus decisiones, y ha sacrificado
algo el concepto de democracia de algunas de sus instituciones en nombre de la efi-
cacia, una tendencia reforzada por el hecho de que la democracia es local o estatal, y
el poder, crecientemente global. Ademds, la UE, con cada ampliacion, va adentrdn-
dose en un problema que ya obsesionaba a los padres fundadores de Estados Unidos,
como se refleja en los Federalist Papers, de Hamilton, Madison y Jay: la cuestién del
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tamafio y el espacio, y su relacién con la democracia. El espacio pueden reducirlo los
nuevos medios de comunicacién. Pero ;puede actuar de forma democrética una UE
con m4s de 500 millones de habitantes? Probablemente, como ya apuntamos al men-
cionar la contradiccién entre democracia local y poder global, no.

En esta Europa los Estados va a seguir contando mucho: siguen siendo los agen-
tes principales de la redistribucién y la cohesién interna. El debate, lanzado por Ale-
mania, tiende a proyectar el modelo federal alemén sobre la UE (aunque sin mencio-
nar tal término), aunque sin un presupuesto cenatral, pues busca una Europa barata
para Alemania. En Francia (Jospin, Chirac y Delors) prefieren hablar de una Federa-
cién de Estados-naci6n, expresién contradictoria que refleja la tensién entre la inte-
gracién y el mantenimiento de las soberanfas nacionales.

Hablar de federalismo resulta saludable para forzar un debate sobre las finalida-
des de la Uni6n. Pero siembra confusién, pues no se sabe muy bien qué es esto del fe-
deralismo aplicado a Europa. Para los britdnicos, por ejemplo, la palabra federal con-
cita imédgenes de centralismo y estatalidad, y para los espafioles, otro ejemplo, de
descentralizacién. La UE, quizés la aportacion més original del siglo XX por parte de
Europa a las formas politicas, es un ser extrafio, un OPNI (Objeto Politico No Identi-
ficado), la llamé Delors antes de su posterior definicién. No es, ni previsiblemente
serd, un Estado, federal ni confederal. Pero estos son vocablos anticuados que no co-
rresponden a este mundo, a esta Europa de soberanfas superpuestas, compartidas y en
redes. Tal es la dificultad de definir lo que la UE es ahora, no digamos ya lo que serd
en un futuro, que en su famosa sentencia de 1993 sobre el Tratado de Maastricht, el
Tribunal Constitucional alemén tuvo que inventar una palabra, Staatenverbund, para
definir la UE, tercera via entre la federacién de Estados (Bundesstaat) y la confede-
racién de Estados (Staatenbund), y el SDP no le pone nuevo nombre. En todo caso,
«Federaci6n de Estados» no equivaldria a «Estado Federal». Y esta Uni6n tiene més
poderes en algunos campos, y menos en otros, que, por ejemplo, el Gobierno federal
en EE.UU.

Teéricos del federalismo hay muchos. Uno de ellos, el gran Karl Deutsch, consi-
deraba que, frente a la confederacién, un sistema federal debe tener unas instituciones
centrales fuertes —desde luego més fuertes que las partes—, en organizacién, fun-
cionariado, presupuesto y jurisdiccién. Nada de esto ocurre, ni ocurrird en el futuro
previsible. Ahf radica una de las contradicciones de la propuesta alemana: quiere una
federaci6n barata (para reducir la aportacién neta de Alemania), especialmente ahora
que se prevé para la primera ola de ingresos la entrada de un 20% més de poblacién,
pero s6lo con una aportacién suplementaria del 5% del PIB.

No se puede hacer federalismo con un lfmite presupuestario del 1,27% del PIB to-
tal de la UE. Una federacién no se puede construir sobre el principio de que uno le-
gisle y otro pague. No puede haber federalismo politico sin federalismo fiscal. Ade-
més, es dificil, cuando no imposible, hacer federalismo con 20 lenguas oficiales (en
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la Europa de 27 Estados —sin contar, pues, a Turquia— dibujada en Niza). Tampoco
hay un pueblo, demos, europeo que pueda democréaticamente delegar la soberanfa a un
centro. Es, ademds, dificil compaginar tradiciones politicas y culturas juridicas tan dife-
rentes. En los actuales Quince hay siete monarqufas, constitucionales y parlamentarias,
y ninguno est4 pensando en cambiar a una forma republicana.

(Federalismo? Habr4 que pensar en otra cosa. Algunos lo llaman «consociacién»,
pero esta es una expresién que no llegaré a la gente. Lo que no quita para que haya
una enorme distancia entre los que quieren conservar la soberanfa nacional a toda
costa, y los més integracionistas. Serfa mejor seguir llamando a esta construccién una
Uni6n Europea, aunque resultaba més atractiva la expresién «Comunidad».
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