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LA CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTM DE 1996

BASES PARAR UNA REFLEXION

I.- INTRODUCCION

La Conferencia Intergubernamental para la revisién del
Tratado de la Unidén Europea (CIG 96) tiene su origen en el propio
Tratado (TUE), cuyo(articulo N} parrafo 2, dispone:

"en 1996 se convocara una €onferencia de Representantes de 1los
Gobiernos de  los Estados miembros para gue examine, de
conformidad con los objetivos establecidos éen los articulos A Yy

B de las disposiciones comunes, las disposiciones del presente-

Tratado para las gque se prevea una modificacién”.

En la negociacién final de Maastricht algunos temas
.importantes no pudieron ser objeto de acuerdo por existir fuertes
discrepancias entre los Estados miembros.

. {Asi, varios - paises, pero especialmente Alemania,
deseaban ampliar los casos a los que se aplicaria el nuevo
procedimiento de codecisién entre el Consejo Yy el Parlamento
Europeo; Alemania, Bélgica, Espafia y Francia, entre oOtros,
demandaron un mejor tratamiento de la PESC que incluyera una

regulacién mas completa de la defensa; los paises del Benelux

insistieron sobre todo en la unificacién de los tres Pilares
(Comunitario, PESC Yy de Justicia e Interior) bajo unas mismas
reglas; Italia hizo particular hincapié .en introducir una
jerarquia normativa, reservando la aprobacién de 1las Leyes al
Consejo y al Parlamento y el poder reglamentario a la Comisidn;
Francia quiso introducir 1la Energia como una nueva politica
comunitaria, mientras que Italia y Grecia quisieron hacer lo
propio con Turismo y Proteccién Civil; por su parte la Comisidn
pugnd por incluir el Fondo Europeo de Desarrollo en el presupuesto

Comunitario, si bien _gq_ﬂqéte'"basd“fﬁff siquiera consiguidé una

Mmencion entre los temas_a tratar ulteriormente]




La convocatoria de una Conferencia para tratar estos
temas ulteriormente fue el compromiso final que permitié la firma
del TUE.

‘ Esta Conferencia deberd iniciar, pues, Sus trabajos a
principios de 1996, bajo Presidencia italiana. La Conferencia ira:
precedida del informe de un Comité ad hoc, como ya va siendo
habitual en el proceso de construccién europea.- En efecto, si la
Conferencia de Messina, que dié origen al Tratado de Roma, _fue.
preparada por el Comite Spaak, y el Acta Unica tuvo como teldn de
fondo los informes Tindemans. Spierenbiirqg v de los Tres Sabios, 1la
CIG 96, -segun el Consejo Europeo de Corfu de junio 1994, que
—‘——_—_q ) -

Tecoge a su vez el llamado Acuerdo de Ioannina- serad preparada por
un Grupo de Reflexidn formado por representantes de los Ministros
§§;Asuntos Exteriores de los Estados Miembros v del Presidente de
ia Comisién. Dicho grupo comenzara sus trabajos en junio de 1995
Taltimo mes de la Presidencia francesa) y estara presidido por 1la
persona que designe el Gobierno espafiol. Trabajara por
consiguiente durante toda la Presidencia espafiola y presentard su
informe al Consejo Europeo de Madrid en diciembre de 1995. Todas
las Instituciones son invitadas a que, antes de que el Grupo. de
Reflexidén . inicie sus trabajos, elaboren informes sobre el
funcionamiento del Tratado de la Unidn Europea gque sirvan de base
para los trabajos del Grupo.

- La importancia de esta cita de 1996 para el futuro de
la construccidén europea en general y para Espafia como parte
integrante de la misma’ -3 quien ademas, COmoO queda dicho,
corresponde una importante tarea de preparacién, a través de la
Presidencia del Grupo de Reflexidn, asi como de la organizacidn de
una reunién informal de Jefes de Estado y.Gobierno para debatir
sobre el futuro de la constryccidén europopea- exige un cuidadoso
estudio de los distintos elementos que Vvan a configurar la
Conferencia, que permita 1la adopcidén por nuestro pais .de una
‘posicién negociadora propia, con una tactica y una estrategia de
negociacidén adecuadas, que combinen de la mejor manera posible 10s
intereses nacionales y loOs europeos.

No hay que perder de vista que en toda Conferencia
Intergubernamental son los Estados miembros 1los unicos que
negocian y acuerdan por unanimidad las modificaciones de 1los

Tratados.
o wochif) tevond gn efecto, elv@gﬁiculpnyi‘pépggﬁgnlJ del TU;,.Qrescribg
las que "El Gobierno de cualquier Estado miembro, o la Comision, podra

Aot presentar al Consejo proyectos de revision de los Tratados sobre
s los que se funda la Unidn.



Si el Consejo, previa consulta al Parlamentc Europeo, Yy en su
caso, a la Comsidn emite un dictamen favorable a la reunién de una
Conferencia de 1los representantes de los Gobiernos de los Estados
.miembros, ésta sera convocada por el Presidente del Consejo, con
el fin de que se aprueben de comun acuerdo las modificaciones que
deban introducirse en ‘dichos tratados. En el Caso de
modificaciones institucionales en _el_. 4&mbito  monterio, ~_§g

consultara tambiém al Consejo del Banco Central Europeo.

Las enmiendas entraran en vigor después de haber sido ratificadas
por todos los Estados miembros, de conformidad con sus respectivas
normas constitucionales’.

Toda CIG representa, pues, una oportunidad excepcional
para tratar de conseguir incorporar a los Textos Fundacionales los
elementos gque mejor combinen dichos intereses.

En este documento se describen los diferentes elementos

! /. de O a@aspectos que van a determinar la Conferencia y que habrén de ser

beer e Objeto de discusidn y debate entre las diferentes fuerzas

L olx politicas, sociales y de opinidén, no sdélo para su informacidn,

Cad sino también -y muy principalmente- para que el Gobierno pueda

’ " fijar, con el mads amplio consenso posible, la que serad la posicidn
negociadora espafola en la Conferencia.

IXI.- ORDEN DEL DIA DE LA CONFERENCIA

1. El1 orden del dia o temario de la Conferencia viene dado_por

Co T elementos surgidos de seis tipos _de_ fuentes distintas:del

F?j“' propio TUE, dé)la reciente ampliacidn a los paises de la EFTA

Mw& (Consejo Europeo de Bruselas y Compromiso de Ioannina), de la

C?cfiéis posSt-Maastricht, delQAcuerdo Interinstitucional sobre
Perspectivas Financieras, de1§ymodus vivendi" sobre Comitologi

y d€gla necesidad de hacer frente a ung nueva ampliacidén de ia

Unidn a los paises del Centro y Este de Europa.

VEZN
:&ff’JO‘*“

1) )/'(‘7 MM‘;’/ s 1" : 1" 3
=< LhoeS Junto a este temario "predeterminado", el orden del dia de la
5 G Conferencia es susceptible de -ampliarse con otras cuestiones

nkKJ‘ﬁ_ introducidas por los Estados miembros o las Instituciones (cf.
M parrafo 1 del articulo N). . '

delegaciones en la Conferencia de Maastricht fueron
desviadas, en el propio TUE, hacia una nueva CIG. Asi,
‘distintos articulos y declaraciones del TUE recogen varios
supuestos concretos de revisidén que deben ser considéradas
en la préxima Conferencia, a saber:

(3;?) Como antes vimos, las insatisfacciones de las distintas




. / . Ve (:7/ 4 c \Q(&;f & TI(J‘E. h
Spuashs coveefos carenio orqicdes_eo ol TUE

1201d&ugmxkcﬁﬂ- El articulo 189 B, parrafo 8, prevé una posible
x&uuQiJ\k‘buth' extensién a otros ambitos . del procedimiento de

o5 CoaveS . codecisiodn;

El articulo J 4, parrafo 6, prevé la posibilidad de que
dicho articulo sea revisado, para incluir una . Politica
comin de Defensa, aprovechando la fecha limite de 1998
contemplada en el Tratado de Bruselas (UEO).

N
t

PESC . lydevou

LGl €Ot

| - El articulo J 10 prevé igualmente otras’modificaciones
| de las disposiciones relativas a la PESC en general
} (mejora de_ los procedimientos, cuestion del "Treaty
L making power" de la Unidn, etc.).

- El articulo B, en su 59 guidn, sefiala que la Conferencia

e oo e debera analizar en qué medida "las politicas Yy formas de
, ‘ cooperacién establecidas en el presente Tratado deben
ASVZ/W@K? ser ‘revisadas para asegurar la’ eficacia de los

mecanismos e Instituciones Comunitarias®”. En realidad,

se trata sobre todo de ver si la estructura tripartita
del Tratado puede llegar a unificarse, -aungue puede
tfambién abarcar otras cuestiones.

/Upumf/wﬂﬁ?gr - La declaracién numero 1 aneja al TUE establece la
£ vasyia posibilidad de incorporar los sectores de la Energia,
Torismo . Turismo y Proteccidén Civil como nuevas competencias
Prteceiou Covl comunitarias.

'~ Finalmente, la declaracidn nQ 16 pide que se examine la
cuestion de la introduccién en el TUE de una Jerarquia
normativa.

Terbite AGpo RE W oi?lmcoN A O T TA

as negociaciones para Ié"émpliééiéﬁ“E‘Austria, Finlandia,

oruega y Suecia pusieron de manifiesto un desacuerdo en

torno a problemas institucionales no resueltos, por los

/7Q9Qwu0% desequilibrios que introducia en la Unién la incorporacidm

/Mgh%zunAiu de los nuevos miembros, gque se saldaron transitoriamente

‘ de la forma siguiente: : '

7 ecarspes

u_prd-A'L h\.ﬂ'—s .

- E1 Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de 1993, a
la vez que resolvia -por cierto de manera satisfactoria

//pugyocQ‘ para Espafia- diversos aspectos institucionales, aprobaba
. una declaracién en virtud de la cual la CIG 96 debera
 Couus LS analizar si el numero de Comisarios es el adecuado © no.

- En el Compromiso de Iocannina de marzo 1994, a la vez que
resolvia temporalmente la divergencia entre los
partidarios de una minoria de blogqueo de 23 votos Y los



uqd@ﬁcwwka de 27 votos (26 sin Noruega), acordaron que la cuestidn

Lo had de la reforma de las Instituciones incluida 1la

ponderacién de votos y el nimero minimo de votos para la

/&.o&;aa@ﬂcdl mayoria cualificada en el Consejo se estudiaria durante
7 j la CIG de 1996.

- Finalmente, el Consejo Europeo de Corfd, de junio de

1994, confirmaba .el Compromiso de Ioannina y 1la
Declaracién de Bruselas y mandataba al Grupo de
Reflexidn, preparatorio de la Conferencia, para qgque
examine y elabore ideas relativas a las disposiciones
del TUE cuya revisidén estd prevista asi como otras
mejoras posibles, en un espiritu de democracia y de
apertura, sobre . 1la base de la evaluacion del
funcionamiento del Tratado contenida en los informes de
las Instituciones antes mencionados. El grupo presentara
también opciones, ante la perspectiva de la futura
ampliaciédn sobre las cuestiones institucionales
establecidas en las Conclusiones del Consejo Europeo de
Bruselas y el Acuerdo de Ioannina (ponderacidn de votos,
umbral de la mayoria cualificada, numero de Comisarios).
A dicho grupo, como luego veremos, se le encarga
(igualmente analizar cualquier otra medida que se juzgue
i necesaria para facilitar los trabajos de las
\Instituciones y garantizar su eficacia en la perspectiva
Lﬁe la ampliaciédn.

‘J\:uf('\ ‘/<[‘ L. P LM.\—a(_\,V oN g u[k.&( S (

Democracia, transparenc1a )4 ef1cac1a son, Como - vemos,

nuevas exigencias gque amplian enormemente el temario de la
/\JN{‘CQQ/U&

co. CIG 96. Su adecuado tratamiento viene impuesto por el

~

<

:xXAd?d enrarecido clima sobrevenido tras la firma del TUE, y las
o (Lvdzd consiguientes criticas al sistema de Maastricht, que luego
TP analizaremos. La reforma del 96 no cumplird adecuadamente

cet TUE su misién si la ciudadania no se siente implicada en el

proceso y si no se corrigen los defectos de déficit
democratico, opacidad y complejidad achacadas, con menor” o
_mayor fundamento, al vigente Tratado
- "‘“Dﬂ.(" e IANURT DL AL - L,' r/:'-‘Jvf‘ A (mwut.&fbuj

1.4. El Acuerdo Interinstitucional suscrlto en 1993 entre el
Consejo, el Parlamento Europeo y la Comisidén sobre las
perspectivas financieras del periodo 93/99, _acordd__gue
durante la CIG 96 1las Instituciones conflrmaran o

S . modificaran _ las _disposiciones del Acuerdo__ _sobre.
/ OO(A 7 Cenlaou -

perspectlvas flnanc1eras Es una frase deliberadamente

loa iIpporicony ambigua, resultado de un compromisé éntre_ el Parlamento,

/el ocetlo s/ que deseaba _incluir_ una .frase de_ _revisidén al “alza de
6p&fwz;/04unuadlChaS perspectlvas _y _ios que se__ opon;an__aﬁ_cualquler

: modificacién de las. ___mismas. Este:- es un  asunto
O

/ Aswulo [ O/réwlfrw/}@”/gmf

fo. o
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particularmente importante, como luego veremos, que debera
ser tenido en cuenta al configurar la posicidn espafiola.

T(U“b’{-": Py Tt l\_\ oS LTe Sy il o o rec 06 A

o

"El "modus v1vend1 suscrito el |20 de diciembre de 19943
entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisidén en
relacién con la Comitologia afirma, en su apartado
tercero, que "a solicitud del Parlamento Furopeo, de la
Comision y de varios Estados miembros, se examinard el

problema de las medidas de ejecucién de los _actos

aprobados segun el procedimiento contemplado en_ el
articulo 189 B del Tratado CE, cuando se confian dichas
medidas a la Comision. Se invitard al Grupo de reflexidn a
gue considere este problema”. Este es también un asunto
particularmente _importante__ya que afecta al_ equilibrio
1nst1tuc1onal Yy al reparto dedpodgr_dentro de la Unidn.

~ ) =
\_! PANL L T e e LA MNIErS & ,,vl«/,.r,,ycoJ \,L_e\/c

Finalmente, las perspectivas de una nueva ampliacién de la
Unidn a préctlcamente una decena de paises del Centro y el
Este de Europa, mas Chipre y Malta, sin -duda alguna obliga
a plantearse la cuestién de una nueva profundizacion de la
Unién gue permita una operacidén no traumdtica de
ampliacidn. Este hecho, que no se  habia tenido
suficientemente en cuenta en Maastricht a 1la hora de fijar
las posibles revisiones del TUE, condiciona ahora de modo
decisivo el alcance de la Conferencia. Y lo condiciona en
un doble sentido:

- Por un lado, porgque de los resultados de la Conferencia
depende el inicio de las pegociaciopnes de adhesidn. En
efecto, el Consejo Europeo de Corfu establece que la
Conferenc1a debera_celebrarse _antes_de_que_ se inicien
Ias negociaciones de adhesién". Esto significa que una
Conferencia demasiado larga o demasiado complicada
"podria poner en peligro el inicio de dichas
negociaciones, tan necesarias para dar establlldad a la
frontera Este de nuestro continente.

- Y en segundo lugar, porque una_ampliacién de la Unidn

con mas de_ 10 paises, algunos de los cuales presentan

complejidades nada desdefiables, conlleva un _impacto de
primera magnitud en el funcijonamiento v en la marcha de

la construccidén europea, gque es necesario controlar
adecuadamente a través, como dice Corfu, de la creacién
de las condiciones institucionales que permitan
garantizar el funcionamiento correcto de la Unidn (razdn
por la cual, como antes hemos visto, dicha Conferencia
debe celebrarse antes de la ampliacidén). Para lo cual se
replantea la cuestidn, soslayada durante la ampliacidn a




Dieciséis (hoy Quince), del mantenimiento de la eficacia
del proceso decisional de la Uniédn.

La préxima ampliacidn de la Unidn, por consiguiente, enriquece
-0 complica, segin se mire- enormemente la Conferencia,
ampliando ineludiblemente su temario a cuestiones que dimanan
. tanto de la legitimidad democratica y de la transparencia, como
de la eficacia del proceso de toma de decisiones. En este
sentido, todas las Instituciones pueden verse afectadas, como
luego se veréa.

2. Ademds de estas cuestiones insoslayables, junto con las
posibles adiciones gue se analizan en el punto siguiente, los
Estados miembros probablemente se plantearan con ocasidén de la
Conferencia, siquiera sea al margen de la misma, la oportunidad
de iniciar o no el tratamiento de los problemas de fondo que
plantea la ampliacidén. Concretamente las repercusiones de la
misma sobre la PAC y sobre la Politica Estructural. Hay gque
tener en cuenta a este respecto el sustancial aumento de costes
que supondra la nueva ampliacidn, sobre todo en estos sectores.
Como luego veremos, muchas de las teorias de reciente aparicién
(las geometrias variables, las diversas velocidades, los
.circulos concéntricos, el nucleo duro, etc.) responden en buena
medida a la enorme problemdtica que plantea ‘la proéxima
ampliacidén. Las cuestiones derivadas de la ampliacidn se
abordaran mas ampliamente en el capitulo V.

III.- POSIBLES MODELOS DE CONFERENCIA, EN FUNCION DEL CLIMA
CIRCUNDANTE !

Como acabamos de ver, el temario u orden del dia de la
"Conferencia esta en parte predeterminado. Sabemos de antemano
cudles son los temas que, como minimo, hay que abordar. De ahi gque
no tenga sentido plantearse la cuestién de si el orden del dia de
la Conferencia va a ser corto o largo: sabemos ya gque va a ser
relativamente largo. Lo que no sabemos_es si dicho orden del dia,
‘ante las posiciones, muchas veces contradictorias, de los Estados
miembros, va a poder ser ftratado en su integridad por la Conferen-
cia. Ello va a depender de muy diversos factores, tanto externos
como internos, y en particular del clima circundante.

Por consiguiente, antes de fijar los posibles modelos
de Conferencia, tratemos de analizar brevemente el clima en el que
se desarrolla:




1. Clima de la Conferencia y duracidén previsible de la misma.

1.

1. Hay que decir en primer lugar que el momento fijado para
, la celebracién de la Conferencia (1996) estaba pensado
para que concluyera antes de 1997, afio en el que se podria
producir el paso de un grupo de paises a la tercera fase
de la UEM. Lamentablemente, las dificultades sobrevenidas
(el no danés, la larga ratificacién del Reino Unido y de
Alemania) introdujeron un retraso adicional de un afio para
la entrada en vigor_del TUE al que se unia el cambio de
cIima general introducido por la crisis’ econdmica vy
politica, que ha dado lugar a una serie de movimientos de
opinion _contrarios a _Maastricht. En efecto, cuando se
firma el TUE en febrero de 1992 el crecimiento medio del
PIB anual en los Estados miembros era del 4% y la tasa
media de desempleo de los Doce era también del 4% de 1la
poblacién activa. A finales de 1993, el crecimiento medio
era nulo (0%) y la tasa media de paro era del 10%. A
principios de 1995 se observa ya la recuperacién de la
economia europea, con un crecimiento medio entre el 2,5% y
el 3%. Sin embargo, persiste un desempleo medio del 10%.
Estos indicadores econémicos se corresponden con’ la
avolucién del clima de apoyo al proceso de construccidn
europea.)

Hay que tener también en cuenta gque en esta ocasidén se
produciran sin duda incidencias politicas Yy electorales
que influirdn en el clima y . en la duracién de 1la
Conferencia. En este sentido no es desdefiable la fecha de
la primavera de 1997 como tope para las elecciones
generales en el Reino Unido, lo que puede determinar una
falentizacidn de 1a Conferencia hasta después de dichas
elecciones,

Ahora bien, si estos acontecimientos pueden ser un factor'
de retraso, hay otros, en cambio, que pueden actuar de

\e~ acicate para acortar su duracién: uno es sin duda la

av 0

Jf,amgliacién al Este; pero el otro puede venir dado por los
" preparativos y decisiones a tomar, durante 1998, respecto

§ha_ la UEM. En efecto, el necesario clima de osiego
monetario que debe imperar en estos preparativos Y
Jecisiones parece demandar unpa previa conclusién de la

Aﬂé Conferencia. En idéntico sentido va sin duda a presionar
or HM ;;

el deseo de algunos de no mezclar la CIG con la revision

(o : ; :
po € V}¢ de las Perspectivas Financieras. A favor de esta misma
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idea juega la necesidad general de no mantener abierto por
mas tiempo del necesario un proceso constituyente.
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1.2. Los trastornos monetarios del otofic de 1992, con 1las

. &.c_ subsiguientes devaluaciones de monedas y la salida de 1la

Valsad dc@; libra y de la 1lira del SME, junto con los aumentos.de

,Qé”udtc%} déficits publicos en los diferentes Estados miembros.

. 0}(4 debido a la crisis - econdmica, son elementos que

< : , ciertamente dificultan el paso a la tercera fase de la UEM
v podrian alejar comno nlausible para el mismo 1a fecha de
1997.

1.3. La crisis post-Maastricht no dejaréa tampoco de influir el
clima de la Conferencia. Pensemos, en efecto, en el no
danés y en los cuatro temas clave que dicho pais dejoé
‘@ntre paréntesis  (PESC, posible comunitarizacidén de
algunos aspectos del Tercer Pilar, paso_a la tercera fase
de Ia UEM y Ciudadania de la Ilnidn) gue estédn en el
corazon del  Tratado de Maastricht y que probablemente
influyan para gque Dinamarca wuuelva a someter a referéndum
ITas modificaciones gque se convengan en la proxima
Conferencia, lo que quizds haga que este pais mantenga
ina actitud reticente sen algunos aspectos de la
negociacién. Ello sin contar con el posible "efecto
- contagio" sobre algin otro Estado nérdico. '

Por otro lado, las causas que motivaron el ajustado
resultado del referéndum francés seguirdn latentes con
toda posibilidad en la actitud de 1la actual ~mayoria
gubernamental en Francia. Los resultados de las elecciones
presidenciales condicionardn también con toda sequridad,
Ta actitud de este pais en la Conferencia.

Conviene también mencionar el mayor peso, no ya econdmico
sino sobre todo politico, de una Alemania reunificada, con
su especifica visién de Europa, lo que sin duda altera los
anteriores equilibrios y obliga a un reposicionamiento de
sus socios. Todo ello puede condiciconar también el
ambiente general de la negociaciédn. i

Por ultimo, pero no por ello menos importante, hay que
considerar la actitud en algunos sectores del Reino Unido,
tradicionalmente reticentes, ahora mas mediatizada si cabe
por las ideas recientemente expuestas por la corriente
"euroescéptica" de los Conservadores, gque ve gque la
zmpliacién puede asestar el golpe definitivo al proceso de
construccién europea en su visidén integradora y consagrar
su vieja idea de una dilucién en una vasta zona de libre
cambio, donde 1los costes generados se minimicen y las
competencias nacionales se refuercen por la aplicacidn
regresiva del principio de subsidiariedad. (ver luego).
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2. Posibles modelos de Conferencia.

En funcién de lo anterior Y sin perjuicio de que el temario
haya 'quedado mas o menos prefijado, los modelos de Conferencia
que cabe imaginar, en cuanto al desarrollo y alcance final de
la misma, son basicamente 1os tres siguientes: modelo limitado:
modelo abierto (con sus diferentes variantes); y una féormula
intermedia entre ambos (una negociacidén en dos etapas). En
cuanto a la forma juridica que revistan sus resultados podemos
pensar bien en un Tratado bien en una Constitucidn.

 En el modelo de alcance 1imitado la Conferencia se
circunscribiria a tratar algunos casos (y no todos) de los
preestablecidos por el Tratado o al margen del mismo, los
gue cubran efectivamente los minimos estrictamente
imprescindibles para atender de forma adecuada las
necesidades de la presente fase del proceso de
construccidn europea.

_Este modelo supone a la vez un cierto concepto .

reduccionista de la Conferencia, pero también contiene no
pocos elementos de realismo. : -

Es precisamente por realismo por lo que esta alternativa,

a la vista del clima olitico econémico de 1las
:Ou\.o@-a At P Y Y

posiciones encontradas entre algunos Estados miembros,

xAuéTmééQ parece que se presenta como una de las mas probables. La

necesidad de llegar a un acuerdo final en tiempo util que
permita entablar ~cuanto antes las negociaciones.~de
ampliacién abunda en esta direccién. Incluso los paises
que en su dia - manifestaron .no desear una "reformilla",
podrian inclinarse ahora ante lo inevitable, aungue
trataran siempre de presentar esta opcidn con_un ropaije de
mayor calado, reservando reformas mayores @ un momento
Ulterior del devenir comunitario. A fin de cuentas, Yy sean
cudles sean los resultados de la CIG 96, no sera ésta la
Gltima etapa de algo gque, poOr definicién, es un 1largo

EI‘OCESO . -

No obstante este posicionamiento —_inicial o final- hacia
unas reformas mas limitadas, no hay Qque descartar una
fuerte presién por parte de algunos Estados miembros e
Instituciones, Qque insistiradn nuevamente en Sus demandas
no atendidas en Maastricht. Asi, Alemania, como puso de
relieve el documento de la CDU/CSU, que tanta repercusion
ha tenido, parece mas bien inclinarse poTr una gran

reforma. Lo mismo parece deducirse de las manifestaciones
del Gobierno francés Y SuS tesis de los "diversos

By
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circulos”, aungue estas Ultimas tampoco parecen
incompatibles con una opcién de reforma mas limitada. En
el mismo sentido se pronunciaradn, sin duda & guna, la
Comisidon y el Parlamento Europeo.

En todo caso conviene dejar aqui bien sentado algo que no
por evidente, deja de ser importante, y es que por
limitado que sea el menu de la Conferencia del 96, debera
al menos cubrir las reformas (institucionales y de
politica exterior vy de seguridad, principalmente)
imprescindibles para hacer posible la ampliacién.

Formula intermedia: negociacién en dos etapas

Una tesis que intenta abrirse camino, intermedia entre
este modelo y los siguientes, seria la de coordinar una
negociacidén en dos_ fases o etapas: la -@rimera para
resolver los minimos estrictamente necesarios para cumplir
con los mandatos de Maastricht, Ioannina y Corfd y que
permitan el inicio de las negociaciones de ampliacidén; vy
la para negociar posterigrmente un salto
cualita¥ivo de gran envergadura y alcance, sobre todo
después de que un cierto numero de paises hayan pasado a
la tercera fase de la UEM (previsiblemente en torno a
1999), lo que posibilitard a su vez la conclusién de 1la
gran ampliacidén al Este y al Sur.

[Una variante mas sofisticada de esta alternativa es la
avanzada, si bien-a titulo particular, en algunos medios
alemanes: : ,

En la primera fase, ademas . del menu fijp, se
perfeccionaria Maastricht, es decir, se replantearian
viejas desideratas alemanas (aplicacidn de la
subsidiariedad a nivel interno, con mas garantias para
los Lénder; desregulacién, eliminacién de politicas
comunitarias, sobre todo las de caracter no. econémico;
paso general a la mayoria‘'cualificada).

. La segunda fase daria paso a la "gran reforma" del TUE,
después de haber pasado a la tercera fase de la UEM.
Esto implica una construccidén de geometria variable en
la que el nicled duro estaria constituido Unicamente por
los paises que hubieran pasado a dicha tercera fase.
Segin esta concepcién, sin UEM no se participa en
ninguna otra de las politicas inherentes al niicleo duro
(defensa, social, etc.). Para que esto fuera posible, es
decir, para que sdlo los Estados miembros del nucleo




duro pudieran negociar esa gran reforma, seria necesario
que en la primera  fase de la mini-reforma se negociase
el articulo N parrafo 1 (que, dicho sea de paso, no esta

~
Ui Areoue ! Siaos - - -
U TS P ®, brevisto T'eévisar) para cambiar Su contenido, forma

que el TUE se pueda modificar en_el futuro por acuerdo
de un namero inferior de Estados miembros, eliminando 1a
actual exigencia de 1a unanimidad. Asi se posibilitaria
la negociacién de una gran reforma entre los paises que
hubieran pasado a la tercera fase de 1a UEM] : '

Esta negociacién en dos etapas viene avalada también por el
hecho de gue muchos de Jlos elementos, fundamentalmente

institucionales, objefo de una gran reforma, pensada sobre
todo para hacer que la Unidn pueda soportar el impacto de
una gran ampliacién, no sera necesario -ni posiblemente
conveniente- gue entren en vigor hasta que dicha ampliacidén
tenga efectivamente lugar. En otras palabras, una Comunidad
de Quince puede seguir funcionando mas’ o menos

- Satisfactoriamente con las modificaciones institucionales

acordadas con ocasién de la udltima ampliacidén, mas el
compromisc de Iocannina (que debera en cualquier "caso

mantenerse en 10 Qque se refiere a la mipnoria de blogueo,
hasta la entrada en vigor de la gran reforma institucional,
como se desprende de los anejos al Acta de Adhesién) y
algunos perfeccionamientos Previstos en el TUE. La revision
del voto POr unanimidad, 'la nueva ponderacién de votos en
§T7Consejo, la reforma de los Pilares II vy II1I, en cambio
No son en rigor necesarios mas que si realmente se produce
una nueva ampliacién, tanto si es la méds amplia -a Treinta-
como si es la mas reducida a los pPaises de Visegrad, Malta
Y Chipre.

Desde esta perspectiva, pues, este segundo paquete de
reformas no deberia en cualquier caso entrar en vigor hasta
el momento en que 1la nueva ampliacién sea efectiva.

. Este objetivo podria alcanzarse de dos diferentes maneras:

- Las dos fases se negocian de forma separada, es decir,
las cuestiones relativas a 1la "mini-reforma" se adoptan
Y entran en vigor antes de iniciar 1las negociaciones de

ampliacién, mientras que las referentes a 1la "gran.

reforma", se discuten durante dichas negociaciones y se
adoptan y entran en vigor junto con el resultado de las
mismas; o ‘

- Ambas fases se negocian y acuerdan de forma simulténea vy,
en todo caso, antes de iniciar 1las negociaciones de
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adhesidén, pero entran en vigor de forma _separada; la
primera, antes de iniciar las negociaciones de adhesidn;
vy la segunda al mismo tiempo en que esta ultima sea
realmente efectiva. - :

Parece que sbélo la primera modalidad implica una
verdadera negociacidén en dos fases, mientras que la
segunda variante equivale a una misma Conferencia con dos
grandes componentes, cada uno- -de los cuales entraria en

vigor en momentos distintos. Convendr3 ' izar

cudl debe ser la posicidn espafiola al respecto.

Modelo abierto

Este modelo supone un desbordamiento de los anteriores.
Es decir, ademas de los puntos recogidos en el menu fijog,
cada Estado miembro:- e Institucidn propone las
modificaciones al Tratado que considere oportunas y que
atectan a las mas variadas cuestiones.

[Este modelo también estd implicito en la variante
descrita en el epigrafe 2.2., en la que se alude para la
primera fase a un "perfecciopnamiento" de Maastricht que
incluya las desideratas alemanas. En efecto, tan pronto
como la delegacién de este pais las ponga sobre la mesa,
probablemente las demds haran lo propio con las suyas].

De hecho, el modelo abierto fue el que se siguid en
Maastricht y no es improbable que se vuelva a repetir
ahora,” al menos en un primer momento. En dicha direccidn
parece que caminardn, no sbélo el Parlamento Europeo, con
su tendencia habitual a efectuar una reforma profunda del
Tratado de tipo ‘'"constituyente", sino también algunos
Estados miembros que se veran abocados, por sus propios
intereses o por la presién de su opinién publica, a
presentar sus desideratas tratando de obtener lo que en
Maastricht no consiguieron. '

Aunque la tentacidén es fuerte para que se siga este modelo
de verdadera "Caja de Pandora", de la que puede surgir
cualquier tema, es de _esperar gue pPOCO a8 PoOCo y una vez
iniciada la Conferencia, muchas de las demandas. mads o

menos extemporaneas o asumibles vayan siendo aparcadas

ante el convencimiento d& QuUe —SoIaments una _actitud

Teallista podra conducir Ia Conterencia a buen puerto.

»




Este modelo de menu abierto puede, obviamente, revestir
diversas variantes O una mezcla de todas ellas.

Limitémosnos a analizar las tres siguientes:

2.3.1. Cuestiones abordadas, pero no resueltas, en anteriores
\\\‘___”//ébnferencias.

Como es ldgico, no es posible ahora prever qué temas son
susceptibles de ser introducidos en el orden del dia de
la Conferencia por los Estados miembros o por 1las

Instituciones. Sin embargo, conviene *traer aqui a
colacidn, y a titulo de ejemplo o recordatorio, aparte
de temas ya <citados m&s arriba, algunas de 1las

cuestiones que en un momento o en otro han estado sobre
la mesa de las anteriores Conferencias. Asi:

Carta de derechos y deberes fundamentales de las
ciudadanos de la Unién.  Este objetivo puede
conseguirse, bien a través de una modificacidén del
Tratado, bien simplemente a través de una decisidn
unénime del Consejo con base en el articulo 8 E.
Procedimiento electoral uniformg para la eleccidn del
Parlamento Europeo. Esto igualmente puede conseguirse
segin el procedimiento previsto en el Tratado
(articulo 138, péarrafo 3) o bien a través de una
modificacién del mismo, si dicha modificacidén es
aconsejable para la superacién de los obstaculos
derivados de las distintas legislaciones nacionales.

Modificacidén del sistema de recursos propios. Agqui
Igualmente se puede producir idéntica reflexidn: o
bien la modificacién se introduce por decisién unénime
.del Consejo, ‘basada en el articulo 201, o bien a
través de una modificacidn general de las
disposiciones financieras del Tratado. -

. La misma reflexién se impone para 1la eventual
comunitarizacién de los puntos 1 a 6 del articulo K 1,
prevista ya en el articulo K U para los temas de
Justicia e Interior (la llamada "pasarela").

. Inclusidn del Fondo Europeo de Desarrollo (FED) en el
Presupuesto Comunitario. Fue propuesto en Maastricht
por la Comisién y rechazado por diversos paises, entre
ellos Espafa, por entender que la clave de reparto_no
debe ser la presupuestaria, sing gue tiene que estar
en relacién con otros parametros.




Ya hemos visto antes las posibles demandas de
modificacidén del articulo N 1, Mas adelante volvera a
tratarse este tema al hablar de las p031bles formas de
"geometria variable”

Por ultimo, no hay gque descartar que el famoso articulo
235, que ha permitido a la Comunidad legislar en
materias no previstas en el Tratado, y cuya oportunidad
fue largamente debatida en Maastricht y después
criticada por el Tribunal de Karlsruhe, vuelva a ser
ahora sometido a examen, con vistas incluso a su
supresion en aras de una dudosa interpretacién del
principio de subsidiariedad.

En este mismo orden de ideas cabe citar la posible

inclusidn de un catalogo de competencias
("Kompetenzkatalog") como via propuesta por algunos,
como Werner Weindenfeld ("Europa'96. Programa de
Reforma Institucional”. Bertelsmann 1994.),  para

reforzar el principio de subsidiariedad y combatir. el
gue consideran excesivo -centralismo de la Uniédn,

asignando a ésta unas claras Yy delimitadas
atribuciones, quedando el resto en manos de los
Estados. :

r'Aunque es opinidédn generalizada que la UEM y los
| criterios de convergencia no deben ser modificados,
\ algunos responsables politicos, como el ex-Ministro

italiano de Asuntos Exteriores, Sr. Martino, se han
L mostrado partidarios de su reconsideracidén en la CIG.

Otras muchas cuestiones, unas de gran calado:' (como 1la
reforma de los instrumentos de cohesidén o el sistema de
recursos propios, otras de tipo mads técnico (desarrollo
de la. politica .industrial, reforma del procedimiento
presupuestario, id. dictamen conforme P.E. en acuerdos
internacionales, etc.) son susceptibles igualmente de
engrosar el ment de la Conferencia.

Todas estas cuestiones seran abordadas con mag detalle
en las respectivas secciones de este documento.

.2. Ya gran reforma

Ya nos hemos referido a este modelo en el punto 2.1., en
el marco de una posible aproximacidén a la Conferencia en
dos etapas. Pero incluso este modelo es concebible de
forma autdnoma. ‘




De hecho, estd implicito en el documento recientemente
presentado por la CDU/CSU alemana y en todas las ideas:
que han venido a&dpareciendo en los (ltimos tiempos
basandose en la filosofia de la "geometria variable",

los '"circulos concéntricos" o 1la "Europa a diversas

velocidades". No estdn alejadas de este enfoque las

tesis aparecidas en Francia, tanto de boca del Primer
Ministro Balladur como del Ministro francés de Asuntos

Europeos, Sr. Lamassoure.

Reiteremos, de paso que este enfoque, aunque puede
parecer a primera vista ambicioso y conducente a una
verdadera reforma en profundidad de 1la Unién, también
pudiera desembocar al final en un resultado mucHo mas
modesto. -y, posiblemente, mas realista- 0, incluso en
Una marcha atrds en el proceso.de integracion. Porque,
conviene dejar aqui bien claro, que 'gran reforma" no

tiene por gqué ser necesariamente sinonimo de ''mas
Europa', en el sentido querido por 1los "padres
fundadores".

En cualquier caso, no es previsible que este modelo de
Conferencia tenga una acogida entusiasta por parte de
todos los Estados miembros. Es de suponer que algunos
paises se muestren radicalmente opuestos al gran cambio.
Y es que el modelo, para que lleque a prosperar,
requiere la aceptacion previa de la filosofia de 1la
Tgeometria varjable'. Dos variantes son tedricamente
concebibles:

alcance un _acuerdo scobre la aceptacién de la geometria
variable para todos los casos en gue sea juridicamente
posible. Este enfoque facilitaria 1la negociacidén, va
gue, al no ser preciso un acuerdo unanime sobre todos -
y cada uno de los temas objeto de la Conferencia, a
cada Estado miembro siempre le quedaria la posibilidad
de participar o no en una modificacién concreta.

\J- ﬁ0kﬁjf. Que desde el primer momentg de la Conferencia se
o~

No obstante, esta variante es improbable que se acepte
"ab initio", pues no parece que nadie desee embarcarse
en una—aventura de resultado incierto. Y ello, en
primer lugar’/porque el participar o no en el "nucleo
L nca es indi ni politica ni
econdmicamente; y en porque 1los que
formen parte del mismo primer _momento
—tenderan a crear un acervo juridico y politico, que
pueda resultar un obstdculo de muy dificil superacidén




en el momento en gque los Estados retardatorios
desearan incorporarse al mismo.

. Una variante méas plausible es que el acuerdo unanime
‘para aceptar la "geometria variable" se produzca en la
fase final de la Conferencia.
Con todo, este modelo es de una viabilidad incierta,
ya que su adopcidn puede enrarecer el clima de 1la
Conferencia, dotando de una gran rigidez a toda la
negociacion. En efecto;, previsiblemente los Estados
miembros que sepan que no_ van a formar parte del
"nacleo duro” desde un primer momento, en uno U OTro
sector, negociaran las condiciones con gran dureza, de
acuerdo con sus intereses, de forma gque una eventual v

posterior integracidén en el "nucleo duro" les resulte
mas asumible.

Cualquiera de las dos variantes anteriores se incriben
en el modelo prewvisto por la CDU al y en especial
. por su inspirador el diputado Karl Lamers. Para esta
concepcién, la pertenencia _al "nucleo duro" viene dada
por el cumplimiento estricto de los «criterios de .

Maastricht (aunque la inclusién de Bélgica a titulo de
ejemplo parece contradecir este requisito). Los paises

. gue formen parte del mismo, no sdlo pasardn a la tercera
' " fase de la UEM, sino que incluso participardn en los
ulteriores desarrollos de cardcter politico gue la Unidn
ulera realizar. Mientras que, 1los demas, al gquedar
fuera de 1a 39 fase,  no podrian acompafiar a los primeros
en_el "salto" hacia adelante que supone la, puesta en
practica de las nuevas politicas (PESC, Defensa,
Politica fiscal y presupuestaria, etc.) que integrarian
dicho nicleo duro.

Obviamente, para esta operacidn es necesaria -como antes
veiamos, y luego ampliaremos- la__modificacidén del

articulo N, que segin sabemos exige la unanimidad para
aceptar cualquier tipo de modificacidén de los Tratados.

2.3.3. Jodelo regresivo: una posibilidad. Marco institucional
“———"lnico y acervo comunitario: una necesidad.

a. Regresidén o involucién del sistema existente es_ 1o
— que _resultaria de prosperar la concepcidn minimalista
que define la Unidén Europea como "una asociacién de
Estados, cuva legitimidad democratica dimana de los
Parlamentos Nacionales", Estados a los que se les
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deja un amplio grado de libertad para escoger ('pick
and choose'") ‘los elementos de la estructura de 1los
que se adhieren. Cercana.a esta concepcién de una
Europa "a la carta" parecen estar las tesis
defendidas por el Primer Ministro britanico en su
conferencia de Leiden el pasado mes de septiembre,
posteriormente matizadas por miembros de su Gobierno.

No es probable que esta concepcidén prospere ni Jue
cualquier otro tipo de involucién se produzca con
caracter global u horizontal. En efecto, es sumamente
dudoso que muchos Estados miembros acepten propuestas
que modifiquen radicalmente el sistema actual que,
segun ahora veremos, se apoya en dos conceptos
basicos: la existencia de un marco institucional
tnico y la ngcesidad de mantener en su integridad e%_d
acervo comunitario. : ’

Sin embargo, no hay que excluir que algunos Estados|
miembros, de wuna manera o de otra, pugnen por\
introducir modificaciones que de hecho conduzcan a |
una situacidn de regresidén o de involucidn en algunos |
sectores o partes del Tratado.

Como acabamos de ver, la fuerza del sistema actual,
la garantia de su perdurabilidad, radica en dos
elementos fundamentales: un marco institucional unico
y el mantenimiento del acervo comunitario. Ambos han
venido actuando siempre de "antidoto" contra
cualquier tentacidén involucionista. Y asi debe seguir
siéndolo en el futuro, segin parece desprenderse del
articulo C del TUE: "La Unidén tendrd un marco
Institucional unico que garantizard la coherencia y
la continuidad de las acciones llevadas a cabo para
alcanzar sus objetivos, dentro del respeto y del
.desarrollo del acervo comunitario"”.

. Un marco institucional dnico supone que_todos  los
Estados miembros (salvo en las materias de "apting
out" previamente convenidas de comin acuerdg)
participan en la toma de decisiones realizada por
unas Instituciones comunes conforme a un
procedimiento preestablecidg. El1 original sistema
“institucional previsto en los Tratados -sistema
"cuatripartito”, como lo denomina el Juez Pescatore
("L'Exécutif Communautaire: Justification du
Quadripartisme institué par les Traités de Paris et
de Rome. Cahiers du Droit Européen nf 4. 1978"),




gue hoy es "pentapartito" al haber elevado el TUE
al Tribunal de Cuentas a la categoria de
Institucién- puede y debe ser reforzado para
atender a las demandas de mayor eficacia,
transparencia vy legitimidad democratica, pero su
‘propia existencia con sus dificiles equilibrios, en
el sentir de muchos, no debe ser cuestionada, ni
sus equilibrios sustancialmente alterados, pues es,
a su vez, garantia de la pervivencia misma del
proceso de integracién europea.

. La otra pieza bédsica es el mantenimiento del acervo
comunitario. Es muy importante destacar que el
tantas wveces citado articulo N, en su parrafo 2,
dispone que "el examen de las disposiciones del
Tratado para las que se prevea una modificacién®
debe hacerse '"de conformidad con los objetivos
establecidos en 1los articulos A y B de 1las
disposiciones comunes.". Lo gque supone que los
articulos A Y B ! del TUE deben inspirar
necesariamente los debates de la Conferencia.

Por otro iado, el articulo B del TUE menciona,
entre otros, el objetivo de mantener integramente e
acervo y desarrollarlo.

Conviene recordar aqui gque el Ministro espafiol de
Asuntos Exteriores en su comparecencia ante 1la
Comisién Mixta de Congreso y Senado para la Unién
Europea defendié la necesidad de mantener estos dos

principios, ue son "los viejos conceptos ue
J

alimentaron los primeros avances en la construccién
europea" (Diario de Sesiones de las Cortes Generales
de 11 de octubre de 1994, n@Q 52).
No podemos dejar de sefilalar aqui que algunas _de las
ideas actualmente en circulacién para -la reforma de
la Unidén, o bien atentan directamente contra dichos
rincipios, ~como es el caso de los ejemplos
mencionagos en a., o bien pueden socavarlos de forma
indirecta:; como quizds ocurra con alguna de 1las
teorias partidarias de una "gran reforma" a través de
la constitucién de "nicleos duros" o ‘'"geometrias
variables", refuerzo de los poderes del Consejo en
detrimento de otras Instituciones, "catédlogos" de
competencias, etc. %




En esta direccidén apuntan, en efecto, alguna de las
ideas actualmente en circulacién. Asi:

.

Una aplicacién abusiva del principio de
Subsidiariedad, gue conduzca de hecho a un
“Tachatarramiento" (término acufiado en el Reino
Unido) de 1las politicas comunitarias, con la

subsiguiente renacionalizacién de las mismas. Una
situacidén semejante podria darse de seguirse el

enfoque previsto en el citado Informe Bertelsmann,

no obstante decirse inspirado de criterios

"federales". Para. el mismo, la regla béasica es

"unidad donde sea necesario, diversidad donde sea

posible", lo que le lleva a evitar el "centralismo
rampante”" a base de limitar 1las competencias
exclusivas de la Unidn vy a aplicar la

subsidiariedad incluso a estas Ultimas. En_ la misma
linea podrian_ situarse algunas de las ideas del -
ex-Presidente Delors, expuestas verbalmente en el
Consejo Europec de Essen, de concentrarse en 1lo
esencial y ceder al ambito nacional politicas tales
como la cultura, la sanidad, etc.

Revisidén de la Politica Agricola Comun, no ya de
una manera autdénoma, como seria quizds legitimo,
sino impuesta por el hecho de la ampliacidén al
Este. Diversos e importantes paises estan en efecto
manteniendo la forzada teoria de que la PAC actual
debe - adaptarse a la situacién que derivara de 1la
integracidén de las agriculturas de los Paises del
Centro y Este de Europa, en_ vez de que seg la
agricultura de estos paises la que se adapte a la
PAC, como_es habitual en toda adhesion.

Por parte de algunos responsables europeos en
ciertos Estados miembros se esta empezando ya a
hablar de 1la necesidad de revisar la politica
estructural en la Conferencia, sobre todo con
vistas a una reasignacién de los gastos de cohesidn
hacia 1los paises del Centro y Este de Europa
reduciendo correlativamente las actuales
transferencias a los paises de la cohesidn y a las
regiones mas desfavorecidas.

En la misma direccibn van - las ideas de
reforzamiento de los poderes del Consejo v de sy
Secretariada Gepneral en detrimento de las demds
Instituciones y todas aquellas que pretenden dotar
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2.4.

a las politicas comunes de un mayor caracter
intergubérnamental. Cifemos a titulo de ejemplo el
mencionado informe de la fundacién alemana
Bertelsmann, que ha calado en algunos de 1los
part1c1pantes en el Comité Politico, gque propone
que la Unidén encargue la representac1on de la misma
en terceros paises a los Estados miembros gue
tradicionalmente han tenido influencia en las
mismos. Algunos aducen, no sin razdén, que de no
formularse adecuadamente este encargo podria
desembocar en un reparto de zonas de influencia v
una vuelta atrds en el proceso de supranacionalidad
'de~las relaciones exteriores de la Unién.

Todas estas cuestiones se analizaran después.

Constitucidn o Tratado; la necesidad de "transparencia'

Llegados a este punto conviene que nos preguntemos en qué
tipo de Conferencia se inserta el "modelo constituyente".

La respuesta ©parece obvia: el que el instrumento
resultante sea una Constitucién o un Tratado es en
principio una cuestién de forgpa (aungue no indiferente en
términos politicasg), que puede aplicarse a cualguiera de
los _modelns anteriores. Un Tratado constitutivo o
modificativo, como han venido siendo hasta ahora 1los

instrumentos que han recogido la creacién y modificaciones

subsiguientes del proceso de construccién europea, puede
en efecto recoger la mds ambiciosa de las modificaciones.

'E inversamente una Constitucién puede ser la hoja de parra

que cubra unas reformas mlnlmas.

En favor de la forma Constitucién aboga la exigencia, tan
actual, de dotar de una mayor "transparencia" al proceso

r de construccidn europea. Su adopcién solemne, la mayor

claridad de sus dlSpOSlCloneS Y su carécter conciso y mas
politico acercarédn més los resultados de la Conferencia a
los ciudadanos [ver, por ejemplo, el Proyecto de
Constitucién contenido en el "Informe Oreja", de 1993,
recogido en el Proyecto del Comité de Asuntos
Institucionales -del P.E. ("Informe Herman"), de 9 de
febrero de 1994].

En contra de este enfoque constituyente actuardn, sin
duda, poderosos reflejos nacionalistas, recelos de
otorgamiento a las Instituciones de un poder constituyente
y también fundadas desconfianzas ante las dificultades de




un procedimiento supranacional de ratificacién de la -
Constitucidn.

Es en definitiva un tema de eleccién politica, de
importancia no desdefiable, al que habra que prestar una
gran atencidn, pero que no altera los posible modelos de
Conferencia.

Sea cual sea 1la forma escogida, parece imponerse la
necesidad, ante las justificadas criticas recibidas por
los textos de Maastricht, de llegar a un texto al final
de la CIG 96 gque sea conciso, claro, y, lo mas asequible
posible en aras de la ansiada "transparencia' v de la
necesidad de implicar mds al ciudadano en el proceso de

construccidn europea.

~.

En efecto, los textos actuales son complicados en
estructura (los 3 Pilares); muchos de sus articulos son
incomprensibles para no iniciados (e incluso para
iniciados, como el procedimiento de codecisidén del
articulo 189 B), cuando no obsoletos (periodos de
transicién previstos para los paises fundadores); por

tratarse de un producto de mddificaciones superpuestas, a
través de remisiones cruzadas, el propio Tratado no puede
leerse de corrido; las qrandes declaracicnes de principio
se mezclan con las disposiciones mas pedestres

>

Todo ello supone que, si realmente se desea una mayor
adhesién de la ciudadania, la reforma de 1996 no sAlao
tiene que ir precedida de un debate a fondo lo mas amplio.
posible sobre las principales cuestiones en juego, sino
que tendran gque desembocar en un _texto -Tratado @
Constitucién- gue simplifique Jlas actinales estructurasg
juridicas y formales, suprima los textos supérfluos u
obsoletos y este redactado de la forma mads clara y precisa’

—

- posible. Podria incluso pensarse, para hacerlo mas

atractivo al publico, como se sugiere en el informe
Weidenfield, incluir los grandes principios de la Unién en
un texto béasico de tipo cuasi-constitucional, dejando su
desarrollo méds detallado para un texto mas largo, pero de
redaccién igualmente clara y concisa. En la misma linea de
reemplazar los Tratados actuales por un Tratado-Carta se
pronuncia "Justus Lipsius" en un articulo que sera
publicado en el nQ 2 de la Revista Trimestral de Derecho
Eurcpeo.




IV.- LAS GRANDES CUESTIONES DE LA CIG 96

En este capitulo nos referiremos con mayor detalle a 1las
cuestiones mas importantes que van a ser previsiblemente objeto de
tratamiento en la Conferencia, comenzando por un andlisis de 1las
distintas concepciones existentes sobre lo que debe ser el proceso
de construccidén europea y su posible reflejo en la Conferencia.

A. CUESTIONES GENERALES PREVIAS: LAS DIVERSAS CONCEPCIONES DE
EUROPA

1. Una alternativa plausible

v

Como senala Peter Ludlow ("Preparing for 1996 and a larger:
European Union. CEPS. 1994", en colaboracidén con Niels Ersboll
y Raymond Barre), siguiendo la terminologia del Tribunal de
Karlsruhe, Europa no_es, hov por hoy, ni una federacidn de
Estados ('""Bundestaat") ni_upa simple organizacion _de
cooperacidn intergubernamental ("Staatenbund"). Tiene elementos

de ambos, pero difiere también de los mismosS en no poOCOS

aspectos. En su nacimiento y en su devenir la UE se ha visto
determinada por 1la lucha de dos fuerzas de signo contrario:

federalistas y nacionalistas. Precisamente por eso, el modelo

actual no es ni lo uno ni lo otro, sino una mezcla original de
ambas cosas. '

Es por ello por lo que, de cara a la reforma del 96, muchos se
inclinen por partir de este dato y por destacar la conveniencia
de no introducir modificaciones radicales que desvien el
proceso hacia derroteros no deseados.

Esto no quiere decir que el proceso no necesite reforzarse, e
incluso modificarse, para hacer posible una operacidén de la
envergadura de una ampliacién a 30 paises. Sino que, del juego
de fuerzas actual, no es previsible que la Conferencia del 96
conduzca a una radical transformacidén del sistema. En parte por
Jo que antes dijimos de la necesidad de mantener aspectos
fundamentales del mismo (aparato insitucional anico, acervo
comunitario), en parte también por el efecto neutralizador de
las opuestas fuerzas en presencia.

Ahora bien, no hay que excluir "a priori" que a lo largo de las
discusicnes puedan producirse intentos en uno u otro sentido,
ni tampoco que el resultado final de la Conferencia se polarice
entre dos grandes opciones, a saber: una Unidén Europea mas
flexible, mas laxa, y més limitada, regida en su primer Pilar
por el principio de subsidiariedad; y una_Unidén mas integrada,
™mas ambiciosa, dotada de medios suficientes para desarrollar
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politicas v acciones comunes de acuerdo con una estrategia
global a largo plazo.

En efecto, en el momento actual, no es realista contemplar el
futuro de la Unidén Europea en términos de alternativa entre una
simple Zona de Libre Cambio, de un lado, y Unidn Politica del
otro, ya que este marco ha sido superado por el Acta Unica, de
un. lado, y por Maastricht, y sus secuelas, del otro. Tampoco
parece realista plantearse en términos operativos el objetivo
federal con caracter mads o menos inmediato o una Zona de Libre
Cambio mas o menos sofisticada como alternativa uUnica. Ni
tampoco resulta Gtil interrogarse si el método funcionalista de
Monnet estd o no agotado y, en caso afirmativo, si es necesaria
su superacidén a través de un gran salto hacia adelante.

rLa alternativa ahora estd& entre la continuacidén de un proceso

de integracién presidido por principios exclusivamente
liberales y fundamentalmente intergubernamentales, con escaso
coste presupuestario y amplio margen de autonomia nacional y
regido por la subsidiariedad (enfoque en donde presumiblemente
van a confluir intereses britanicos, franceses e incluso
alemanes) y otro presidido por ‘el reforzamiento de una
autoridad central, hoy por hoy incompleta, que garantice el
funcionamiento de wunas politicas comunes, suficientemente
dotadas de medios financieros y que garantice una mayor
neutralidad politica en la orientacidén de las politicas y en la
toma de decisiones (enfoque supranacional tradicionalmente
defendido por Espafia, Bélgica y Luxemburgo, y por Italia hasta
los recientes cambios de Gobierno). .

\?; En el primer modelo 1la Unién se ocuparia de. regular

exclusivamente los elementos neurotransmisores (esto es, los
sustentadores de la sociedad de la informacidén, I+D, medio
ambiente, grandes redes de comunicacién), en reorientar las
politicas internas (una cohesidén econdhica y social limitada
a las necesidades mas  perentorias, una PAC competitiva con
gastos comunitarios decrecientes, una politica comercial
exterior mas liberal) y de establecer una politica exterior
basada fundamentalmente en los intereses de los Estados
miembros con mayor tradicidén en la materia.

nacionales, la Unién se dotaria de medios suficientes para
realizar una accién global gque contemple el conjunto de su
sistema nervioso y decidiria y gestionaria un importante
‘paquete de polltlcas comunes exclusivas.

i)g En el segundo modelo, aungue descanse en sus elementos




Es obvio que el@rimer modelg’tiene mayores ventajas para los

Estados miembros ds—prGsSperos: cuesta Mmenos 'y es MaS
sencillo de gestionar. Perg también es mAs insolidario.

El _$egundo model resulta més caro ¥ aungue también
benefics €conomias mejor preparadas, es de gestidn mas
complicada. Al ser, a la vez, mas solidario y mas apegado a
ia tradicion del proceso de construccidn europea, es
susceptible de alcanzar un mayor consenso entre paises
medianos y pequerios.

Entre ambos modelos caben diferentes compromisos o vias
medias, entre otras las que se analizan a continuacién.

-~

2. 'Las diferentes geometrias

Otra cuestién previa gue conviene analizar, por Ssu actualidad y
porque sin duda va a conservar su vigencia en el momento de la
Conferencia, es la posible opcién de la geometria variable v
sus varian "Europa a varias velocidades", "Europa @& “la
carta", "nacleo duro" y '"circulos concéntricos", expresiones
todas ellas que tratan de definir un enfoque basado en la
"flexibilidad". Es importante detenernos en estos conceptos, no
ya porque estén de moda y en alza frente a nociones hoy en baja
como integracién o vocacién federal, sino porque se sté

. planteando como un_intento de resolver un doble problema:éﬁzl
dilucion del proceso de_integracidédn europea que puede conllevar
una ampliacion dificilmente digerible con el modelo actual;
{3 necesidad de la Union de dotarse de unos mecanismos gue

permitan sequir avanzando en el proceso de construccion europea
a aquéllos que asi lo desean, sin gque nadie pueda impedir ese
avance.
Al

En este sentido, el Presidente del . Gobierno espaficl ha
condensado su posicién en la siguiente frase, pronunciada ante
el Parlamento, el 14 de septiembre pasado: "Ningin pais puede
excluir a otro que desee participar en el maximo grado de la
construccién europea; ni ningin pais puede frenar, a los que lo
deseen, &l avanzar hasta el final, dentro de ese Dproceso de
construccién politica y econémica". En ella se fijan con
nitides Ios Iimites de cualquier enfoque flexible. En la misma
linea se pronuncia el informe presentado por Elisabeth Guigou

al Grupo Socialista del PE.

Con caracter previo a proseguir el analisis de lo gque tales
conceptos encierran, es necesario hacer dos precisiones
terminoldgicas: ' )



a. Primera precisidn: que si bien es cierto gqgue la_ geometria
variable o las diversas velocidades existen va en los
tratados o estén permitidas por éstos, To es menos cierto
gque se_trata, no de una regla general, sino de_egxcepcioneg
tasadas gue precisamente"gg admiten para favorecer el

.‘proceso integrador. Elevando unas _excepciones a regla
géégral se corre el riesgo de perjudicar todo el proceso.
Esto ocurriria también si, por ejemplo se ampliase, como
pretenden algunos, el campo de aplicacién del articulo 233
CE, previsto sélo para las uniones regionales entre los
paises del Benelux, a otros ambitos.

b. Segunda precisién: los conceptos '"geometria variable",
"diversas velocidades", "Europa a la carta" o "solidaridad
reforzada" no son equivalentes. En efecto:

. Geometria va;égg;g: Es un término que pretende elevar a la
ategoria de principio inspirador de ' la reforma la
excepcion utilizada para rescatar a los gue. de otro modo,
no habrian podido o querido avanzar. Dentro del Tratado
estadn previstos los casos del Reino Unido en el Protocolo
Social o de -este u0ltimo pais y de Dinamarca ante la
tercera fase de la UEM, asi como en la cl&usula general de
opting-out de la PESC y en la.que se autoriza a avanzar
mas 'en el pilar III a los que asi lo deseen. .Fuera del
Tratado estas excepciones se concretan en el Sistema
Monetario Europeo (SME), en el Euroejército y en el
Convenio de Schengen.

. Varigs velocidades: Instrumento utilizado hasta ahora por
el derecho comunitario con caracter excepcional \

transitorio para gestionar 14 integracién entre
desiguales. El1 ejemplo mas clard son las derogaciones
. temporales del acervo en las negociaciones de adhesidn y

los periodos transitorios mads largos otorgados a un
determinado pais para la aplicacién de una disposicidn’
comunitaria; también se encontrardn en esta situacidén los
paises que, deseando pasar a la tercera fase de la UEM, no
puedan hacerlo todavia por no cumplir los criterios de
convergencia. Contrariamente a_la geometria variable, gue
supone _que algunos paises queden excluidos de determinados
Ebjetivosl las distintas velocidades conducen al mismo
objetivo, aungue a un ritmo distinto. Se le presenta a
veces como un principio legitimo de carécter general para
impedir que un Estado miembro pueda vetar el avance de los
demas, E?unque su. virtualidad para dicho fin es dudosa
puesto que el avance de los demds_nunca es irrelevante
para quien no puede sumarse al mismé}




. Europa "a la carta': Es la expresién mds exacerbada de una

misma logica: JTa de la flexibilidad. Supone adaptar el
acervo comunitario a qusto de cada Estado miembro,
imponiendo como Unico denominador comun el Mercado Unico.
Esta nocién es en la gque parece inspirarse el citado
discurso de John Major en Leiden. El sistema de "pick and

choose" que preconiza (cada uno elige lo que le conviene y

eja lo que le disgusta), podria conducir, llevado a sus
ultimas consecuencias a situaciones inmanejables.

Nucleo duro: Consiste en establecer unas condiciones
fijadas extlusivamente por un grupo de paises de una
Europa muy integrada en algunos seciores (UEM, politicas
fiscales y presupuestarias, sociales y medioambientales).
S6lo acceden a3l mismo los que estan en condiciones de
pasar a la 3% fase de la UEM. Y son estos mismos Estados
Tos que deciden, con exclusién de los demas Estados
miembros, cémo se configura esa Europa méas integrada. En
esta linea parece estar, o al menos asi 1lo han
interpretado algunos, Karl Lamers, el inspirador del
documento CDU/CSU.

Solidaridad—=xaeforzada: Se presenta como un principio
equilibrador de 1los anteriores y ‘'es pretendidamente
superador de la problemdtica planteada por la ampliacién y
por la necesidad de seguir avanzando en el proceso de
construccién europea, impidiendo el veto de las gue no
deseen avanzar_en dicha direcciép. Es el modelo que parece
propugnar el Primer Ministro francés, Edouard Balladur y
los Ministros Juppé y Lamassoure. Comporta un esguema_en,
circulos concéntricos a los que se va accediendo
progresivamente y de forma voluntaria, siempre gue se

cumplan_unas condiciones objetivas fijadas de antemano Y

con el consentimiento de todos {(modelo UEM de Maastrichi).

[En un circulo externo se situarian los paises no
integrables" en un futuro previsible (Rusia, Ukrania,
Bielorrusia) ligados a la Unidén ~con vinculos de
cooperacién reforzada. En otro, al interior de éste, los
paises '"integrables" (del Este y . Mediterraneos), con
esquemas de pre-adhesién y que, a medida que cumplan las
condiciones, se adheriran.a un "circulo de derecho comun",
tipificado por las 4 libertades y el acervo actual; vy,
finalmente, habria varios circulos internos compuestos por
los que quieran y puedan participar en la moneda, en la
defensa o en una politica social comunes].




Como decimos en otro lugar, esta férmula puede resultar
aceptable sdlo si el requisito. que se exige para formar
parte del "nucleo duro" es tan sélo el "querer" pertenecer
al mismo, la voluntad de ir mas lejos. Pero dejaria de
serlo si, ademds, se requiriese el cumplimiento de
determinadas condiciones no predeterminadas y- basadas
Gnicamente en el hecho de '"poder" formar parte de un
"nicleo duro" que, una vez constituido, prescindiria en su
desarrollo del parecer de los excluidos. Este seria el
caso, si, por ejemplo, la pertenencia al nucleo duro
estuviera condicionada exclusivamente por el cumplimiento
de los criterios para el paso a la tercera fase de la UEM.
Estariamos asl en el caso anterior.

El enfoque de la geometria variable o solidaridad reforzada se
presenta, pues, como la mejor solucién para romper el circulo
vicioso entre profundizacién y ampliacién de la Unidn. Y
efectivamente puede llegar a serlo si con ello se vencen las
resistencias légicas de algunos paises, por ejemplo Reino Unido
o Dinamarca, y si se dan determinadas_condiciones gque lo hagan

aceptable para los demas, Entre estas ultimas condiciones se
suelen citar las seis siguientes:

Debe recurrirse a dicha férmula s6lo como Ultimo recurso,
una vez que hayan fracasado todos los intentos de avanzar
en comun. ' .

El "nGcleo duro" debe estar abierto a todos los que 1lo
deseen y cumplan unas condiciones fijadas de antemano y
- - . con la unanimidad de todos los Estados miembros (y no sdélo
j:f;f;;““”ap por los que formen parte de dicho nicleo). En ningin caso
ngzLLma;a.AW¥ dichas condiciones deben identificarse Unica y automatica-
o1 Sibeclar 7 flente conl 10s criterios para el paso a la tercera fase de

- defensores, no estad garantizado que el "nicleo duro™
asegure un efecto de atraccién o magnético sobre los que
queden fuera del mismo, sino que, antes al contrario, es
posible que surta un efecto de repulsidén o de alejamiento,
es preciso dotar al proyecto de. unas politicas deg
acompafiamiento que_ refuercen la coherencia qglopal de 1la
Unidén v permitan la convergencia real de los
Tetardatarios. Es posible que, como contrapartida, los
participantes en el nicleo duro intenten gque estos tltimos
acepten los mismos objetivos y someterse a las mismas
reglas que aquéllos con las” condiciones que Se€ pacten.
Esta cuestidn debe en su momento ser estudiada
cuidadosamente, por sus importantes implicaciones.

(.3 Como quiera que, contrariamente a lo que sostienen sus




El1 mantenimiento, e incluso el reforzamiento, tanto
cualitativa como cuantitativamente del acervo comunitario
sobre todo en materia de cohesidén, como luego veremos, es
fundamental en este enfogue. -

{é;}) El mantenimiento de todo el acervo comunitario -y no sélo

la cohesidén- es otra de las condiciones necesarias para

gque este enfoque sea admisible. Ello supone, de un 1lado,
la jyggigicién de upna base o sustrato—eemdn—minimo que
comprenda todas las politicas y evite divergencias entre
los Estados miembros que pudieran desembocar en graves
discriminaciones o distorsiones de la competencia.

ggz;z:ékra condicién es la compatibilidad del '"nicleo duro’ con
€1 concepto _de una Comunidad de derecho servida por un
marco institucional unico. De no ser asi, el acervo
comunitario correria el riesgo de echarse a perder a
 través de una divisién de la Comunidad en dos categorias:

la de los mas fuertes, con sus propias reglas de menor
coste, y la de los débiles, que pueden incluso  verse
privados de 1los mecanismos de solidaridad actualmente
previstos, en caso de una . ruptura en ese marco

institucional unico,

C/ZTET\Binalmente, el "nucleo duro" debe ser compatible con la

\\__—///éstabilidad politica en Europa. La sustitucidn de un
equilibrio de integracidén por un. equilibrio de poder
solamente es viable si el ‘'nicleo duro" es capaz de
producir por si solo ese equilibrio. Como no parece gue
esto sea asi, parece légico que los demads paises no deban
quedar ' excluidos del proyecto. Por aqatra parte, .ddénde se
detendria la dinamica. del nicleo duro?. Nada podria
impedir que un buen -dia un pais, por ejemplo el mas
fuerte, decidiese optar por salirse del nucleo duro.

pam———

B. CUESTIONES PARTICULARES

1. La Unién Econdmica y Monetaria

Algunos 1la definen, anticipando lo que creen sera su
tratamiento en la Conferencia, como "el gran presente ausente".

En efecto, la UEM estard presente a 'lo 1largo de toda la
Conferencia, como catalizador que es de posibles movimientos
Facia el "nucyo durq". Previsiblemente algunos Estados miembros
Contemplaran la posibilidad de dar un mayor salto cualitativo
si, al tiempo que cumplen los criterios de convergencia para el
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paso a la moneda tUnica, se modifica el articulo N (es decir,
suprimiendo la regla de la unanimidad) para_ permitir wuna
revisiéon del Tratado segin sus _intereses, a través de un

ésquema de geometria variable.

p—

Parece, sin embargo, que estard ausente de la negociacidn
porque aguellos mismos paises, y posiblemente otros también no
aceptaran renegociar las disposiciones acordadas en Maastricht
en esta materia, EE mucho menos revisar los criterios de,
convergencia para pasar a la tercera fase. Una excepcidn, como
antes vimos, podria ser la de 1Italia, cuyo ex-Ministro de
Asuntos Exteriores se habia pronunciado en favor de
flexibilizar dichos criterios.

Aparte de sus contraindicaciones intrinsecas, un planteamiento

que permitiera revisar las disposiciones de la UEM podria
conducir a la discusién sobre la introduccién de nuevos
criterios de convergencia, tales como el paro o el déficit de
la balanza comercial, que ya fueron sugeridos en Maastricht por
algunos, pero que fueron rechazados por otros, Espana entre
ellos. :

No obstante lo anteriormente dicho, no hay que excluir que
algunos Estados miembros o Instituciones planteen, al menos en
un principio, cuestiones relativas tanto a la Unién Econdémica
como a la Unidén Monetaria, aparte de los ya citados posibles -
aunque improbables-. intentos de revision de los criterios de
convergencia. Por ejemplo, en algunos medios alemanes, al mismo
tiempo que se rechaza modificar los aspectos monetarios, se
habla de reforzar la Unién Econémica.

Entre estas cuestiones merecen destacar las institucionales

(mayor coherencia entre ECOFIN y Comité Monetario, de un 1lado,

y Consejo de Asuntos - Generales Yy COREPER, del otro;

"asistencia" de los Ministros de Finanzas al Consejo Europeo;

legitimidad o control democratico del Banco Central por parte

del P.E.; etc.) y las relativas a las sanciones en caso de

"comportamientos inaceptables" o déficits excesivos (multas,

suspensién de derechos de voto, etc. (Ver a este respectao_el-
documento del Beirat del Ministerio de Economia de la REA.
Bonn, 1994). ) :

Profundizando algo mas en ambas cuestiones, sefialemos, por un
lado, que la modificacién del umbral de la mayoria cualificada
previsto en el articulo 148 del Tratado va a tener Unos efectos
indudables sobre el paso a_la etapa fipnal . En efecto, para

confirmar gqué Estados miembros cumplen as condiciones
necesarias para la adopcién de una moneda unica (articulo 109




J.2) es necesario que el Consejo se pronuncie por mayoria
ggéliiiga@%, Y ello es de aplicacién, tanto en 1997 como en
99, para decidir si un Estado miembro cumple o no los
criterios de convergencia.CLa modificacidn del articulo 148 del
Tratado tiene, por tanto, unas consecuencias evidentes, y nada
despreciales, sobre el proceso de Unidén Econdmica y Monetarié}

Lo mismo puede afirmarse, por otro lado, del procedimiento
previsto para la imposicién de sanciones en caso de déficits
excesivos (articulo 104 C). Esta decisidn se adopta actualmente
por mayoria de dos tercios de los votos de los miembros del
Consejo ponderados de conformidad con el articulo 148.2 una vez
excluidos los votos del representante del Estado miembro
encausado. La modificacién de la ponderacidédn de votos en el
Consejo tampoco sera neutral en este ambito.

Con independencia de lo que pueda suceder en la Conferencia,
sera conveniente estudiar en nuestro caso tanto las
repercusiones de un paso a la tercera fase, en caso de gue se
cumplan los criterios de convergencia, como la situacidn. en
caso de una demora en pasar a la tercera fase, y cudles en esta
circunstancia deberian ser los mecanismos compensatorios
adaptados a dicha situacién. -

2. Los mecanismos de solidaridad: la Cohesidn Econdmica y Social

Como hemos visto antes, la r ngién de la Cohesidn Econdémica y
Social no figura ep el mend #1130 de la Conferencia.[Dado que es

M,maﬂ acervgo comunitario, su trat mignﬁg deberia quedar en principio
ungt excluido si asi se acuerdé}jmﬁ &

Ahora bien, en el caso de que los modelos a seguir fueran el de
////57”caja de Pandora" o el de "gran reforma" si que cabria plantear’
nuevas propuestas en esta materia, que se aplicarian a partir
del anfio 2.000, una vez finalizado el vigente acuerdo sobre
Perspectivas Financieras.

Al <
Igualmente la Conferencia podria verse obligada a\gboﬁgér este
"~  tema si, con motivo de la ampliacién al Este, prosperan las
tesis de los que sostienen que hay que revisar previamente la
Politica Estructural de la Comunidad. - En previsidn de todo
ello, convendria considerar cudles serian tedricamente 1las
propuestas a considerar. A titulo de ejemplo cabe citar, entre
otras, las siguientes: Svmfe

2.1. Eliminar completamente los efectos regresivos del tercer
recurso IVA.- Esta propuesta tendria una virtualidad
econbémica limitada, ya que el elemento residual de la
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regresividad del tercer recurso, calculado sobre una base
iva, serd de minima entidad (para Espafia entre 20 y 40
MECUS/afilo) una vez que se apliquen las modificaciones
aprobadas en Edimburgo.

. Incremento de los Fondos Estrucgurales y de’ Cohesidn.-

Esta posibilidad puede ser des¥drtada a priori, puesto que
en una Conferepc}g de revisidon del TUE no se negocian
v : M 0 (] . .
cifras ni cantidades, SEHS mecanismos y oObjetivos
concretos. Ello no quiere decir, como luego veremos, due
no deba ser abordada de forma paralela a la Conferencia,
con motivo de 1la ampliacidén, y en todo caso cuando se
revisen las Perspectivas Financieras.

Introduccidén de un recurso de cardcter progresivo.- Hay
gque decir gque 1la utilidad de este 509 recurso esta en
funcién de que a partir de 1999 se supere el techo maximo
de recursos propios fijado en el 1,27% del PNB de la
U&iggfk’La superacién de dicho techo, aungue sera muy
didcutida, se impone por muy diversas razones, pero sobre
todo por las necesidades de financiar la operaciéon de la
ampliacién al Este, como luego se vera.

En la negociacién de Maastricht, Espana presentd un
proyecto de articulo 200 encaminado a establecer un
sistema global de recursos "en funcién de la prosperidad
relativa" de los Estados miembros y que '"respetase el

principio de progresividad". La Comisidn, por su parte,

presenté una propuesta de nuevo articulo 201 en la que

_solicitaba la creacién de "un 59 recurso de caracter

progresivo". Como es sabido, Ny Maastgich;, no se
retuvieron ninguna de las dos 6? p'égfas, Rdvdandose a
cambio, en el protocolo de Cohesidn, dar mayor peso
especifico al 49 recurso y reducir los efectos regresivos
del tercer recurso IVA para los 4 paises de la cohesidn
(Espafia, Irlanda, Grecia y Portugal).

Con ocasién de la aprobacién de las perspectivas finan-
cieras por el Consejo Europeo de Edimburgo los Estados
miembros suscribieron una Declaracién en virtud de la cual
se pedia a la Comisidén que elevara un informe sobre 1la
posibilidad de introducir un 59 recurso. Al mismo tiempo,
como quedd dicho, en el acuerdo interinstitucional de

P
)

-

1993, las Instituciones se muestran dispuest%s a estudiar

un informe de la Comisidn sobre la eventual modificacion
del sistema de financiacién _de'la Comunidad. Dichos textos
no prejuzgan sSi ese TIecurso . serd o no progresivo.

e

Posteriormente la Comisién parece haber abandonado esta
nocioén. .
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Por su parte, el Canciller Kohl declard en el Bundestag en
mayo de 1994 "abogo por un nuevo sistema de distribucidn
de la contribucidén basado en la renta per cdpita”. En el
mismo sentido, en los acuerdos de la coalicidén
gubernamental alemana para - la 138 legislatura del
Bundestag, el gobierno federal se pronuncia a favor de
tener mas en cuenta el PNB '"asi como el potencial
econdémico de los Estados miembros". Pese a ello, 1la
posibilidad de que dicha propuesta llegue a ser facilmente
aceptada es, en las circunstancias actuales, bastante
limitada. No obstante lo cual se trata posiblemente de la
inica plausible. :

2.4. Otras alternativas, como la introduccién de un '"mecanismo
de perecuacién" fiscal, andlogo al existente en los
Estados federales o similares, sin duda tropezard con
mayores resistencias. e il ol

Es ci gsgsque en una Unién Econdémica y Monetaria, donde
los ajustés via tipos de cambio son imposibles, se hacen
imprescindibles mecanismos de solidaridad en favor de las
regiones y los paises menos prosperos para evitar ‘que los
a'usteg se hagan via desempleo.

ol

3\) e
En los informes MacDougall de 1977 y 1992, se cifra entre
el 5% y 7% del PNB total para compensar las diferencias
entre paises y regiones, porcentaje muy alejado del actual
techo de recursos propios y mucho mas ain de lo que los
paises mas prosperos de 1la Unidn estdn dispuestos a
financiar.

Por consiguiente, todo parece indicar que antes del afo 2.000
va a ser sumamente problematica la modificacidén de las
disposiciones relativas a Cohesi6n Econdémica y Social, a menos
que dicha modificacién venga impuesta por un tratamiento
anticipado de las cuestiones referentes a la nueva ampliacidn
de la Unién, como luego veremos. Un modelo de negociacidén de la
Conferencia en 2 etapas o un planteamierito no deseable de "gran
reforma"(v. supra) también podrian exigir un replanteamiento
anticipado ‘de las cuestiones financieras derivadas de 1la
ampliacidn. '

Inclusién de nuevas competencias en materia de Energia, Turismo
y Proteccidén Civil.

Esta posibilidad de incluir en el Tratado nuevas competencias
esta prevista en la - Declaracidon npumero 1l del TUE. Aungue la
atmésfera de resistencia generalizada a incluir nuevas
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competencias, basandose en el principio de Subsidiariedad, va a
pesar en contra de esta posibilidad, parece conveniente
estudiar cuales serian las ventajas o inconvenientes de tal
inclusién a la hora de fijar la postura espafiola:

- Energia.- En la negociacidn de Maastricht Francia y, en menor
medida, Alemania, Bélgica e Italia, desearon incorporar estas
competencias en el Tratado. Se opuysieron Reino Unido, Paises
Bajos y Espafia, entre otros, por razones diferentes. '

En el caso de Espafia, fueron determinantes para su exclusion,
‘la inexistencia de _una autoridad comin gque otorgue una.
garantia externa e interna de abastecimiento, una mayor
transparencia de los mercados, una asignacion optima de las
diferentes fuentes de energia, {3 defensa del carbdon nacional
3% ;gﬁ;goblematlca Auclear. Convendria saber si, en el caso
hipotético de que estas cuestiones fueran resueltas, ahora
Espafia podria modificar su posicién con vistas a obterier una
energia mas competitiva.

- Turismo.- Italia y Grecia intentaron introducir esta compe-
tencia comunitaria en Maastricht, sin conseguirlo. Espafa
mostrd una actitud mas hien neutra, DOIL considerar innece-
saria una politica europea en ese sector. Cualquier tipo de

. “Tegulacidn, en una actividad competitiva, podria encarecer

. nuestros costes. Con todo, convendria ahora estudiar los
beneficios que podria plantearnos una regulacién de este
tipo, sobre todo en lo que se. refiere a la proteccién del.
consumidor y a la promocién del turismo en paises terceros.

- Proteccién Civil.- Italia insisti® en incluir esta compe-
fencia en el TUE. Pero al abarcar actividades que exigen una
gran financiacién, especialmente las catastrofes naturales
(terremotos, inundaciones, incendios), tropezd con  1las
reservas de Alemania y de otros paises mas desarrollados.
Espafia ha estado abierta en este tema, si bien siempre ‘ha
exigido una referencia explicita al "principio de suficiencia
Je medios" para evitar gue 1a Union pudiera tomar décisiones
que obliguen a. jos Estados miembros a realizar gastos no

respaldades DpOT el Presupuesto Comunitario.

4. Politicas no meramente econdémicas: Educacion, Sanidad ¥
- Cultura.

Muy probablemente Alemania (vei el informe Weidenfeld)
intentara, una vez mas, reducir las actuales competencias dgl
TUE en materia de Educacion, Sanidad y Cultura, que en su pails
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estan transferidas a los Lénder. E1 Presidente Delors se ha
sumado en el Consejo Europeo de Essen a este planteamiento.

Para Espafia; la incorporacién de estas politicas al TUE fue un
elemento importante por tratarse de aspectos no meramente
econdémicos que, junto con la Ciudadania de la Unién, dieran una
coloracidén mas humana al Tratado. Ya se aceptd que estas
politicas no sirvieran para armonizar las legislaciones de los
Estados miembros y que sélo cubrieran decisiones sobre
programas de accidn. NO parece ahora conveniente volver atras
en estos temas que contribuyen a crear un estado de animo en la
sociedad civil y en la ciudadania mas favorable hacia la idea
de Europa. Pensemos en el impacto de 1los antiguos programas
Erasmus, Lingua o Comett, hoy Leonardo, Sécrates. etc., en el
sector del audiodvisual, en la proteccidén del Patrimonio Europeo
© en la lucha contra las grandes enfermedades (céncer, sida,
cardiovasculares).[Es precisamente ante la inexistencia de un
"pueblo europeo", €omo ha denuhciado el Tribunal de Karlsruhe,
cuando parece oportuno reflexionar si en esta Conferencia se
podrian_ introducir propuestas que fomenten la conciencia comtn
eurocpea :

Politicas con alta incidencia de coste en las economias
nacionales: medio ambiente, proteccidn de los consumidores,
I+D, Politica Social, Fiscalidad, grandes redes.

En todas estas politicas i i radica en el
paso de la unapimidad a la mayoria cnalificada para la adopcign
de decisiones. [Aunque existen algunas excepciones como en el
caso de la Proteccién de los Consumidores, donde se acepta la
mayoria cualificada. Lo mismo ocurre en I+D (excepto 1la
adopcidn del Programa Marco, donde el Reino Unido impuso "in
extremis" la regla de la unanimidad) Y en Grandes Redes, si
bien en este caso se requiere el voto favorable del Estado
miembro afectado, lo que puede ser equivalente a un veto]. Esta
cuestidn volverd a ser abordada cuando tratemos del sistema de
votacidén en el Consejo. '

En’ Maastricht, dado que no era el lugar adecuado para ampliar
el Presupuesto Comunitario en cuantia suficiente .para que la
Unidén abordara las consecuencias econdmicas de dichas
politicas, hubo que recurrir al mantenimiento en algunos casos
~de la regla de unanimidad y en otros a la exclusion de la
| actuacién comunitaria. -

En esta ocasidén, sin embargo, la presidén para_ ipcluir en el
- Tratado nuevas competencias en esta materia v para generalizar
el voto por mayoria cualificada va a ser muy grande, en aras
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sobre todo del principio de "eficacia" de cara a una Unidn de
30 miembros. o

Justo es reconocer, sin embargo, que la adopcidén de decisiones
por unanimidad no equivale necesariamente a ineficacia, ni el
voto por mayoria es sinénimo de eficacia. Jean Claude PRixis,
Jurisconsulto del Consejo, ha_ _puesto de relieve ("Aprés
Maastricht, les‘ Institutions Communautaires", 1994) que 1la
verdadera eficacia estd en el buen uso del aparato institucio-
: esta ©
nal existente.

Por otra pazrte sustificar el abandono de la_ regla de
unanimidad exclusivamente en hase a criterios de eficacia
equivale a mantener una visién incompleta de—la—zrealidad
politica, econdmica o socizsl en los distintos paises de la
Unién. En efecto:

———lp

. En algunos casos_no hay razones objetivas gue justifiguen
satisfactoriamente la transferencia de competencias
hacionales a la Unidn, muchas veces eéen virtud de 1la
aplicacién del principio de subsidiariedad. Este parece ser
el caso, por ejemplo, de la ordenacién del territorio
(establecimiento de un parque natural, desarrollo de una
ciudad, localizacidén de zcnas industriales, etc., cuestiones
t+odas ellas de competencia local, regional o, todo lo mas,
nacional) o de la politica de gestidn del agua (en la medida
en que no afecte al mercado interior y constituya un elemento
basico de la solidaridad nacional y de la distribucidén optima
de recursos escasos entre regiones).

. Hay otras materias donde la regla de la unanimidad parece'
hecesaria, por existir en la Union diferentes estructuras
economicas y sociales gue determinan fuertes diferencias en
1a productividad y en la eficiencia de las respectivas
economias. Estos pueden ser, €n determinadas circunstancias,
Tos casos de la seguridad social y de la proteccién social eh
general, donde son determinantes los niveles de riqueza Yy de
productividad; de la fiscalidad directa, especialmente en lo
gue atafie a las personas fisicas, producto de una larga
historia de equilibrios econodmicos Y politicos; del nivel ¥y
calidad de los servicios publicos, intimamente ligados a la
idiosincrasia y prosperidad de cada Estado miembro; o también
.relacionados a la vez con la fiscalidad y el medio ambiente,
por sus enormes incidencias econdmicas y por la necesidad de
sequir el principio "el que contamina paga" (tasa sobre el
C0O:2), por ejemplo. '




.. Aparte de las cuestiones sefialadas en el punto anterior,
donde ni siquiera -una hipotética y total financiacién
comunitaria podria justificar decisiones por mayoria que
atenten gravemente contra la estructura de costes de algunos
paises, estdn aquellas otras para las que no_se prevea una
financiacién adecuada, a las que es necesario aplicar el
principio de la suficiencia de medios, al que nos referiremos
mads adelante.

Este es un tema que puede tener para cualguier pais en general
y para Espana en particular importantes, consecuencias
politicas, sociales y econémicas, por lo dque requiere un
cuidadoso estudio de las excepciones concretas que pudieran
mantenerse en favor de la unanimidad y, simultédnea o alternati-
vamente, el sistema de ponderacién de votos que garantice la
mejor defensa de los intereses pacionales (guizds a través de
una mayoria super-cualificada en la gue pudiera fijarse una mi-
noria de blogueo en funcidén de un porcentaje concreto de pobla-

Por estas razones algunos sostienen que deberia mantenerse la
exclusién de la competencia comunitaria en temas como 1los
mencionados mas arriba o en aquellos otros, como la fijacidn de
los salarios que es responsabilidad fundamental de la
negociacidén colectiva. :

- v

C.- EL SEGUNDO PILAR: POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN
(PESC)

La PESC ha nacido con el TUE sobre la base de 1la anterior
Cooperacién Politica Europea (CPE) y con un enfoque innovador por
su globalidad pues pretende abarcar "todos los Ambitos de 1la
politica exterior y de seguridad" (Art. J-1.1), . incluida " "1la
definicién, en el futuro, de una politica de defensa comin que

pudiera conducir en su momento a una defensa comin". =

Globalidad y gradualismo son, pues, dos elementos definitorios de
una PESC gue se halla todavia en sus inicios y con evidentes
dificultades para afirmarse ante los cambios muy importantes qu€&
Sse suceden a gran velocidad en el escenario internacional.

Para lograr sus objetivos (Art. J-1.2) la PESC dispone de dos
medios: la cooperacidén sisteméatica entre Estados. con vistas a la
definicién de osiciones comunQ§,§(Art. J-2) y el desarrollo
gradual deJacciones comunesjen los ambitos en los que los Estados

miembros tienen importantes intereses en comun (Art. J-3).
-—




De aqui se derivan dos importantes consecuencias: la primera es .
que la PESC ha nacido como heredera de la CPE con un caracter

estrictamente intergubernamental y la ségunda ~-fruto de su enfoque

gradual- es que la prioridad es la definicién de nuestros

intereses comunes, algo que requiere tiempo en paises con tan lar-

ga historia y tan fuerte proyeccién internacional.

La insatisfaccidén por el funcionamiento de la PESC es hoy un
sentimiento generalizado. Unos lo achacan a las deficiencias
propias de una estructura en tres pilares, donde la coherencia que
pide el articulo C del TUE no acaba de lograrse; otros aducen la
incapacidad de 1la Unién de restaurar la paz en la antigua
Yugoslavia. Ambas afirmaciones son excesivas, pues ni en 1991 ni
en 1996 se dan las circunstancias para aplicar a la politica
exterior -y mucho menos a la defensa- las técnicas del pirat
comunitario, ni es justo cargar sobre los Hombros de I3 Onion
Europea una situacidén que ha superado al conjunto de la comunidad
internacional y que, en buena media, se ve. va que no resuelia si
al menos paliada por la accién de la Unién. , i

Las deficiencias de la PESC se deben mas bien, en parte, a la
falta de rodaje y a ciertas actitudes mentales e inercias que
impiden extraer de las disposiciones del TUE todas sus
potencialidades; y en parte también a lagunas o defectos de
regulacidén. Veamoslo a continuacién, tanto en lo gue se refiere a
‘la politica exterior como a la defensa, no sin antes advertir gque
si bien las criticas al funcionamiento de la PESC son unanimes,
las soluciones practicas que se ofrecen son escasisimas, en una
materia, caracterizada por el gradualismo y en_ la _que,

previsiblemente, durante mucho tiempo sequiréan primando los
elementos intergubernamentales.

Todo ello nos permite suponer que durante los preparativos y el
desarrollo de la Conferencia se dejaran oir con sonoridad voces
propugnando la necesidad imperiosa de reformar la PESC en
profundidad, para que la Unién pueda desempenar el papel que Ye
corresponde en el escenario internacional. Pero, a medida que las
negociaciones vayan aproximandose a su fin, se ira comprobando
como las reformas en este capitulo seran, con toda probabilidad,
de alcance mas bien limitadp y centradas, en su mayoria, no tanto
en una modificacién del Tratado, como en disposiciones de orden
practico. ‘

La pdsible revisién de la PESC, en la perspectiva de la CIG, estéa
prevista en el articulo J-10 del TUE.
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En materiz 2= ™3litica Exterior, dejando a uh lado el debate
cudsi-tec_—I>IC 3e si.la PESC debe o no pasar del segundo al

p:_nmgr Z—==. Ias cuestiones que podrian plantearse son las
siguiente= :

()

a. Unanim=Z ==3 v~srgus mavoria cualificada: Ciertos comentarios

tiende~ = 2vslar la tesis segin la-cual el principio de la
unanim- =22 seo{s 1a causa de los blogueos constatados. Este
N0 es  =- <ssso0, al menos hasta el momento presente. La
Cuesti_— Il <-5to no se ha planteado nunca de forma concreta
en N 22S® 3e lanzamiento de la PESC. De hecho, el TUE ha
INtrelo s 22 Nor vez primera la posibilidad de que el Consejo
g:c.“\::‘_‘—;ST:?\“ decida qué materias son susceptibles de ser
PR

X =-=F DOx mayoria cualificada en el proceso de puesta en
pract= == Is na Accién Coman (Art. J-3.2). Nunca se ha

TECUTTZ =2 Rsasta ahora a este mecanismo.

iln STTETIC la cuestién se ha planteado en el contexto de
q amT o LEonse de la UE y, por ende, en las discusiones
Drevca-—=—~--:< 3

TUEEE- = -~~~ -38 de la CIG.

Algus-=  ~z- . ‘ :

deg“m“& ~2% lanteado ya tedricamente el problema del paso
Seqe. o - ~T=7Iin<3jad a la mayoria cualificada, transponiendo al
115194“ =~-31 las reglas de juego del primero. Asi, Lame
fe—————= == unanimidad. con ceracter general, al aumento de
L Tt — . s i 1

5 === ST Njos y a la entrada de nuevos socios. ASimismo

-—

loptim apo ®ado la posibilidad de la abstencion activa, u
Dﬁ‘ﬁt . Que implica que un pais no aplique una.dec1§10n
. 1T % 3da que los otros sigan adelante (algo previsto
=>3:te en el articulo J-3.7 para el caso de que un

ii:\:‘: ?s:.;‘s "dificultades importantes"). Hay algun.osl (Peter
Dlae-.__ ~—~>ols Ersboll. Towards 1996. CEPS) que llegan a
pol;__t\\ >8 necesidad de prever sanciones -eCONOMiGaS,
Cumw- - =% ¥rivacién -del derecho de voto- a los qute br]?o
beha_- _ =38 disposiciones de la Union -"unacceptab-e
dé;ﬁ\fi: -~ sSemejante al régimen previsto en la UEM Paia
Powe . - SXgesivos. Otros, en cambio, como Robin .(;o;b: ,
brs ;f?: YNara Asuntos Exteriores de los Lal?orlsjs
po§:fi~:~‘-3- no piensan "que existan razones para fu51on2§asﬁ
m'f SXtarior en la maguinaria buro.cratnfca de BFufxal"
Doy .- ~-=3%Ya de "una expresion de la identidad nacio v
T 7 STETTI osponsabilidad exclusiva de los Gobiernos.
Sin . A
Lll‘x\$§?$;§3 . es cierto que el mantenimieqto del L?rl.ncu)égmgi
da,  ~T——== trabaja en favor del critlc'a‘do minimo 3
\WSZTs32:. ;Sera mantenible con una Unién ampliada a 0



miembros? Algunos sugieren que podria aplicarse de forma
explicita el (mal 1llamado. "compromiso de Luxemburgo" al
Segundo Pilar. Otras posibilidades serian las mayorias
supercualificadas (como ha sido propuesto por E. Guigou), o
el uso del veto. Sobre este 0ltimo supuesto las posturas
van desde su defensa (Michael Portillo) a su limitacidén a
los temas militares (M. Wellenstein).

En relacién con el punto anterior, surge otro que es objeto
de apasionado debate en el momento actual: se trata de la
conveniencia o no de crear una especie de c¢entro motor e
impulsor de la UE en materia de PESC. Las posibilidades que
se han puesto sobre la mesa son multiples. Asi, se ha
sugerido la creacién de una especie de Centro de Analisis y

Evaluacidn situado en Bruselas, dirigido por una
Personalidad politica a cargo de la PESC, que identifique
campos de interés comin, fije prioridades, sefiale con

rapidez las amenazas, formule respuestas posibles e indique
al Consejo Europeo o al Consejo opciones para una accidn
comin de los Quince. Esta posibilidad puede verse en el
Informe del Grupo de Expertos del Comisario Van den Broek y
en el documento de E.Guigou, en su variante de célula comun
del Consejo y 1la Comisidén. Otros, como Rocard, defienden
que esta célula dependa totalmente del Consejo, proponiendo
Lamassoure gque se cree un "Secretario General del Consejo
para la PESC". Otros, han sugerido un simple instrumento

‘diplomatico comin que defina los intereses comunes (que no

son la simple suma de los intereses nacionales) y represente
a la Unién en el Exterior.

Todas estas propuestas “pueden res@#ltar en una cierta
dilucién del papel que en materia de PESC atribuye el TUE a
la Presidencia (Art. J-5) y parecen desconocer las
potencialidades de 1la Direccién PESC establecida en la
Secretaria General del Consejo.

Otro asunto objeto yva de debate es el del papel de la
Comisién, que desde el TUE estd plenamente asociada a los
Trabajos de la PESC, lo gque supone ya un importante cambio

cualitativo con respecto a la situacién anterior.

Se trataria ahora, segun algunos, de potenciar ain mas el
derecho de iniciativa que comparte junto con 1los Estados

miembros. Las alternativas ofrecidas son muchas: desde la

propuesta de Franz Van der Broecke de exigir a la Comisién
que "actle como un auténtico Go.:ierno", elaborando 1la
estrategia de la Unién y definiendo sus opciones en materia
de PESC, hasta la de Lamassoure, de pedir una disminucidn de



sus pretensiones en este campo -a cambio de darle mas poder
econdmico- a menos que se la hiciera responsable ante el
Consejo de Ministros como oérgano "politico". Por no hablar
de la postura britdnica de negar toda competencia a la
Comisidén en el terreno de la PESC, ya que, como ha sefialado
John Major, "el retorno del poder de decisién al Estado-
Nacidén tiene amplio apoyo en toda la Comunidad", en marcado
contraste con quienes piensan -como por ejemplo el Grupo de
Expertos de Van den Broek- que sdlo compartiendo soberania
podra la Unidén progresar en la defensa de los intereses
comunes. '

El papel del Parlamento Europeo en_la PESC ha sido

instaurado por el TUE gque establece que sea informado,
consultado y que sus opiniones se tengan debidamente en

cuenta. Asimismo, el Parlamentoc Europeo podra dirigir
Su=nta

preguntas y formular recomendaciones y cada afio celebrard un
debate sobre, la PESC (art. J-7). Por ultimo, el Parlamento
tiene también poder de control sobre ciertos gastos
obligatorios de la PESC, lo que ya ha ocasionado tensiones
con el Consejo sin _que hasta la fecha haya podido lograrse
Eg_acuerdo entre caballeros que regule esta materia.

En todo caso, también aqui hay wuna gran variedad de
opiniones, pues el Parlamento Europeo desea un mayor control
de la PESC, en aras de una mayor legitimidad democratica,
mientras no pocos Estados miembros se oponeﬁ a esta
pretensién, alegando que en la Unidén, al igual gque en los
Estados nacionales, la politica exterior es prerrogativa
exclusiva del Ejecutivo (esto es, de los Estados miembros
reunidos en el Consejo), correspondiendo el control a los
Parlamentos Nacionales. LTamblen hay voces favorables a la
introduccién de competencias compartidas, por ejemplo, a
través de Comisiones Mixtas con los Parlamentos Nacionales
(ver luego) u otras férmulas similargé}

Del propio Parlamento Europeo llegan con rotundidad voces
que exlgen/la aprobacion obligatoria de todas las decisiones
fundamenftales en materia de PESC por parte del propio
Parlamento, que tendria asi el "control politico" de 1la

PESC, pudiendo, incluso, "poner fin a acciones del Consejo
gue el Parlamento no apoye" (Doc. Sra. Dury sobre "El
proceso en el ambito de la PESC". Comisién de Asuntos

Institucionales del Parlamento Europeo). De la misma forma
se ha pedido que se prevea la "posibilidad de presentar un
recurso por incumplimiento o de anulacidn contra un acto del
Consejo en materia de politica exterior" (Dury, op. cit.).



e.

La participacién de los socios en el Consejo de Sequridad de
Naciones Unidas. Hoy el art. J-5.4 se refiere a la nece-
sidad de concertacidén entre ellos y de informacién a los
socios que no son miembros del C.S. y a la obligacidén de los
Miembros Permanentes de defender en el C.S. las posiciocnes
de la Unidén, "sin perjuicio de las responsabilidades que les
incumban" en virtud de las disposiciones de la Carta de la
ONU. [?odria empezarse por gque los Miembros Permanentes
cumplieran fielmente estos términos, lo gque hasta ahora no
siempre ocurre]

Sin embargo, algunos desearian ir méas lejos. ¢Es realista?
Asi, E. Guigou ha propuesto que la Comisidn ocupe un
eventual puesto que seria atribuido a Europa, de forma gque
participase en ese foro de forma similar a como lo hace en
el G-7. Se ha llegado a sugerir que "los puestos de miembros
no permanentes deberian estar ocupados por la Unidén en lugar
de los Estados miembros interesados" (Dury. op. cit.). A
este  respecto, cabe sefialar que ni la UE tiene por ahora
personalidad juridica ni la propia Carta de la ONU, que es
una Organizacion de  Estados vy no_  de  Organizacliones
Internacionales, permitiria esta posibilidad sin previa
reforma.

En todo caso, cualquier férmula, incluida la de una
representacidén de la UE en el Consejo de Seguridad por parte
del pais que ostente la Presidencia, mas factible juridica
gue politicamente dada la previsible oposicidén de los socios
gue son miembros permanentes del Consejo, ha de contemplarse
en el contexto del complejisimo debate en curso sobre la
ampliacién y modificacidén de la composicidén del C.S.

Algunos Estados pueden plantear la alteracion indirecta del
sistema de representacioén de la UE_establecido en el art. J-
5 (la Presidencia o la Troika) con 1la participacién de
Estados miembros que puedan asistir a la Presidencia para
ciertos cometidos concretos. Las resistencias que estas
pretensiones susciten no deberian obstar a wuna mayor
institucionalizacién o reforzamiento de la Presidencia, en
linea con lo que se verd luego al abordar el capitulo
institucional.

Mucho mas problematica seria la instauracién de mecanismos
del tipo "Grupo de Contacto ex-Yugoslavia", totalmente al
margen de la representacién institucionalizada de la Unidn.

La cooperacion entre los. miembros de la UE en terceros
paises: embajadas o consulados conjuntos, delegaciones

oot e




conjuntas ante Organismos Internacionales. Hoy hay que .
reconocer dificultades incluso para establecer simples
servicios comunes en determinados paises (ej. Abuja). En

tedo caso, esta tendencia se vera reforzada con la entrada
en vigor del Convenio de Schengen.

h. Hay otras cuestiones que tienen que ver con el
funcionamiento practico de la PESC vy gque no requieren
necesariamente una revisién formal del Tratado, aunque
podrian- incluirse en el paquete global de la negociacion.
Como ejemplo cabe citar la conveniencia de establecer
prioridades de la Unién que superen las Presidencias
semestrales y que ayuden a conformar politicas comunes—a
medio plazo, asi como la necesidad de aligerar el sistema de
didlogo politico de la Unién Europea con paises y grupos de
paises terceros. Hay actualmente miltiples formas de
didlogo politico que conviene racionalizar para aprovechar
mejor los esfuerzos que se realizan.

Convendria también despejar 1las ambigiedades de 1la base
juridica de las posiciones comunes adoptadas en el marco de
la PESC (art. J-2), ‘donde el Comité Politico y el COREPER
se ven frecuentemente ante dificultades a la hora de aplicar
decisiones del Consejo que impliquen a los dos pilares.

Finalmente, la cuestidén de la financiacién de la PESC, de
naturaleza interinstitucional por excelencia, sigue sin
encontrar solucidén satisfactoria, ya que subsisten problemas
derivados de una posible intervencién del PE en esta
materia. °

2. Seguridad y Defensa Comin

Como se ha dicho anteriormente, son dos cugstiones Cuyo examen
en la CIG del 96 ha sido ya previsto en el TUE. Tanto el art.
J4 como la Declaracién n® 30 aneja al mismo sobre la funcién de
la UEO y sus relaciones con la Unién Europea y con la Alianza
Atlantica prevén, en efecto, el reexamen de sus disposiciones
respectivas. Ademds, la reciente incorporacién a la Unién
Europea de- tres nuevos miembros cuya politica de seguridad-
estaba basada, por lo menos hasta el presente, en la nocién de
la neutralidad y el inicio también de un proceso de ampliaciodn
hacia el Este de 1las .estructuras europeas de seguridad vy
defensa, como la OTAN, la UEO y la propia Unién Europea,
justificarian en todo caso 1la revisién de las citadas
disposiciones. '




En este sentido, y teniendo en cuenta gue el propio TUE preve
el desarrollo de una genuina Tdentidad Europea de Seguridad y .
Defensa (IESD) mediante un proceso gradual compuesto de rases
sucesivas, la Conferencia Intergubernamental de 1996 representa
evidentemente una ocasidén para reflexionar sobre coémo proseguir
en ese desarrdllo gradual de la IESD.

Partiendo de esta base, conviene sin embargo diferenciar, a la
hora de plantear su revisién, las disposiciones sobre seguridad
de las relativas a la defensa propiamente dicha. Esa
diferenciacidn deriva del propio sistema del TUE que, como es
sabido, representa un compromiso, logrado .tras un largo vy
complejo debate, entre dos tendencias: una primera Qque,
defendida fundamentalmente por  Francia, Alemania, Bélgica vy
Espana, propugnaba dotar a la Unién Europea de una verdadera
dimensidén de defensa y, en consecuencia, la fusién de la Unidn
Europea Occidental con la UE; y otra segunda, preconizada por
el Reino Unido, los Paises Bajos, Dinamarca y Portugal, segun
la cual el énfasis de 1la defensa europea deberia seguir
recayendo en la Alianza Atlantica. De acuerdo con el sistema
del TUE, la PESC abarcard todas las cuestiones relativas a la
sequridad de la Unidn Europea pero, sin embargo, las decisSiones
'Y _acciones de la Unidn que puedan tener repercusiones en el

ambito de la defensa seran puestas en practica por la UE0 gue
se configura asi como__una organizacién autonoma aungque
estrechamente Iigada a la Unidén Europea.

Por ello, mientras la revisién de las cuestiones de seguridad
compete esencialmente a la propia Unién Europea, planteandose
agui también los problemas antes sefialados con caracter general
para la PESC, en el reexamen de las disposiciones relativas a
la defensa (Art. J4 y la citada Declaracién n® 30) debera
intervenir también de forma sustancial la UEO.

——

Sin perjuicio de ello, en la revisién de las disposiciones
sobre seguridad podrian conseguirse algunos progresos en la
forma en que la UE aborda estas cuestiones, a través de dos
procedimientos distintos, pero-complementarios:

. De un lado, haciendo un mayor uso de 1los mecanismos_de

concertacion (posiciones comunes) en el sSeno de
—_— . . . .
Organizaciones y Conferencias internacionales previstos en
el art. J2.

v

. Y, de otro lado, aplicando en mayor medida a las_cuestiones
de seguridad el sistema_de Acciones Comunes previsto en la
PESC, que hasta el momento sdlo se ha utilizado una vez en




el ambito de la seguridad, concretamente en relacidén con la
prorroga incondicional e indefinida del TNP.

Por lo que se refiere a la UEO, el comunicado final de la
Reunidn Ministerial de Noordwijk (15 de Noviembre del pasado
afno) anuncia, por las razones antes expuestas, la
elaboracién de _una _contribucién de la Unién Eurdpea
Occidental a la CIG de 1996. La Declaracién aneja al TUE"
antes senalada establece ya wunas pautas para fijar el
alcance de esta revisién: deberd tener en cuenta el
desarrollo alcanzado hasta el momento por la UEO y abarcar
las relaciones de esta Organizacidén tanto con la Unidn
Europea como con la Alianza Atlantica. ‘

Sin perjuicio de ello, y dada la existencia de un consenso
para preservar el vinculo transatlantico a través de la OTAN
y el caracter de la UEO como pilar eurcopeo de la Alianza
Atléntica, parece evidente que con vistas a la CIG el debate
se centrard probablemente —en l1a redefinicidn de las
relaciones entre la UE y la UEO.

Tedéricamente, podrian plantearse tres opciones béasicas:

’E§>En primer lugar, cabria la opcién de incluir plenamente
\ la defensa como parte integrante de la Unidn Europea.
Ello llevaria a la inclusidén en el nuevo Tratado de unas
disposiciones que . estableciesen un sistema de defensa
colectivo y unas garantias de seguridad reciprocas del
estilo de las que contemplan el art. V del Tratado de
Washington y el propio articulo V del Tratado de Bruselas
sobre la UEQO, que desapareceria para fundirse con la
Unién Europea. En el desarrollo de esta opcién cabrian
varias variantes, en particular en  lo tocante al
mecanismo de toma de decisiones, que podria contemplar
tanto un esquema mas integrado, como unos procedimientos
de naturaleza puramente intergubernamental. Algunos han
hablado de dedicar a este ambito un "Cuarto Pilar". )

/g;)La' opcidén opuesta consistiria en el mantenimiento del

B "status quo", con la UE y la UEO como organizaciones
auténomas, aunque estrechamente relacionadas, limitandose
la revisién a dar un nuevo impulso a las relaciones de
cooperacidén entre ambas. '

%;)Entre estas dos opciones caben sin duda otras intermedigs
gue habra que estudiar durante la Conferencia
Intergubernamental, y que, sin modificar inicialmente la
personalidad juridica separada de ambas Organizaciones,



propiciarian un gradual proceso de. convergencia entre
ellas. Entre otras, podrian contemplarse medidas tales
como completar 1la armonizacién de las presidencias
respectivas, desarrollar los aspectos de seguridad de la
PESC o crear ambitos compartidos de competencia (p.ej. en
la cooperacidn europea de armamentos,  operaciones
humanitarias, etc.) : '

De la adopcidn de una u otra opcién dependera, evidentemente
la respuesta que se pueda dar a una larga serie de complejas
cuestiones entre las que se podria citar las siguientes:

Por lo que se refiere a la financiacién de la estructura
europea de defensa, y aunque es evidente gque en cualquier
caso el costo de 1las operaciones militares seguiria
corriendo a cargo de cada uno de los paises participantes
en una determinada operacidén (éste es el sistema que rige
incluso con carédcter general en la estructura integrada de
la OTAN), parece también 1légico que un esquema mas
integrado de defensa europea implicaria un aumento de
gastos derivados del establecimiento de unas estructuras
militares comunes.

Por lo que toca al "control parlamentario" de la actividad
europea en materia de defensa, la primera de las opciones
senaladas conduciria, en principio, a la &esaparicidn de
la Asamblea Parlamentaria de la UEO y a la asuncidén de sus
funciones por el Parlamento Europeo. Por el contrario, el
mantenimiento de la autonomia de la UEO supondria la
continuacién de su Asamblea Parlamentaria.

El numero y ‘la identidad de 1los: propios paises
participantes variaria asimismo en funcién de la opcidn
elegida para el desarrollo de la IESD. La fusidén de la
UEO con la Unidn Europea implicaria la coincidencia final
de sus miembros respectivos, mientras que el mantenimiento
de la UEO como una organizacidén auténoma permitiria una

-determinada asimetria en la composicién de esas dos

organizaciones. Ello evidentemente plantea a su vez las
relaciones de la IESD con la Alianza Atlé&ntica en proceso
de ampliacién.

En el plano operativo, y por no citar ma&s que dos
ejemplos, serian también evidentes las consecuencias que
una u otra opcidn tendrian para-cuestiones tales como la
relacién de las actuales y futuras unidades militares
multinacionales europeas con la UE y . con la propia UEO;

- asimismo, la posibilidad de crear un verdadero mercado



comin de armamentos, a través de la revisién del Articulo
223 del Tratado de Roma (que permite a cualquier Estado
miembro no dar informacién y adoptar las medidas que
estime necesarias sobre los intereses -esenciales de su
seguridad, comprendidos la produccién y el comercio de
armas), se veria propiciada por un modelo méas integrado de
defensa europea como el que supone  la primera de las
opciones descritas.
Parece claro que, dada la complejidad de estas cuestiones, Yy
teniendo en cuenta ademds las distintas sensibilidades que
existen entre los paises miembros respecto a la creacién de
una Europa de la defensa, no va a ser facil llegar a un
consenso sobre el ulterior desarrollo de 1la Identidad
Europea de Seguridad Yy Defensa. En las actuales
circunstancias, ésto parece ain mas cierto por lo gue se
refiere a la opcién citada en primer lugar.

En todo caso, conviene subrayar que, aunque la adopcién de
un modelo u otro de desarrollo de la IESD repercutiria en
las estructuras de la Alianza Atlantica (que estan va de
hecho en proceso de adaptacién), cualquiera gque sea la
férmula que se adopte, ésta preservara sin lugar a dudas la
existencia de 1la Alianza. y del correspondiente vinculo
- transatlantico que todos los europeos seguimos considerando
esencial para la seguridad del Continente. '

D. TERCER PILAR: ASUNTOS DE JUSTICIA E INTERIOR

La cooperacidén en estos asuntos adolece de los mismos defectos que
los ya analizados en el caso de la PESC, si bien en el Pilar III
los achacables al TUE son posiblemente mas importantes que los
derivados de habitos o comportamientos peculiares. Es cierto que
la cooperacién multilateral entre Ministros de Interior LY

-Justicia, mas acostumbrados si acaso a la cooperacién bilateral,

es mas reciente que en politica .exterior. Pero.también es cierto

que los instrumentos puestos a su disposicién en el Tratado son

aun mas confusos e intergubernamentales que en el Pilar II. Estos
defectos - provienen de cuatro tipos de causas: excesivo
intergubernamentalismo, con preponderancia casi exclusiva de 1la
regla de Ia unanimidad; confusién de competencias; institucio?ali—

zacion insuficiente; ausencia de objetivos.

Ahora bien, tanto'aqui como en la PESC, los andalisis proliferan y
las soluciones escasean. Y, sin embargo, la tarea es urgente pues
el crimen organizado, el terrorismo, el tréfico de drogas o 1la




inmigracién clandestina desbordan el ambito nacional y s6lo pueden
abordarse adecuadamente a escala continental. Ello sin contar que
dotar a Europa de capacidad de accién en este campo es vital para

la aceptacién por 1la ciudadania del proceso de integracién
[]

europea.

; (E) En este pilar -como gqueda dicho- todas las decisiones se toman
N\

por unanimidad, a menos que en los Convenios se decida por
unanimidad qué medidas de aplicacién pueden adoptarse por
mayoria (en este caso, de dos tercios). El Convenio es -huef§§
decirlo- un instrumento mucho mas pesado que la decisidn de una
accién comin en materia de politica exterior. Pero también es
cierto que el paso _de la regla de unanimidad a la mayoria

cualifi lantear graves problemas, sobre todo e las
siguientes cuestiones: T '

- En materia de libre circulacién de personas y de fronteras
exteriores: recordemos a este respecto el caso de Gibraltar

en lo que se refiere al proyecto de Convenio de Fronteras
Exteriores. ‘

- En materia de asilo: por el problema derivado del hecho de \3
que algunas legislaciones europeas permiten la concesién de
asilo a los nacionales de otros Estados de la Unién. 4/

- En materia de inmigracién: la ~propuesta de la Comisidn,

dp~ apoyada por Francia y Alemania, de permitir la libre

circulacién, el derecho de residencia y el acceso al empleo
de los trabajadores de paises  terceros legalmente
residentes en el territorio de 1los Estados miembros es
dificilmente concebible para algunos Estados miembros,
Espafia entre ellos, sin una verdadera politica global de
inmigracién. A mayor abundamiento, una posible aplicaciodn
del principio de mayoria cualificada a esta politica, tan
sensible para muchos paises, no es facilmente imaginable.

- En lo concerniente a la cooperacién policial, Espaiia ha
.logrado 1la inclusién del terrorismo como uno de los .
objetivos del Convenio sobre EUROPOL. A pesar de gque este’
objetivo figura en el articulo K 1, pérrafo 9, algunos
paises se oponian a dicha inclusién. La cuestién de
principio fue superada en el Consejo Europeo de Essen y 1la
decisidén operativa se ha logrado este semestre.

- Igualmente se habla de una Oficina Comin de Aduanas en las
fronteras exteriores, basicamente para gestionar una

o
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frontera aduanera exterior uniforme para mercancias,
controlar traficos migratorios y movimientos ilegales de
personas. '

- En materia de droga y armonizacién de legislaciones de
Derecho Civil y Penal, no parece gque se presenten especiales
problemas para Espana. Las complicadas normas. y
procedimientos - de  extradicién, basadas en convenios
bilaterales répidamente obsolescentes, podrian sustituirse
por una norma o convenio multilateral mediante el cual la
extradicidén entre Estados miembros sea automatica y
simplificada al maximo.

Es previsible que todas estas cuestiones, por las que Alemania
siempre ha mostrado un interés especial, sean abordadis en 15
Conferencia, por lo que habra que tratar de buscarles una
solucidn adecuada.

;f)>Existen claros problemas de confusidn de cqmpprnPiRS_EDLEQ_El

Pilar III y el I (asilo Yy visados, drogas y sustancias

sicotroépicas, respectivamente). La posible "comunitarizacién"

de algunos temas en este &mbito se hace mas dificil por 1la

regla de la unanimidad. También hay confusidépn entre los Pilares

111 I1, al haber aquél tomado prestadas, de manera forzada,
aIgunas disposiciones de éste (acciones comunes).

este pilar, quizads con mas fuerza gue en la PESC, ya que en
asuntos de justicia e interior es menos defendible 1la
prerrogativa exclusiva del Ejecutivo. La Comisién, el
Parlamento y el Tribunal de Justicia (posiblemente a través de
una Sala especial; de hecho, el articulo K.3, dltimo parrafo,
atribuye ya al Tribunal competencia en la interpretacién de los
Convenios) parece que podrian tener aqui un papel mas relevante
que el inicialmente previsto, para un mejor funcionamiento de
la cooperacidén en este ambito. E incluso el Tribunal de Cuentas
también podria tener un papel, dandose el caso curioso que
algun Estado miembro se opone a que dicho Tribunal audite las
cuentas del EUROPOL, en razén del caracter intergubernamental
de esta Agencia.:

'ié} La falta de un adecuado aparato institucional lastra también

(E) Ausencia total de principios y objetivos. En el tercer pilar,
‘ salvo una referencia a la libre circulacién de personas, sdlo
se incluyen reglas de procedimiento. ‘



’ E. LA REFORMA INSTITUCIONAL

. La reciente ampliacidén a Austria, Finlandia y Suecia, de un lado,

l vy la préxima a los paises del Sur, del Centro y del Este europeo,

que previsiblemente conducird a una Unidén de unos 30 paises a

finales de siglo y principios del préximo, de otro lado, exige una

| profunda adecuacidn del aparato institucional existente, pensado

‘para una Comunidad menos numerosa y mas homogénea. [Estos paises

. 'serian: los actuales miembros, m&s Chipre, Malta, los paises de

I Visegrado (Polonia, Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Rumania

y Bulgaria), Eslovenia y los 3 Béalticos sumarian, 27. A ellos

podrian afadirse Turquia, Croacia vy, quizads, Serbia, Bosnia,

| " Macedonia, Albania, e incluso los del resto de la EFTA (Suiza,
Liechtenstein, Islandia y Noruega), sumando en total 37]

El llamado "compromiso de Ioannina" y las Conclusiones del Consejo
Europeo de Corfd, como antes veiamos, tratan de responder,
respectivamente, a ambos desafios.

' A ello hay que afnadir las 2 cuestjones gue fueron ya. -convenidas.-en
. el TUE, a las que nos referiamos en el punto II 1.1., a saber: 1la

posible introduccidn de una jerarquia normativa (Declaracién n@l16)
| y la eventual extensidn de los casos a los que se aplica el
procedimiento de codecisidn (art. 189 B, parrafo 8), que se veran -
mas adelante.

Por otra parte, ya vimos antes que en_ Corfi se decia que la
. reforma institucional debe responder a las es&ggggigg_gg\mgzgﬁ
eficacia, democracia y transpareicia impuestas por una Unid
f ampliada. El analisis de las distintas cuestiones que suscita la
. reforma institucional podriamos, pues, abordarlo a través de la

aplicacién de estos tres principios (esta es la sistematica
| utilizada por "Justus Lipsius" en el estudio anteriormente

| \licitado).
< [Dentro de la eficacia cabria incluir: el paso de la unanimidad a
l la mayoria cualificada; 1la mayor institucionalizacién de 1los
" Pilares II y III; la organizacién de las Presidencias del Consejo;
el nuimero de Comisarios; aplicacién de la subsidiariedad vy
| eventual reexamen del art. 235; el numero de eurodiputados en el
PE; la cuestidén de la jerarquia de normas; el principio de 1la
suficiencia de medios; simplificacién de los procedimientos de
codecisidn; la cuestidén de las lenguas; la descentralizacidn de la
. gestién de politicas y la creacién de Agencias; etc., etc. La
exigencia de mas democracia conlleva: nueva ponderacidén de votos y
umbral para la mayoria cualificada; nombramiento y control
politico de la Comisidén; papel de los Parlamentos Nacionales;
Posibilidad de extensidn del campo de aplicacidén del Pprocedimiento

[




de codecisidén; revisién del nombramiento Y competencias del
Tribunal de Justicia; posible reexamen del sistema de recursos
propios para introducir un sistema basado en la progresividad y en
la prosperidad relativa; etc. Finalmente, la exigencia de mayor
transparencia, apertura o visibilidad puede suponer: publicidad de

los debates del Consejo cuando actiie como camara legislativa;
reforzamiento de 1la ciudadania europea: nuevos derechos vy
obligaciones y posible declaracién de Derechos Fundamentales;
mayor transparencia de la gestién de la Comisidn y de los debates
del PE; nueva redaccién y refundicién de los Tratados, y posible
Constitucidn; ete] ’

Es un enfoque ciertamente util para conocer la motivacién de las
reformas, siempre que en ningln caso olvidemos los ya conocidos y
bésicos principios de respeto del acervo y del marco institucional
unico.

Sin embargo, desde un punto de vista sistemdtico, parece méas
conveniente abordar la cuestién a partir de cada una de las
Instituciones que configura el peculiar sistema pentapartito de la
Unidn, del equilibrio entre ellas Y sus. posibles alteraciones, asi
como de otros temas horizontales o comunes a todas ellas.

€

EL CONSEJO

; ] ganto en su formacién de Conseio Europeo. como Argano supremo
)

i

e direccién politica, como en su  formacidn ardinaria__ el
Consejo es el érgano de decisién de la Unidn por antonomasia. Y

todo parece indicar que seguird siéndolo en el futuro y que
incluso verad sus poderes reforzados. Diversas cuestiones se
plantean en este ambito, siendo la "revisién de la ponderacidn
de votos y el umbral para alcanzar la mayoria cualificada",
como disponen Ioannina y Corfu, la mas importante, pero no la
unica, como ahora. veremos:

1.1. Refuerzo de los poderes del Consejo

Son varias las opciones que se ofrecen para los defensores
de una corriente de pensamiento caracterizada por el deseo
de reforzar los poderes del Consejo. Asi:

- En el plano legislativp, frente a aquéllos gue -como
luego veremos al hablar del PE- desean convertir al
Consejo en una Segunda Camara -de Estados que debe
compartir sus poderes legislativos con el Parlamento
-Buropeo (que seria la Primera Camara o Camara de los
Pueblos), 1los hay que prefieren reforzar el papel
legislativo del Consejo a base de limitar o congelar lgs




poderes del PE, dando un mayor relieve a los Parlamentos
Nacionales (ver luego). En esta misma linea se sittan
los que otorgan al Consejo Europeo el papel del érgano
supremo de arbitraje legislativo.

En el plano del control politico circulan algunas ideas,
con las que volveremos a encontrarnos al hablar de la
Comisidn, que apuntan en la direccidén de hacer a ésta
Gltima  Instituciédn en politicamente responsable
("accountable") ante el” Consejo © ante el ConseijgQ
Europeo, y no solo ante el PE.

Una derivada surgida de la conjuncidén de los dos planos
anteriores seria, no ya la de otorgar al Cgnsejo
directamente la facultad de la iniciativa legislativa,
que iria quizads demasiado lejos, sino la posibilidad de
mediatizar el monopolio que la Comisidn -detenta en este
campo, & base de marcarle desde el inicio los limites
del programa sobre el que la Comisién ha de basar sus
propuestas. '

1.2. Sistema de votacidn.

Es, posiblemente, una de las cuestiones mas delicadas, en
la que son de °‘prever posicionamientos opuestos entre
paises grandes (de poblacién numerosa) y paises medianos y
pequeiios (con menos habitantes).” Pero también 1la que
reclama una solucién perentoria, en funcidén de la prdxima
ampliacién. g :

En efecto, ya la ampliacidén a los paises de la EFTA alterd
los equilibrios preexistentes, al reforzar el peso
decisorio relativo de los paises medianos y pequefios sobre

" los grandes, lo que motivé al "compromiso de Ioannina”.
"Pero con un ampliacién a 27 o mas miembros el problema se
agrava, a la vez que se complica la adopcidén de decisio--
nes. Tres son las cuestiones mds importantes a analizar en
este ambito: el paso de la unanimidad a la mayoria
cualificada, la ponderacién de votos y la mayoria/minoria -
de_blaguego, Veamoslas:

1.2.1. De la unanimidad a la mayoria.

Esta cuestién, que pretende responder al principio
de "eficacia", ha sido tratada en los puntos B.5.
y B.6. de este Capitulo.

D s




Limitémonos aqui a recordar, en primer lugar, que
el voto por. mayoria no es siempre condicién
necesaria -ni suficiente- para una mayor eficacia
en la toma de decisiones: la verdadera eficacia
resulta de una correcta aplicacién del entramado
institucional. (‘pjpif)

(Paraddjicamente, algunos de los defensores de la
supresidén de la unanimidad en aras de la eficacia,
Sugieren al mismo tiempo la eliminacién del voto de
mayoria simple por' escasamente democratico en una
Unidon donde predominan los Estados menos poblados.
En cualquier caso es algo a considerar, a pesar de
esa colisién entre dos de 1los principales
principios inspiradores de la reforma).

Y, en segundo lugar, que la exigencia de eficacia
debe -atemperarse por otros condicionamientos, tales
como la adecuada legitimidad democratica, por
diferente estructura econémica y social, y 1los
‘intereses esenciales de un pais. En este Gltimo
sentido . son especialmente importantes las
siguientes cuestiones a las que actualmente se
aplica la regla de unanimidad;

. decisiones de los Pilares II y II1 ya vistos, por
su contenido politico:;

. decisiones sobre armonizacién fiscal (art.99) vy
~ politica industrial (art. 130), por su gran
alcance econdmico;

. los temas socjales previstos en el Protocolo

~ Social a 11, especialmente la seguridad social y
la proteccidén social, por sus enormes repercu-
siones de todo orden; ’

. la necesaria autorizacién del Estado miembro de
los proyectos de grandes redes, en la parte que
transitan por su territorio (art. 129 D);

. reglamentacién general -Fondos Estructurales vy
Fondo de Cohesidén- sobre la cohesidn econémica y
social (art. 130 D);

. las excepciones a la mayoria cualificada en medio
ambiente: disposiciones fiscales, ordenacidn del




1.2.2.

territorio, recursos hidricos vy fuentes de
energia (art. 130 S). :

. el tantas veces citado articulo N. 1 para la
revisién del Tratado.

Recordemos también que la solucién a estos
problemas pasa, bien por el mantenimiento de 1la
regla de la- unanimidad, bien por su transformacidn
en una mayoria super-cualificada (p. ej.:19/20 de
“Ta poblacion), bien por su exclusién del ambito de
competencias de la Unién, o por una combinacidn de
algunos de estos elementos.

Mayoria/minoria de blogueo

La fijacién del umbral para alcanzar la mayoria en
el Consejo (y, correlativamente, de la- minoria de
bloqueo) responde a la exigencia del mantenimiento
de ciertos equilibrios entre Estados (centrales y
periféricos, de agricultura continental v
mediterranea, pescadores y poseeedores de recursos
pesqueros, contribuyentes al o receptores netos del
presupuesto comunitario, del Norte, del Centro o
del Sur, con renta elevada o por debajo de la
media, etc.), alterados por la ampliacidn.

A ello respondid, como sabemos, el compromiso de
Tocannina cuya vigencia continuard hasta la entrada
en vigor de las modificaciones introducidas por la
Conferencia del 96. En dicho compromiso, 1la
minoria de blogueo se eleva como norma general a 26
votos; no obstante, cuando varios Estados que
reunan al menos de 23 a 25 votos (minoria anterior
a la ampliacidén) se abstengan o se opongan a la
medida, las -discusiones continuaran "durante uh
periodo razonable" en el que el Consejo hard todo

1o que esté a su alcance para encontrar . una

301uc§6n satisfactoria.

‘Serd, pues, a partir del momento en que entren en
vigor las modificaciones de la CIG -y sdlo
entonces~ cuando debera sustituirse el compromiso
por otro sistema. Conviene, por consiguiente, fijar
la posicién - a defender por Espafa durante la
Conferencia. Las alternativas son varias, por
ejemplo: ‘




Mantener, tras la ampliacién futura, el compromi-
so de Ioanina en idénticos o andlogos términos (o
bien sustituirlo por un regreso a la minoria de
bloqueo de 23 votos como norma general). No
parece que ninguna de estas férmulas puedan
prosperar, ya gue equivalen a hacer aun mas
dificil la adopcién de detisiones. Sin embargo,
el compromiso de Ioannina deberd en cualquier
caso mantenerse en tanto en cuanto no entre en
vigor la reforma institucional. No deberia, pues,
suprimirse en caso de una '"mini-reforma"., sea
ésta o no resultado de una_ solucién "por fases"
como la avanzada en las paginas 10 vy 11.

Modificar la actual ponderacién de votos para

poder alcanzar, por otra via, el objetivo
-consistente en gque dos paises grandes vy un

pequeiio o mediano puedan alcanzar la minoria de
Dlogueq, Este objetivo se alcanzaria si a los 6.
paises grandes (Espafia y Polonia incluidos) se
les aumentaran 2 votos, ya que de esta manera dos
grandes y un mediano o pequefio alcanzarian los 26
votos, cifra de aplicacién general segin Ioannina
(tras la ampliacién a Quince).

Dos objeciones son oponibles a esta alternativa:
una, por parte de-los paises pequefios, reacios a
aumentar el peso de los grandes; otra, basada en
el argumento de que _en toda ampliacidén a nuevog
miembros también debe ampliarse el umbral del
blogueo. Acaso 1la primera objecién pudiera
obviarse por medio de un correlativo aumento,
aungue en menor medida, de la ponderacidn_de lgs
pequenios paises.[btra posibilidad seria reducir
Iinealmente en dos el numero de votos por Estado
miembro (dejando uno al menos para Luxemburgo),
retocando acaso la minoria de Dblogqueo o
acompafiando el cambio de ponderacién con otras
medidas cautelares. Pero la segunda objecidén no
‘es fécilmente,obviableJ

Quizés pudiera explorarse, para hacer frente de
alguna manera a esta objecién, wuna formula
similar, aunque adaptada, a la que Espafia propuso
durante 1las negociaciones que condujeron akt
compromiso de Ioaninna, consistente en aceptar
una_minoria de blogqueo a un nivel mas elevado,
como norma general, previendo como excepcidn otra




que totalice un numero de votos menor siempre que
estén emitidos por al menos 3 paises que sumen
mas de 100 millones de habitantes.

-

- Buscar férmulas que alcancen objetivos analogos a
los anteriores a través de un dgble sistema de
votacidén: por numero de votos y un determinado
porcentaje de poblacién, o, alternativamente, por
votos y numerd minimo de paises. Las anteriores
observaciones son también aplicables a este caso.
Tampoco parece que estas fdormulas respondan
adecuadamente las preocupaciones espafiolas que
desembocaron en el compromiso de Ioannina.

- Otra alternativa posible, aunque de dificil
formulacién, es la de ‘"sectorializar" las
niporias—-de-hlogueo, esto es, establecer distin- _

tas onderaciones del voto —en——furcidn-—de 1l0s
temas o politicas a decidir. O, lo que es 1lo
mismo, permitir minorias de blogueo inferiores a
la que seria norma general para todas aquellas

~decisiones a las que se oponga un numero
determinado de paises que representen un elevado
porcentaje de la produccidén o el comercio en el
sector objeto de la decisidn o para las cuales la
incidencia econdémica general o regional de la
media sea desproporcionada.

De hecho, ya hay un precedente de esto en el
articulo 28 del Tratado CECA (se exige "la
mayoria absoluta de los representantes de los
Estados miembros, incluidos 1los votos de dos
Estados miembros cada uno de los cuales asegure
al menos una décima parte del valor total de las
producciones de carbén y de acero de 1la
Comunidad"). Otro ejemplo valido, gque tiene en
cuenta la especial incidencia econdémica o
politica de una media para un Estado miembro
determinado, es el articulo 129 D. del Tratado
sobre grandes redes ("las orientaciones Y
| proyectos de interés comin relativos al

territorio de un Estado miembro requeriran la

aprobacién del Estado miembro del que se trate").

1.2.3. Cambio de la ponderacién de votos

Esta operacidén podria verse impulsada en aplicacidn
del principio de legitimidad democratica.




En efecto, de no realizarse esa nueva ponderac1on

como ya ha ocurrido en la Gltima ampliaciédn, _el
nivel de representatividad relativa de los palses

con mas poblacién volverd a disminuir TFas ung
proxima _ampliacion & cerca de 30 paises, con

relacion _a los poco poblados. Asi, en un reciente

ensayo se demuestra qgue,7si se mantiene el actual
sistema en una Unién de ‘28 miembros, un conjunto de
paises pequefios, que sdélo representen el 47% de la
poblacién total, podrian en principio tomar una

dec151on por mayoria, minorizando a cuatro paises‘

"grandes", por ejemplo Alemania, Francia, Reino
Unido y Espafia. Inversamente, un grupo de paises,
con s6lo el 12% de la poblacién total, podria
bloquear una decisién de un grupo de Estados que
representan nada menos que al 88% de los ciudadanos

de la Unién, ' incluidas las naciones de los 6 .

Estados mas poblados._] ("Charlemagne”: L'equilibre

. entre les Etats membres. Secretarlado General del

Consejo, 1994, en homenaje a Niels Ersboll).

..
Entre 1las ideas que se& vienen manejando para
resolver estos problemas destacan:

- Establecer una nueva ponderacién de yatas,

forma que el nivel relativo de cada Estado
miembro en el Consejo refleje mas adecuadamente

el de su poblacign. Los principales analistas
{todos ellos, .por cierto, de paises “grandes")
‘parecen estar de acuerdo con esto. Este objetivo

.puede_alcanzarse -como antes deciamos- aumentando
proporcionalmente los votos de los grandes (v no
dlsmlnuyendo linealmente 2 votos a todos). Cﬁs de
prever por ello una gran resistencia por parte
de los paises menos poblados, lo que quizas haga
de éste ung_de los puntos mas complicados de la
Conferenc1a;} La® soluciédn, sin duda podréa
alcanzarse mas facilmente en el marco de un
compromiso global, en eI que entren a formar
parte otros elementos, como por ejemplo el
numero de Comisarios (v. infra).

- Como <f6rmulas, mé&s bien complementarias a la
anterior, aunque no siempre satisfactorias para
Espafia, cabe mencionar la doble ponderacién
votos-poblacidén o votos-numero de Estados, va
mencionada, como via de atender igualmente los

™




1.3.

intereses de los pequefios Estados. Precisamente
para tener mds en cuenta los intereses de los
paises de menor tamafio, la Fundacién Konrad-
Adenauer, dependiente dg la CDU/QSU alemana,
propone una representacién "degresiva'": en los
primeros 18 millones de habitantes cada Estado
miembro tendria un voto por 1,5 millones; entre
18 y 45 millones, un voto cada 3 millones; para
mas de 45 millones, un voto ¢ada 5 millones.

- En este contexto se plantea la problematica
especifica de los 1llamados "micro-Estados", es
decir, de aquéllos de reducida exténsidén y gque ni
sigquiera alcanzan el medio milldén de habitantes.
icudl es el umbral minimo de votos que debe
asignarseles? (cabe concederles un derecho de
veto a decisiones deseadas por una abrumadora
mayoria de la poblacién europea? ¢(han de seguir
teniendo derecho a un Comisario? Estas interro-
gantes fueron en su dia contestadas en el caso de
Luxemburgo, Estado fundador, pero, como se
prequnta en una Declaracién aneja al Acta de la

bles cuando entren futuros pnuyeves miembros, ¢omo

T ——

Chipre o Malta?,

Liderazgo y coordinacidén: la Presidencia

Tras el sustantivo -'singular "el Consejo" se oculta en
realidad una creciente proliferaciéon de reuniones de
Ministros de las mas dispares competencias. La existencia
de un marco institucional uUnico y un acervo comin previene
‘contra la deriva hacia la intergubernamentalizacidn, pero
Tio asegura por Si sola los problemas de direccidén y de
coordinacién. Cierto es que en Maastricht se dieron dos
pasos importantes en ese camino, a saber: la entronizacidn
del Consejo Europeo como centro impulsor de -decisiones ¥
orientaciones politicas para el ConsejQ" (art. D); y el
refuerzo de los  oOrganos de .coordinacian del —GConsejo:
COREPER_y Secretariado General (art. 151). Sin embargo,
aun queda camino por andar. Existen varias ideas al
respecto (como la creacién de un super-Consejo presidido
por el Presidente de la Comisién -Delors- o de un Consejo
de Ministros Europeos -Lamassoure-), pero las mas
“Tfelevantes son las relativas a la Presidencia del Consejo.

La importancia de 1la Presidencia, como impulsora de la
gestidén y cabeza visible de 1la Unién, - se ha visto




reforzada en Maastricht y parece que deberd seguir
siéndolo tras la ppdxima ampliacién. Siguiendo a Ludlow,
en .el Informe del CEPS anteriormente citado, cuatro cues-
tiones son ‘importantes a este respecto: instituciona-
lizacién, legitimidad, transparencia y continuidad.

. En primer lugar figura 1la cuestién del papel de la
Presidencia. Por tratarse, ante todo, de un instrumento
al servicio de la Unién, y no de intereses nacionales,
se plantea la conveniencia 0 no de su
institucionalizacidn, esto es, de la incorporacién al
nuevo Instrumento gque resulte de la Conferencia de
alguna diposicidén que defina las responsabilidades de la
Presidencia.

. En segundo lugar, su '"legitimidad". En otras palabras
(debe la Presidencia ser responsable en el ejercicio de
sus’ funciones ante alguna Institucién? En tal c¢aso:
(como?, dante quién?, dZante el Parlamento?, .‘ante el
Consejo Europeo?. Esta hipdtesis, sin embargo, apenas
cuenta con apoyos, pues en todo caso sdélo seria
aplicable a la eventualidad de una Presidencia electa
(v. luego). La verdadera legitimidad de la Presidencia -
y, por tanto, su responsabilidad- es de segundo grado vy
dimana de la propia legitimidad de donde nprocede. No
debe olvidarse que actualmente ya es objeto de un cierto
control politico por parte del Parlamento (presentaciodn
del programa de trabajo y de los resultados del Consejo
Europeo, comparecencias de los Ministros, preguntas
parlamentarias, etc.).

. En tercer lugar, la "transparencia". Bi el papel de la
Presidencia,. como c&dbeza visible de la Unién, se
refuerza, parece légico que también se vrefuerce su
capacidad de informar acerca de .su gestidn, bien con
funcionarios nacionales, bien con el personal puesto a.
su disposicién por el Secretariado General, o con una
mezcla de ambos.

. Finalmente -y esto es gquizas lo mas importante- es
preciso velar por una mayor ‘"continuidad" de la
Presidencia, manteniendo siempre el equilibrio entre
Estados miembros. La consolidacién y el refuerzo: del
Secretariado General y la invencién de la "Troika" han
sido instrumentos valiosos a este respecto hasta este
momento. Pero la nueva ampliacién dificultara enor-
memente la consecucién de ese objtivo de continuidad, lo
que probablemente impondra reforzar dichas medidas o
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bier reformar todo el sistema. Varias férmulas se han
puesto sobre la mesa:

Una, alar rgar el periodo de las Presidencias (p.ej. a
uno o dos anos) Inconveniente: frena eXcesivamente—et-

ritmo de 1la rotac1on, eliminando el estimulo impulsor
de la misma, asi como la regular y benéfica
impregnacién de la Comunidad con las sensibilidades de
cada Estado miembro; y no garantiza tampoco una
equilibrada presencia de Estados. 3
Otra férmula, que pretende evitar estos Gltimos
inconvenientes, es la creacidn de "equipos presiden-

ciales", compuestos por cuatro o cinco grupos de

paises, que representen distintas pecullarldades

Tnacionales y un total de aproximadamente 100 millones

de habitantes cada uno (por consiguiente, siempre
deberd figurar un "grande" entre ellos). El1 mandato
seria de un afio o dieciocho meses. Cada miembro del
Grupo se especializaria en presidir distintas
formaciones del Consejo, correspondiendo la mayor
"visibilidad" de la Presidencia al que se le asigne la
tarea de Presidir el Consejo Europeo y el de Asuntos
Generales. Inconveniente: las dificultades de
coordinacidén entre equipos.

Una varlante del anterior es una pre51denc1a tipo
"Proika", esto es, un grupo de tres paises (un grande
y dos medianos O pequefios), por un periodo minimo de
dieciocho meses. El informe Bertelsmann, tantas veces
citado, propone esta férmula con caracter inmediato y
transitorio hasta’ la implantacién, con caracter
definitivo, de la que se expone a continuacién.

El inconveniente de esta formula es que, en una Unién
de 30 miembros, la Presidencia se ejerce cada 15 afios.
De ahi que algunos propaguen una variante del esquema
"troika" consistente en una rotacién cada 6 meses. Las

ventajas de esta formula para sus defensores son
evidentes: Refuerza el papel de la Presidencia (sus
propuestas habrian sido consen¢duadas entre el pais
grande b4 los  dos medianos o pequenos que
representarian sensibilidades y regiones diferentes,
por lo que tendrian mayor peso en los debates del
Consejo), asegura que todos 1los Estadgos miembros
ejerzan la Presidencia con unos Jintervalos razonables
de tiempo (cada 5 afios en una Unlon de 30 paises, si




se rotase cada 6 meses como actualmente) y mantiene
los equilibrios entre Estados miembros.

- Presidencia "electiva". En lugar del sistema
rotatorio, y por un periodo no inferior a un afio, el
pais de la Presidencia seria elegido de entre todos
los Estados miembros (JiPor quién? ¢(Por el Consejo
Europeo? (Por éste y el Parlamento?).

- El Presidente Delors, sin pronunciarse por ninguna de
las férmulas anteriores, ha_sugerido una_ Presidencia
que asegure la representacion  exterior: (Consejo
Europeo y Consejo de Asuntos Exteriores) de la Unidn
durante unos dos afios_y medio. Tal cargo estaria
Ocupado por una personalidad, no necesariamente
miembro del Consejo Europeo, y elegida por éste y el
Parlamento. Estaria acompafiada de dos Vicepresiden-
cias: el Presidente. del Consejo, en todas sus
formaciones {(incluida la de Asuntos Europeos, si se
acuerda su existencia) que rotaria seglin el sistema
actual u. otro a convenir, y el Presidente de 1la
Comisién. Obviamente, ni ésta ni la fdérmula anterior,
aunque tengan otras virtudes, garantizan plenamente
una equilibrada representacidén de todos los Estados.

1.4. Simplificacién y transparencia.

Por una parte, resulta muy necesario simplificar los pro-
cedimientos decisorios actuales, de l1os que el Juriscon-

‘sulto del Consejo, en la obra antes citada, ha contabili-

zado mas de veinte.

Ello abunda, ademéds, en una 1linea de dotar de mayor
transparencia a las decisiones del Consejo. En este
sentido se discute acerca de la accesibilidad del publico
a los debates del mismo. Una férmula manejada por algunos,
pero todavia no admitida por todos, consistiria en abrir
los debates cuando el Consejo actua como Camara

-

actue_com i ivo.

legislativa, pero mantener la confidencialidad cuanto,

2.YLA COMISION

Es la guardiana de los Tratados y una Institucidén béasica en el
sistema pentapartito vigente. Pero, especificamente tras la
crisis post-Maastricht, esté& siendo acusada -por parte sobre
todo de los partidarios de las tesis mas intergubernamentales-
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de encarnar los excesos de burocracia y centralismo de la
Unién, razén por la cual desean recortar sus poderes en
beneficio del Consejo. -

Postura contraria sostienen, como . es 1égico, los
integracionistas, que la consideran wuna pieza clave del
equilibrio institucional de la Unién.

Un muestrario de ambas posturas externas puede encontrarse en

la publicacién del Philip Morris Institute "fClal es el futuro

de la Comision Europea?”, enera 1993, que recoge opiniones de
E. Davignon, Niels Ersboll, Karl Lamers, David Martin, E. Noé&l

y Frank Vibert. Las ideas mas "revolucionarias" provienen sobre
todo _de este Ultimo, Director del European Policy Forum de
Londres, que llega a sugerir un "desamantelamiento” completo dge
la Comisidn y su sustitucidédn por cuatro Organos o agenciasj
(Mercado Unico, Finanzas, Comercio y Competencia) de caracter
meramente administrativo v o Politico.

Con independencia de cual sea la posicién de que se parta para
enjuiciar el papel de la Comisién, justo es reconocer la
existencia de algunos defectos de funcionamiento,. ya detectados
hace quince afos por el llamado "informe Spierenbirg" (nombre
del Presidente holandés de la Comisién consultiva creada por
decisién del Consejo, en marzo de 1974, cuyos trabajos
concluyeron en junio de 1975 y formaron parte de la
documentacidén preparatoria del Acta Unica). Algunos ya han sido
corregidos pero otros todavia subsisten.

~

. La solucidén a buena parte de sus defectos nglegiabglidadJ
politica de personal, gestién financiera roordinariagxﬁno
requiere una modificacion de sus_ Tratados. Basta, .en unos
casos, con decisiones de la propia Institucién como resultado
de un proceso interno de autocritica, que es de esperar
contenga el informe que la misma. ha de preparar para el Grugo
‘de Reflexidn. En otros, como el de una mayor
descentralizacién a +través de 1la creacién de Agencias
especializadas (a lo que algunos se oponen para no menoscabar
la colegialidad y responsabilidad politica del Colegio de
Comisarios), se requiere tan sdélo la colaboracidén del
Consejo. : .

. Para otros problemas, en cambio, el UGnico foro para _
abordarlos es la propia Con ia. Destacan entrg éstos la
composicion y numero de Comisarios, su nombramlenFO, el
control de su responsabilidad politica y sus prerrogativas (y
especialmente el monopolio de la iniciativa) y el control de
su gestidén diaria, que veremos a continuacién:

.




2.1. Composicién y numero de Comisarios

En_ rigor, la modificacién del numero de Comisarios no
-requiere una Conferencia Interguberpnamental, pues el art.
157 del TUE otorga esta competencia al Consejo, que decide
por unanimidad. {Pero ya se ha convenido (Consejo Europeo
de Bruselas) que serd abordada en 1996, ya que se trata de
uno de los asuntos mas espinosos, donde se entrecruzan
principios muchas veces contradictorios, como la ef1cac1a
la representacidén y la legitimidad democrat1c§;7

Las soluciocnes posibles son:

- E1 numero de Comisarios dependerd de las. tareas a
desempefiar .y del consiguiente nimero de carteras, Yy no
de cuotas nacionales. Puesto que, en buena légica, las
carteras verdaderamente "efectivas" no exceden de entre
doce y quince, el numero de Comisarios deberia ser.
segun este criterio, claramente inferior al de Estados
miembros. En esta solucién, por la que se inclina la
mayor parte de la doctrina "alemana" (Informes
Weidenfeld, Lamers, CDU/CSU, etc.), prima el criterio de
.eficacia sobre los otros dos. Asi, en una Unién de 28
paises y 450 millones de habitantes, habria 15
Comisarios, representando cada uno a 32 millones de ha-
bitantes, sin que los paises mas grandes pudieran tener
mads de un Comisario. Como quiera que en esta férmula, y
para mejor atender al principio de Tegitimidad
democratica, los "grandes" se asegurarian "de facto” un
Comisario permanente, el resto de Jlos paises deberia
Totarse para ocupar las demds carteras. Razén por la
cual esta solucién susc1ta la _oposicidén de los Estados
medlanos Y pequengs.

En lo que se refiere a una variante mas_"federal" de’
esta férmula, consistente en que sea el Presidente
designado de - la Comisidén quien elija él mismo _a los
otros 14 colaboradores, segun sus capacidades, y no
segun su nacionalidad, no parece que reuna facilmente
todos -los apoyos necesarios para ser adoptada en 1la
situacidén actual de 1la construccidén europea, si_biep
cuenta con defensores de pesa. (Martin, Lamers, Noé&l).

- Igual numero. de Comisarios que Estados miembros. Es una
. solucién que choca frontalmente con el principio de
eficacia, ya que equivale a contar con una Comisidén de
30 miembros, pero que es apoyada por los paises pequefios:
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y medianos para asegurarse una representacién paritaria.
Parece tener el inconveniente afiadido .de reproducir el
esquema del Consejo, introduciendo asi buenas -dosis de
intergubernamentalidad en la que - se supone la
Institucidén mas supranacional. Tampoco resuelve el
equilibrio entre grandes y pequefios, de ahi que algunos
se inclinen por la siguiente alternativa.

- Mantenimiento del "statu qua".  es decir, cada _pais tiene
derecho a un Comisario y los "grandes" dos. El ligero
"plus" de ineficacia gue esta solucién conlleva con
relacién a la anterior (de 30 a 36 Comisarias en__yna_
Unién de 30 paises) intenta compensarse —eon—-1a
posibilidad de establecer dos niveles de Comisarios:
pPlenos y adjuntos.

- Una posibilidad, de la que se ha hablado en algin
momento, para equilibrar todas aquellas soluciones que
alteren el "statu quo" de la relacién paises grandes-
paises pequefios, es la introduccidn en la Comisién de un
sistema de votacidén ponderado, analogo al del Consejo.

Nombramiento

1

La cuestidén estd en saber si va a continuar el sistema
introducido en Maastricht (art. 158, segun el cual el Par-
lamento "confirma" el nombramiento del candidato a
Presidente y del Colegio de Comisarios, designados todos
por los Estados miembros), que supone una clara mejora con
relacidén a la situacién anterior en términos de legiti-
midad democratica; o si, por el contrario, debera
sustituirse por otro como, p. ej., el sugerido por el

Informe Bertelsmann: el Parlamento "elige’ el candidato a
Presidente, que debe ser confirmado por el Consejo; a vez,

el Presidente de la Comisién "propone" sus candidatos a

Comisarios; y todo el Colegio se somete al voto de

‘investidura del Copnsejo v del Parlamento. En la misma

linea se sity '

Control y responsabilidad politica de la Comisién.

En este punto se suscitan las siguientes cuestiones:

. iDeben mantenerse o reforzarse los actuales sistemas de
control?. .

El voto de censura previsto por el art. 144. gue otorga
al Parlamento la posibilidad de removex la—Comisidn en
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su _conjunto -y no individualmente=—sdiempre-—que reuna upa
mayoria de 2/3 de los votos emitidas .y gue representen,
a su vez, la m’aynni_a do—1os anrﬁﬂipnf&dﬂ@ Debe ser
modificado para facilitar—la—decisidn2. iCabe la
censura individual?. ’

. Finalmente ¢Debe ser la Comisién responsable sdélo ante
el Parlamento Europeo, como ahora, o debe serlo también
ante el Consejo o el Consejo Europeo?.

2.4. Control de la gestidén diaria de la Comisidn
Ninguna . Institucidén controla de manera sistematica ¥
efectiva la gestién de los asuntos cuya ejecucién le ha
encomendado el TUE o el Consejo. Acaso convendria incitar
al Parlamento Eugopeo a cumplir esa tarea de control

técnico similar a la que 1llevan a cabo todos 1los
Parlamentos naciocnales-con—-sus—Ejecutives—respectivos.

"2.5. Iniciativa.

Aparte de lo abordado en los casos de los Pilares II y
I1I, las preguntas que son aqui relevantes serian:

>('&Debe la Comisién mantener, como hasta ahora, el monopolio
de la iniciativa 1legislativa para los temas del primer
Pilar? ’
X( 0, por el contrario, idebe compartir este derecho con el
Parlamento, y - quizds tambien con el Consejo? JEn que
casos?. : .

Posiblemente cuestiones como éstas o las mencionadas en el
apartado anterior s6lo puedan encontrar cabal respuesta
segin sea el modelo de equilibrio global y reparto de
poderes que finalmente se adopte.

-

3. ~EL PARLAMENTO EUROPEO

)

Todo parece indicar, por 1las diferentes tomas de posicidén
hechas publicas dltimamente sobre la reforma institucional, que’
la cuestién’ del reforzamiento de los poderes del Parlamento
Europeo va a ser crucial y de las mas polémicas durante la
Conferencia. En efecto, frente a la escuela gque podriamos
identificar  como Talemana ' , secundada por ios mEs

integracionistas -y, en cierto sentido, también por la Comisidn

Y. _como es l6gico. por el propio PE-__ partidarios todos de
dotar de mayor legitimidad democratica al sistema a base de




aumentar las responsabilidades - del PE, la posicidén briténica,
danesa y de una parte de la mavoria gubernamental francesa ira
mas bien en la direccidn de limitarlas o, si acaso, contenerlas
eén su nivel actual, va que para todos ellos la verdadera
Tegitimidad radica en los Parlamentos-Nacicnales.

El reforzamiento del papel institucional del PE reviste
distintos aspectos, Que se exponen a continuacién:

3.1. Extensidén de los poderes legislétivos del PE.

Bajo este eplgrafe destaca el tema de la ampllac1on del
cam icacion del procedimiento de codeci
189 B, parrafo 8) asi como la simplificacién de éste Vv

Qtros procedimientos legislativos,

Sin necesidad de que la CIG llegue a decantarse, como
sugiere el Informe Weidenfeld-Bertelsmann, en un sistema
"picameral" de tipo federal (en el que comparten el poder
legislativo una Céamara de los pueblos, el Parlamento
Europeo, y una segunda Camara de Estados, el Consejo), es
en cambio previsible que tenga grandes posibilidades de

Salir adelante un_ aumento del campo de aplicacién del
procedimiento de codecisidn.

Esta cuestién es vinculada por algunos el tema de paso de
la unanimidad a la mayoria cualificada. En efecto, en pura
légica el concepto de la codecisidén deberia ir ligado al
deTa toma de decisiones por mayoria, ya gue parece un
Contrasentido que un sbélo Estado miembro puede vetar una
decisién deseada por todos los demds Estados miembros y
una mayoria cualificada del Parlamento.

Pese a ello,’ en Maastricht se llegdé al compromiso de

Incluir, dentro del ambito de la codecision, temas sujetos
al principio de wunanimidad, como son la Culfura v el”
Acuerdo marco de I1+D. De ahi que si en la CIG 96, .incluso

contra toda lbégica, wvuelven a separarse la codec181én y el
sistema de votacién, acaso sea maAs facil -encontrar. un
consenso, para extender las materias, si no se prejuzga
cual sea el sistema de votacién que llevan aparejadas, a
las que se aplique dicho procedimiento, por ejemplo todas
aquéllas a las que actualmente se aplica el procedimiento
de cooperacidén, gque  ya hoy se deciden por mayoria
cualificada. . ‘

Digamos, por otro lado, que la reforma no debe soélo
abarcar este aspecto de 1la extensién del ambito de

i
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aplicacién de la codecisidn, sino también su
simplificacién. En este sentido habrd que debatir T3
“unificacién de todos los procedimientas leqlslatlvos en
vigor en 2 & 3 modelos o-incluso en un solo. procedlmlento
del tipo sugerido por el tantas veces c1tado Informe
Weidenfeld-Bertelsmann.

Jerarquia normativa.

<

Ya durante la negociacién del TUE, algunas delegaciones
(la italiana, sobre todo), apoyadas por la Comlslon Yy el
PE, 1ntentaron introducir un nuevo sistema de ia
normas, segin el cual las "leyes marco" serlan decididas
———

por el Consejo y el Parlamento, mientras que el desarrollo
de las mismas seria dejado a la discrecién de la Comisién.
Diversas delegaciones se opusieron a ello, por considerar
que implicaba un cierto desequilibrio institucional en
detrimento del Consejo y en favor de la Comisidén, razdn
pgr la cual el debate se aplazé hasta 1996 (Declaracién
n 16).

Ahora, . sin duda, va a resurgir, pues no sélo lo sugieren
diversos estudios, como el Weidenfeld -en el gue se habla

de "leyes constitucionales", "leyes orgénicas o}
institucionales", "leyes ordinarias" y "reglamentos de
ejecucidn" - sino ' también porgque la Comisién y el

Parlamento han presentado nuevas propuestas, alegando que
el nuevo Procedimiento de codecisién exige encontrar
formulas gue permltan al PE participar ep_el procedimiento
de Comités (o "comitologia"), que también se desea

simplificar. Concretamente, la Comisién ha propuesto que
las decisiones no  legislativas (como los 1llamados
"programas de accién"), se realicen exclusivamente por la
Comisién con la sola asistencia de un Comité Consultivo.
Esta propuesta ha sido rechazada por varios paises poar
sustraer al Consejo decisiones que pueden tener una gran
incidencia politica, econdémica o financiera.

Iniciativa législativa.

El derecho del Parlamento a Qresentar groguestas normati-

vas fue defendido- en las negociaciones de Maastricht por

diversas delegaciones (Alemania, Italia y  Espana,

principalmente), por considerarlo consustancial & 1&2%
pPrerr parlamentarias. La Comisidn vy otras_
delegac1ones se_opusieron por considerar gque la exclusiva

de di S una _caracteristica singular vy

fundamental del sistema  comumiterie g que, en
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consecuencia, su dilucion romperia el equilibrio

‘Institucional en detrimento de la Comisién.

El compromiso resultd en un articulo, el 138 b, segundo
parrafo, que prescribe que "por decisién de la mayoria de
sus miembros, el Parlamento Europeo podrd solicitar a la
Comisién que presente las propuestas oportunas sobre
cualquier asunto que a juicio de aquél requiera la
elaboracién de un acto comunltarlo para la aplicacién del
presente Tratado".

Se trata, pues, de un mero "derecho de evocacién", de un
compromiso Qque apenas refuerza en términos reales las
prerrogativas del PE, pues de hecho ha sido siempre el
inspirador de muchas iniciativas de 1la Comisién. La
cuestion radica, .por tanto, en ver si en la CIG 96 se va a
reconsiderar la posibilidad de dotar al PE -e incluso al
Consejo, como defienden algunos- de dicha capacidad de
iniciativa.

El problema de fondo, en este caso, es que la Comisién
viene asumiendo el papel de garante de los intereses de
los Estados menos poblados que, por serlo, cuentan con

‘pocos escafios en el Parlamento Europeo. La opcién de dar

iniciativa legislativa al Parlamento Europeo es, pues,
s6lo apoyada por ©paises partidarios de una mayor
integracidén y muy poblados: Alemania, Italia y Espafia. En
la Conferencia del 96 no hay nuevos miembros que reunan
estas dos caracteristicas.

Numero, distribucién de escafios y sistemas de votacidn.
Como las demé@s instituciones,. el P.E. se vera afectado de
forma significativa por la ampliacidén. Un_ principio de

eficacia exigiria que el numero de Eurodiputados (hoy 626)

no sobrepase un maximo que oscila, segun las ideas en

Curso, entre 650 y 7/00.

También se plantea la necesidad de paliar en alguna medida

" el relativo desequilibrio actualmente existente entre la

distribucion de escafios y la poblacidén. Este desequilibrio

de representacidn entre paises grandes _de un lado, ¥y
medianos y pequefios, de otro, se ha corregido parcialmente

con ocasion de’ la GUltima ampliacidén, aungue de manera

insuficiente de ¢ara a 1a prdéxima en la que proliferarén

los paises de poblacidn reducida, Quizads pudiera alcanzar-
se mas facilmente un cierto equilibrio a base de reducir
linealmente el numero de escafios por Estado miembro.

i
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Finalmente, otra cuestién importante es la de la revisién

-de los sistemas de votacidén. No sbélo en lo que afecta a

los procedimientos decisorios, sino también en lo que se
refiere a la necesidad de alcanzar determinadas mayorias,

a veces excesivas, como es el caso de la censura de 1la .
Comisiodn.

Procedimiento electoral uniforme.

Parece légico para muchos que un Parlamento, con mayores

facultades legislativas y mas representativo de una
Ciudadania Europea, deberia ser elegido siguiendo un
procedimiento uniforme en todos los Estados miembros, como
prevé el parrafo 3 del articulo 138 del TUE. Si bien es
cierto que, en rigor, no es necesaria la modificacién del
Tratado, porgque el mismo articulo citado senala 1la
posibilidad de que el Consejo adopte dicho procedimiento
por unanimidad, no es menos cierto que hasta la fecha tal
posibilidad no ha podido ser puesta en practica por la
oposicidén de varios Estados miembros debido a la alta
sensibilidad politica de esta cuestién. De ahi que
posiblemente convenga ahora plantearse si no ha llegado el

-momento para una reforma de dicha disposicién, para que

introduzca el procedimiento uniforme directamente en las
legislaciones nacionales, 1o que. en_algunos casos exigira
las _oportunas modificaciones constitucionales. No seréa
tarea facil, sobre todo si se abordan cuestiones referen-
tes al sistema de escrutinio y al ambito de la circuns-
cripcidn electoral (europea, nacional, regional o local).

Control del Ejecutivo

Ya se ha abordado antes esta cuestién desde el punto de
vista del control de la Comisién por el Parlamento. .

Se trata ahora de evocar aqui la posibilidad, mantenida
por algunos (p.ej. Ludlow~Ersboll), del control del
Consejo, en cuanto ejecutivo, por parte del P.E.
Obviamente ello no seria posible si no_se produjese una

institutionalizacién de la Présidencia del Consejo como la
que se sugiere mas arriba. AGn asi no es verosimil que
€sta posibilidad Ilegue a ser aceptada. ‘ '

Otros poderes del P.E.

Aparte del mayor papel que podria otorgarsele al
Parlamento en las materias de la competencia de 1los
Pilares II y 1III, eventualidad antes analizada, cabe
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Sii' " Mixta para Asuntos de  la  Unidn Europea ha

mencionar aqui, la posibilidad de revisidén de sus poderes
g;fiﬁﬂ}ﬂjfL_E£§§HEBESI§£ia- Hay que mencionar en este

{mo orden de ideas la vieja aspiraciéon del Parlamento
de eliminar la distincién entre gastos obligatorios y no
obligatorios, lo que sin duda otorgaria al Parlamento un
verdadero poder de codecisién con el Consejo en materia
presupuestaria (algunos sostienen que alli donde ‘el PE
tiene poderes legislativos co-decisorios también debe
codecidir en materia prespuestaria). Por no hablar de otra

facultad, largamente reclamada, como es la de: decidir
acerca de la creacién de impuestos comunitarios.

Frente a estas ideas, Delors en Essen se ha pronunciado

mas bien por una reduccién -de los poderes presupuestarios
del PE. Otros se muestran partidarios de suprimir el "dic-
tamen conforme',, en materia legislativa. '

Relaciones P.E.-Parlamentos Nacionales

‘Como veiamos antes, dotar de una mayor legitimidad

democratica al sistema no pasa, en opinidén de algunos, ni
necesaria ni exclusivamente, por un incremento de los
poderes del. P.E., sino por un mayor papel de los
Parlamentos Nacionales. Esta cuestién fue debatida en
Maastricht y ha subido incluso de tono posteriormente. Se
han evocado varias posibilidades a. este respecto, no
necesariamente excluyentes las unas de las otras.

3.8.1. Una, es 1la generalizacidn del llamado '"sistema
danés", esto es la existencia de una Comisidén en
Cada Parlamento. Nacional especializada en el
seguimiento de los asuntos de la Unién. Existe ya
una Declaracién (la numero 13) aneja al TUE, que va

en esa direccién. De hecho, es un procedimiento,

que, sin llegar a la rigidez del Market Committee
danés, estd siendo adoptado por todos los Estados
miembros. ! '

" En Espafia, la nueva ley gue Tegula la Comisidn

perfeccionado el control parlamentario de la accidn
del Gobierno en asuntos de la Unidén Europea. Pero
este control parlamentario a escala nacional no
requiere sancién juridica por parte de la normativa
comunitaria, por corresponder al ambito de 1la
soberania nacional. Por ello el TUE se limitdé a una
Declaracion en la materia. .
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3.8.2.

Otra posibilidad son 1las reuniones entre P.E. y
Parlamentos  Nacionales. Estéd - prevista en la
Declaracién antes citada. Una.variante consiste en
magnas reuniones entre Parlamentarios Europeos y
Nacionales para fijar las grandes orientaciones
politicas de 1la Unibén, que se conocen bajo el
término de "Assises".,6 Se trata en realidad de una

_alternativa a 1a formula del "Congrés" propuesta

por Francia en Maastricht y gue consistia en
institucionalizar una gran Cémara Mixta entre el
P.E. y los Parlamentos Nacionales.‘nga_snlucién
mas practica se aprobd la declaracidn nimero 14 gue
prevé talegs reuniones de forma no instituciona-
lizada, Se ha reunido en una unica ocasién (Roma
en 1990), pues no goza del favor ni del P.E., que
no desea compartir sus poderes con los Parlamentos
Nacionales, ni por parte de estos uUltimos, gue se
encuentran siempre en inferioridad de apoyatura
técnica vy lOngtlca con relacién a sus colegas
europeos.

existen diversas propuestas de creacién de una
"Segunda Camara®:

- Una, es la contenida en la propuesta alemana en
las negociaciones de Maastricht de creacidn de un

"Senado", que actuaria como _Camara de 1las
Regiones. En su sustitucidén, y como fdérmula

transaccional, se cred el actual Comité de las
Regiones. Volveremos mas tarde sobre este dérgano.
Conviene sefialar aqui que 1la Declaracidn del
Consejo Europeo de Birmingham, de 1992, sefiala
que la distribucién de competencias en el seno de
cada Estado miembro es- un asunto de estricta
incumbencia de éstos y no de la Unidén Europea.
Por otra parte, en respuestas posteriores del
Servicio Juridico del Consejo a preguntas de
parlamentarios europeos, la propia Unidén. se
configura otorgando un papel predominante a 1los
Estados. Pese a todo ello, no cabe excluir que
estas ideas de dotar a las regiones de un mayor
papel institucional vuelvan a ser puestas. sobre
Ta mesa, como ya estd haciendo el Comité de las
Regiones (Resolucidén de 5-XII-94)

- Otra variante es la esbozada por el European

Policy Forum de Londres, consistente o _bien en

una Segunda Camara, en la gque estuvieran

——t
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representados total o parcialmente los Parla-
mentos, Nacionales, o bien en transformar el
actual P.E. en una Camara Mixta en Ia& —que
hubiera unos porcentajes a determinar de
representantes de los Parlamentos Nacionales vy
del P.E. (Este mismo punto de vista fue defendido
por Edouard Balladur en "Le Monde" de 30-XI-94 en
su articulog "Pour un nouveau traité de
1'Elysée")..{Esta Camara tendria, entre otras, la
atribucién de vetar las propuestas-de la Comisidn
por razones de€ subsidiariedad.  No parece que
estas ideas, que representan una regresidén sobre
la decisidén en su dia adoptada de elegir el P.E,
por sufragio wuniversal, puedan por esta razdén
prosperar.

- Cabe, finalmente, la posibilidad de crear ''Comi-

siones Mixtas" PE-Parlamentos _nacionales, v&

evocada para los asuntos de los Pilares II y III.
En este sentido podria pensarse en una fdérmula
que consistiria en institucionalizar lo que hoy
no es mas que una practica informal, conocida
como "COSACY" (Conferencia de los Organos Especia-
lizados en Asuntos Comunitarios) y que consiste
en reuniones semestrales de una reducida
representacién de PE y un nimero también reducido
de parlamentarios nacionales (unos 3 por Estado
miembro) encargados del seguimiento de asuntos
comunitarios. ' )

Estas "Comisiones Mixtas" acaso pudieran preverse
para ~cuestiones de los Pilares segundo ¥
tercero, compensando asi el mayor papel que se
adjudicase al PE en esta materia. No es facil, epn
cambio, que se acepte una institucionalizacidén de
esta practica en el Primer Pilar, que supondria
en cierto modo una regresién en las competencias
del PE..

"4. EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

Se trata de una institucién respetada y respetable, . por su
imparcialidad y por su capacidad de creacidén de jurisprudencia.
Pero quizés precisamente por esto ultimo es por lo que, durante
las negociaciones de Maastricht, merecidé las criticas de
algunos por su "activismo judicial". Como resultado de ello,
por una parte, se vid excluido, de las nuevas competencias de
la Unidén, como son los Pilares I1 y III (salvo -en la
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interpretacién de los Convenios). Pero, por otro lado, vid
reforzado su papel en diversos aspectos, como en el caso de 1la
imposicién de sanciones para el cumplimiento de la legislacidn
comunitaria. '

Las ideas actualmente en boga sobre 1la subsidiariedad,
_entendida como un medio para limitar los poderes "centrales",
parecen .indicar que en la CIG 96 el denostado activismo
juridico del Tribunal intente ser reyisado. '

Las principales muestras de esta tendencia nos 1llegan de
Alemania. Los documentos del CDU/CSU y Weidenfeld muestran una
clara inclinacién por revisar el articulo 177, segun el cual el
Tribunal se pronuncia sobre ‘cuestiones prejudiciales, que ha
sido la fuente principal de la capacidad de creacién juridica
del Tribunal en los ultimos afios. Es previsible, pues, gque ante
los vientos de descentralizacién reinantes en muchos paises, el
Tribunal se vea sometido a una gran presién, bien a través de
una revisién de los Tratados o por otras vias, a actuar como un
"freno" de las instituciones centrales antes gque como un
elemento ."impulsor" 'hacia una mayor integraciodn. Paraddjica-
mente, esta operacién deé disminucién de las capacidades del
Tribunal como "creador" de derecho, se presenta como compensada
por una entronizacién del mismo como "Tribunal Constitucional”.
Las ideas del informe Weidenfeld - Bertelsmann que se resumen a
continuacién son esclarecedoras a este respecto:

(é:\ﬁvolucién del papel del Tribunal. En el pasado, 1las
e

sentencias del Tribunal han servido para reforzar a la
Comunidad y a su sistema legal, desarrollandose y colmando
sus lagunas. Pero en 1la actualidad, este sistema puede
considerarse ya como cuasi constitucional vy, Segdmr —€5ta
“<feoria, completo, por 1o que de aumentar la accién en una
direccién de la extensién de los poderes de la Comunidad, en
realidad lo que se haria es transferir soberania de los
Estados miembros a la Unidn mas alld de lo deseable. De ahi
que se concluya que en la actualidad la tarea del Tribunal
no sea ya la de reforzar la Unidén en detrimento de 1los
Estados miembros, sino la de distribuir tareas entre ambos,
como si se tratara de un verdadero Tribunal Constitucional.
En este sentido, el mencionado documento propone modi-ficar
el articulo 5 del TUE de manera gue el Tribunal de Justicia
cuente con base juridica para frenar a -las Instituciones
comunitarias. Volveremos més adelante sobre este punto al
tratar de subsidiariedad. .

Namero de Jueces y nombramiento de los mismos. El aumento
del numero de paises tras la. ampliacidn plantea 1la
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necesidad, o bien de reducir el numero de jueces (hasta un
maximo de 15, por ejemplo), o bien la de la constitucidn de
un Tribunal constituido en dos o mas Salas. :

Por otra parte, para evitar una reeleccién que pueda ir
contra el principio de independencia del Tribunal, segun el
informe en cuestidén, siguiendo el ejemplo de 'la Carta
Constitucional Federal Alemana, el mandato de los Jueces y

. Abogados Generales seria de 12 afios, sin posibilidad de

proérroga.

El Tribunal de Primera Instancia. Las competencias de este
Tribunal, segiun esta tesis, deben ser extendidas hasta
convertirse en el Tribunal Ordinario de 1la Comunidad,
dividido en Camaras especializadas segin los diferentes
sectores. El1 Tribunal de Justicia, por consiguiente, se
limitaria a actuar como Tribunal de Apelacién en
determinadas materias importantes juzgadas por el Tribunal
de Primera Instancia y también como Tribunal dirimente en
litigios entre 1las Instituciones, y entre éstas y los
Estados miembros, ademas de como Tribunal Constitucional.

Derechos Fundamentales. Si, como ahora veremos, en el nuevo
Tratado se incorpora una Carta de Derechos y Deberes
Fundamentales, el Tribunal Constitucional podria erigirse en
el garante de 1los mismos, complementando, pero no
suplantando a 1los Tribunales Nacionales. No obstante

podrian plantearse problemas de solapamiento con el Sistema
del Consejo de Europa, gue habria gue resolver.

Conviene sefialar aqui respecto a estas ideas alemanas que,
en realidad en los medios juridicos en este pais -y también
en el Reino Unido- se viene manteniendo desde hace tiempo
un contencioso con el Tribunal de Justicia, que data.desde
las primeras sentencias sobre la primacia del derecho
comunitario. En este sentido, el Tribunal de Justicia ha
actuado como "Tribunal Constitucional"”. Pero su funcidn
principal, la que le convierte en una de las piezas basicas
del sistema institucional de la UE, es_la de_ser intérprete
exclusi n Gltima i ] echo comunitario. Asi,
pues, no es tanto un "creador" sino un "interprete" del

mismo, aungque el ejercicio de esta tarea conlleva asimismo
un desarrollo del ordenamiento comunitario, como en
cualquier sistema jurisdiccional. Son mayoria los paises que
comparten esta opinién.

Al margen de estas ideas, de caracter general (pero con
repercusiones concretas <ciertas), conviene considerar
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también aqui la posibilidad antes apuntada, de extender su
jurisdiccién, con las cautelas necesarias, a los pilares II
y III. Y también la idea de que el nombramiento de los
jueces se haga tras consulta al PE y/o al Consejo Europeo.

5. OTRAS INSTITUCIONES

Parece 1légico que, en e; margo de un nuevo esquema de equi-
librios y controles, la Conferencia sea llamada a reexaminar
las tareas y responsabilidades del Tribunal de Cuentas y del
Comité de las Regiones. Lo mismo puede decirse del Mediador,
"Ombudsman" o Defensor del Pueblo Europeo.

5.1. Tribunal de Cuentas. En Maastricht ha recibido un
considerable refuerzo de sus poderes, a la vez que fue
elevado a categoria .  de EEEE;;ngién. No parece, por
consiguiente, gue sean necesarias modificaciones en el
Tratado, salvo quizads en lo relativo al numero de sus
miembros.. Es igualmente posible que dicha Institucidn
plantee la necesidad de reformar los articulos E, para
equipararla a las otras Instituciones en lo referente al
segundo y tercer pilar, y 173, tercer parrafo, con el fin
de que el Tribunal de Justicia pueda también pronunciarse
sobre los recursos interpuestos por el Tribunal de Cuentas
en defensa de sus prerrogativas. También podrian preverse
algunos retoques para robustecer sus capacidades de
control del fraude.

5.2. Comité de las Regiones. El Comité de las Regiones ha sido
una creacion del TUE por inspiracién de las delegaciones
de Espafia y de Alemania, con toda légica por tratarse de

los: Estados de la 'Unién Europea gque tienen mas,

- desarrollado el protagonismo politico de la regiones en su
modelo constitucional. El1 desarrollo de la\ dimensidn
regional en el plano institucional europeo viene limitado
por el hecho de gque el universo regional europeo es

heterogéneo y hay Estados miembros que bien por su
limitada dimensién territorial o por su historia politica '

no reconocen ‘en su plano constitucional el protagonismo
politico de 1la regidén, por 1lo que no solicitan el
reconocimiento de esa dimensién en el plano europeo. La
solucién contemplada en el TUE, donde el Comité de 1las
Regiones engloba también a los Entes Locales y comparte
estructura administrativa con el Comité Econdémico y Social
fué una solucién de compromiso que permitid el nacimiento
del Comité. E LEyisible que en la Conferencia del 96 se
plantee el dzgg o%e de ambos niveles de representacidn
politica, regional y local, y que por otra parte este




Comité gane autonomia respecto al CES e incluso respecto
al Consejo en cuanto a la elaboracidén de su Reglamento
Interno.

Por el momento no hay muchas aportaciones respecto al
futuro del Comité de las Regiones en los documentos que se
han ido afiadiendo al debate sobre el futuro de " 1las
Instituciones Europeas, salvo algunas resoluciones del
propio oOrgano antes citadas. El informe del Consejo
permitira evaluar el funcionamiento del Comité en esta
fase inicial de su existencia. El informe de la Comisién a
la Conferencia servirad también de referencia en 1la
valoracién de sus trabajos. A reservas de una posicién
espafniola que se irad decantando a través de la colaboracidn
entre el Gobierno y el Parlamento, parece ldégico anticipar
que Espafia estard entre las delegaciones dispuestas a
promover el desarrollo institucional de la dimensidn
regional COmo elemento caracteristico del proyecto
politico europeo. El desarrollo de la Conferencia
permitird identificar el ambito de lo posible en este
avance.

Ya hemos visto antes la posibilidad de su conversidn en
segunda Camara. Pero sin necesidad de 1llegar a este
extremo, el Comité podria requerir pasar de ser un simple
0rgano consultivo a una verdadera Instituecién, cuyo
cometido sea precisamente el de velar por una adecuada
aplicacién del principio de subsidiariedad a nivel local y
regional. Ya hemos visto antes que la Declaracidén de
Birmingham defiende el principio contrario, esto es, la no
intervencidn en los asuntos internos de los Estados.

Mediador. Varias interroganteé son planteables a este
respecto, pero la mas pertinente es: (deben extenderse sus
competencias a los casos de no aplicacidén o de aplicacidh

indebida del Derecho comunitario por los Estados miembros?

Otras Instituciones u Organismos, tales como el Banco
Central Europeo, el Banco Europeo de Inversiones, el

‘Comité Econédmico y Social, etc. pueden ser incluidos en el

ejercicio de'1996,.aunque por el momento no son de prever
cambios de relevancia. o

EL EQUILIBRIO INSTITUCIONAL

Algunas de las propuestas analizadas pueden reforzar el actg§l
equilibrio institucional. Otras, al promover alguna Institucidn
a8 un primer plano, en detrimento de otras, corren el riesgo de
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'proEaElemente.puede suponer_una regresidn en ese DIoOCeso.

alterar algo Qque, como el sistema institucional pentapartito,
ha sido y es vital para la construccién europea. )

Una . Unién, fundamentalmente pasada en un Mercado Interior ¥y
regida casi en exclusiva por_el principio de subsidiariedad;
donde los Estados miembros. reunidos © no en un Todopoderoso
Consejo, estan en el centro de las decisianes, muy

Pero tampoco el inmovilismo ayudara a su consolidacidén. Nuevos
retos, como los impuestos Ppor la drastica mutacién de 1la
arquitectura europea, exigen nuevas respuestas. Pero estas
respuestas no deberian en modo alguno trastocar 1los equilibrios
institucionales, sino, todo lo mas, partir de los existentes ¥
modificarlos "hacia arriba". Otra cosa seria acaso embarcarse
on una aventura con metas desconocidas.

C}odo posicionamiento en materia institucional debe, por consi-

guiente, no s6lo guiarse por los tantas veces citados
principios del mantenimiento del acervo Yy del marco
institucional unico, sino también tener en cuenta estas

afirmaciones, pues los resultados de tal posicionamiento pueden
no ser neutrales en relacién_con el interés general y con los
propios intereses nacionales,

SUBSIDIARIEDAD.

La decisién de incorporar una definicién explicita del
principio de Subsidiariedad en el TUE respondia al sentimiento
generalizado en algunos paises, Alemania y el Reino Unido
principalmente, de que se venia produciendo una excesiva deriva
hacia el incremento de los poderes de la Unidén, a.la gque habia
que poner fin. :

Las razones en que se apoyaban Alemania y el Reino Unido eran
diferentes: al primer pais, por su estructura federal, le
preocupaba especificamente un aumento de 1los poderes de la
Unién en detrimento de los Lander. Al segundo, le movia mas
bien un deseo de renacionalizar politicas devolviendo a  los
Estados nacionales algunas parcelas de soberania de la que la
Unién se habia apropiado -a su juicio- indebidamente. Pero la
conclusién era la misma: habia que fijar unos claros criterios
de atribucidn de competencias para limitar lo gue consideraban
excesivo centralismo de la Union.

[btros paises, Espafa entre ellos, juzgaban innecesaria, e

incluso contraproducente, la inclusién de dicho principio en el
= . $

Tratado._ En primer lugar, porque el reparto  de competencias

——




entre la Unién y los Estados miembros es sui deneris y esta
suficientemente claro en las disposiciones del Tratado. Y, en
segundo lugar, porque una limitacién de las competencias de la
Unién podria conducir a una renacionalizacidn de las politicas
v a una disminucién de los mecanismos de solidaridad.

Afortunadamente estas tltimas tesis estaban avaladas tanto por
la Comisién como por el Parlamento Eurdpeo. De ahi que, en el
compromiso final de Maastricht, se incorporaba al Tratado un
nuevo articulo, el 3 B segundo parrafo, en el que si bien se
recogia el principio de subsidiariedad, dicho principio no_se
aplicaria a las competencias exclusivas de la Comunidad, sino
Gnicamente a las compartidas entre ésta y los Estados miembros.
En estas ultimas la Comunidad s6lo actuard cuando la accion,
por su dimensién o por sus efectos, sea llevada a cabo mejor
por ésta que por los Estados miembros. Por consiguiente, no_se
trata de un principio de atribucidén de competencias, sino de
ejercicio de las mismas. Por otro lado, la inclusidén de este
principio en el Pilar comunitario y en la parte dispositiva,
le convierte en justiciable ante el Tribunal de Luxemburgo.

Posteriormente, en plena "crisis anti-Maastricht" y en medio de
las criticas a lo que se consideraba "centralismo burocratico”
de la Unién, se produjeron diversos intentos de reforzar, por
la via politica, el texto del TUE. Volvieron a reproducirse las
anteriores polémicas y se llegd a unos textos en los Consejos
de Birmingham y Edimburgo, ambos bajo Presidencia britéanica,
que no modifican sustancialmente el espiritu del Tratado.
Espafia concretamente presentdé un memorandum sobre el principio
de subsidiariedad, con fecha 30 de octubre de 1992, defendiendo
la linea interpretativa "ortodoxa", que es, como antes se dice,
la seguida también por la Comisidén y el Parlamento.

Es de prever, no obstante, que en la Conferencia de 1996
algunos paises (Alemania y Reino Unido, principalmente, pero
quiza también otros, como por ejemplo Italia, de persistir en
las posiciones manifestadas por el Gobierno anterior) vuelvan "a

_intentar revisar el articulo 3 B, segundo padrrafo, para forzar

su peculiar interpretacién del mismo. Concretamente el informe
Weidenfeld Bertelsmann, tantas veces citado, dedica casi 1la
mitad de sus ©paginas a defender wuna concepcién de la
subsidiariedad inspirada en "principios federales”. Parte -como

- antes veiamos- de la méaxima "unidad donde sea necesario,

diversidad donde sea posible”, que lleva a la consecuencia de
reformar el articulo 3 B, segundo parrafo, por insuficiente
para alcanzar este objetivo, esto es, para limitar la deriva
hacia lo que denominan "centralismo rampante".
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A tal fin propone, entre otras cosas, la abolicién del articulo
235 y la introduccidén de un "Kompetenzkatalog”, en ‘el que se

‘delimiten (en sentido restrictivo) las. competencias de la

Unién. Como medidas adicionales sugiere la modificacidn del
articulo 5 del Tratado, gque impone a los Estados miembros un
comportamiento coherente con las politicas comunitarias, para
que actie también en el otro sentido, es decir, para que la
Unién respete a su vez la estructura interna de los Estados
miembros al ejercer sus poderes. En otras palabras, para que no
invada las competencias de los Lander o regiones. Todo ello en
base al principio de "lealtad a la Unién" ("Bundesfreundliches
Verhalten"). Igualmente propone a este udltimo fin un
reforzamiento del articulo F apartado 1 que exige a la Unién el
respeto a la identidad nacional de los Estados miembros.

Finalmente, propone el utilizar el llamado principio de propor-,

cionalidad, contenido en el tercer péarrafo del articulo 3 B,
para limitar el ejercicio de las competencias exclusivas de la
Unién, poniendo incluso de ejemplo la realizacién del Mercado
Interior, materia en la que se pronuncia por una- desregulaciodn
y una mayor libertad para las legislaciones nacionales.

.Importa sefialar que estas tesis serian impecables si la Unidn

fuera ya una realidad federal. Pero, en el estado actual de la
evolucion comunitaria, este modelo no se da. Como sefiala el
propio Tribunal de Karlsruhe, no existe un pueblo europeo.
Tampoco existe una lengua ni una identidad nacional comunes. NoO
hay una verdadera autoridad central ni un auténtico presupuesto
capaz de hacer frente a las necesidades financieras de toda
federacién (recordemos a este respecto que el actual techo de
recursos propios es sdlo el 1'27% del PIB comunitario, frente
al 20/40 por ciento propio de-los Estados federales). Y, lo que
es mas evidente, competencias "federales" por excelencia, como
son la defensa y la politica exterior, siguen en manos de los
Estados nacionales. Por consiguiente, la aplicacién de un
principio inspirado en un modelo federal a un ente '"suil
géneris", como es la Unidn Europea, puede poner en peligro el

proceso mismo de integraciédn. .

La construccién europea dista mucho de estar acabada, sino que
es algo que se va haciendo progresivamente, -siguiendo un método
"funcional" 'y pragmatico. Interrumpirlo ahora, sin que se den
todavia 1las circunstancias objetivas que configuran una
federacién, invocando principios exclusivos de ésta, puede
tener unas consecuencias no deseadas.

Por otra parte, la idea de concretar en un catdlogo las
competencias comunitarias puede llevar a una negociaciodn
imposible. Sera en efecto enormemente dificil poner de acuerdo

i N
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a todos los Estados miembros en sectores y politicas en'la que

tienen intereses muy diversos. Los contribuyentes netos podrian
verse tentados a decir, por ejemplo, que la cohesién econdmica
y social nq es competencia de la Unién, sino de los Estados
miembros. Otros lo aprovecharian para renacionalizar algunas- -
politicas, por ejemplo la agricultura.

No es necesario subrayar, ademas, las dificultades adicionales
que desataria un debate acerca de un reparto de competencias -
entre la Unién, de un lado, y los Estados y las regiones, de
otro, dada la estructura territorial muy diversa entre los
paises de la Unién. Por esta.razén, como antes ‘se decia, el
Consejo Europeo de Birmingham sefiald claramente- que la
distribucién interna de competencias es una cuestién de 1la
exclusiva incumbencia de cada Estado nacional.

Otro riesgo implicito en este ejercicio estd en la confusidn
entre los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad,

. contenidos en .dos parrafos diferentes del articulo 3 B. Puesto

que el principio de proporcionalidad, es decir la adecuacién de
medios a fines, se aplica también a las competencias exclusi-
vas (PAC, por ejemplo) podria actuar como principio general
legitimador de la renacionalizacidén de politicas o de 1la
reduccién de la financiacién comunitaria de las diferentes
politicas y programas de accién (este problema enlaza con el
"principio de suficiencia de medios" al que nos referiremos a
continuacién). Los riesgos de una aplicacidén desorbitada de
este principio se comprueban facilmente refiriéndonos al
Mercado Interior, donde la introduccidén de normas nacionales en
los sectores no armonizados puede suponer de hecho, como antes
veiamos, una traba a la libre circulacién de mercancias, esto
es, un quebranto de la esencia misma del Me;cado Und.co.

>

En lo que se refiere al articulo 235, se vienen manejando ideas
tendentes a evitar la supresidén de un instrumento que tan util
ha sido y serd para decidir, por unanimidad, politicas Y:
acciones gque se consideran necesarias en - cada momento del
proceso de construccién europea. Estas ideas apuntan a
distinguir aquellas competencias que estarian claramente
cubiertas por los objetivos del Tratado, de aquellas otras
(zonas grises) que podrian seguir siendo reguladas por el 235,
_con posibilidad de ratificacién por los Parlamentos nacionales
como en los casos de los articulos 8E y K9. -

En resumen: la subsidiariedad no debe en ningun caso convertirse

en un arma para limitar las competencias que ya han sido -

transferidas a la Unién. Como tampoco debe utilizarse para
aumentarlas. Se trata Unicamente de un instrumento para conocer
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en cada caso concreto, alli donde 1as ‘competencias entre la

Unidén y 1los Estados miembros estan compartidas Yy 1o han sido

claramente delimitadas, "quien debe hacer queé cosas", esto es,
una guia para discernir cuando una determinada accién, por sSu
dimensién O SUS efectos, es mas eficaz si se realiza bien a
nivel de la Union o bien al de los Estados miembros. ‘

G. EL PRINCIPIO DE SUFICIENCIA DE MEDIOS

Durante la negociacidn del TUE Espafa presentd un memorandum
sobre el llamado "principio de suficiencia de Medios".t@onsiste
en evitar que la Unidén tome decisicnes Y legisle, generando
obligaciones de gasto, sin prever los medios — humanos,
economicos Y financieros necesarios para 1levarlas @ caboT} De
ser esto asi, como de hecho ha venido siendo hasta ahora,~~1i0S
presupuestos nacionales de cada Estado miembro irian teniendo
obligaciones adicionales impuestas poOT ja Unién, sin pasar por

los Parlamentos Nacionales.
rs

con este principio se atiende a la vez @& diversas exigencias:

. Por una parte, como acabamos de decir, se garantiza gque no se
imputaran_a los presupuestos nacionales nuevas obligaciones
financieras por,enEIﬁa de Ias aportaciones de cada pais al
presupuesto de la Union. - :

. por otro 1lado, responde _a 12 misma loégica, pero  por.

mOtiX§9293§§«§iferenfeS, Qg_ioS»QEE,DIilizm}4ﬂrfﬁaﬂcipie—de;

subsidiarledadﬂﬁaﬁ6mﬁﬁﬁib de limitar las obligaciones de la

Unién. Asi, no habra. competencias de 1la Union Y, por
consiguiente, obligaciones para los Estados, si no se preven
los medios materiales' Y humanos necesarios para dichas
politicas. ’

. Finalmente, condiciona, €n algunos casos importantes, el paso
de la regla de voto en el Consejo de 1la unanimidad a ‘12
mayoria cualificada. Es, en efecto, poco adecuado que sé€ tome
una decisién, ¢on el voto contrario de 3 6 més Estados
miembros, que tenga importantes repercusiones econémicas, sin
prever al mismo tiempo un mecanismo de financiacién

comunitario.

Tras una larga porfia, Espaﬁa consiguié’incluir dicho principio
en el apartado 3 del articulo F: “ra Unioén se dotara de 1los
medios necesarios para alcanzar Ssus objetivos Y para llevar a

. cabo sus politicas”. Sin embargo, al figurar dicho articulo F

en el Titulo I de las Disposiciones Comunes, Ppero no en el
Titulo I1, €S decir, en el Pilar comunitario, Su operat1v1dad
no es automatica, es decir, no implica gue una determinada
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decisién lleve necesariamente aparejada una dotacidn presupues-

taria determinada. Para es

to ultimo - es preciso una decisidn

especifica. Ademds, en puridad, no es justiciable ante el
Tribunal de Justicia. Abundando en esta interpretacién se ha

pronunciado el Tribunal C
famosa sentencia sobre 1la
Republica Federal Alemana.

1.as cuestiones que Sé pued

onstitucional de Karlsruhe en Ssu
constitucionalidad del TUE en la

en plantear a este .respecto en la

Conferencia son de dos tipos:

a. Que se incluya este principio en el Pilar comunitario, para
evitar los inconvenientes anteriores; y/o

b. Que se prevean mecanismos que lo precisen Yy aclaren. Varias
soluciones son posibles a este respecto:

Una, consiste en disponer que al proponer una decisidn

se evalue el impacto
Estados miembros y, en

- .

econémico de la misma sobre 1los
funcioén del mismo, en la disposi-

cién en cuestidn se provea de los medios pecesarios para
hacer frente a dicho impacto.

. Otra via es limitar el
como  méximo a una

alcance financiero de una decisién,
cofinanciacién  estatal, nunca

mayorifaria, con objeko de garantizar que cada pais
gestione y controle adecuadamente el gasto de programas Yy

de acciones.

En cualquier caso, como se deduce de la historia que esta

detras de este principio, n
acuerdo. satisfactorio sobre

o va a ser tarea facil llegar a un
el mismo en la Conferencia.

POLITICAS = COMUNES (COHESION, PAC, PESCHA, TRANSPORTES,

COMPETENCIA, MERCADO INTERI
ENERGIA, POLITICA SOCIAL).

OR) Y OTRAS POLITICAS (INDUSTRIAL,

- Dentro de las politicas comunes, ¥ya nos hemos referido antes

"a la cohesién y a la PAC,

y volveremos a referirnos a ellas

al hablar de la ampliacién. Dichas politicas, ~como sabemos,
no requieren una Conferencia Intergubernamental para su
modificacién eventual, pero cabe plantearse la oportunidad de

su tratamiento en la Con

ferencia o al margen de la misma.

.Quizas algunos Estados miembros gquieran introducir ya modifi-
caciones para facilitar jas futuras ampliaciones.




Lo mismo cabe decir de la pesca y de los transportes.

En cuanto  al Mercado Interior, se trata de una competencia
exclusiva a.la que en rigor no debe aplicarse el principio de
subsidiariedad, sino todo lo mas el de proporcionalidad.
Antes nos referimos a ello, pero conviene aqui sefialar que
dejar libertad a los Estados miembros, como desean algunos,
para introducir normas técnicas, de proteccién sanitaria o
medioambiental, puede suponer, como de hecho estéa
significando actualmente, la reintroduccién de trabas a los
intercambios en todo aquello que aan no ha sido armonizado a
nivel comunitario. Una aplicacién indebida del principio de
subsidiariedad en esta politica podria suponer de hecho una
ruptura del Mercado Interior. Sin embargo, existe un
creciente debate acerca de las ventajas e inconvenientes de
la regulacién comunitaria en los articulos 100, 100 A y 100
B. De este debate derivan tendencias "desreguladoras”, que

-podrian inducir a la revision. de dichos articulos en la

Conferencia (J.P. PELKMANS AND J.M. SUN. Documento de Trabajo
de la CEPS sobre Regulacidén de la Competencia).

Respecto a la politica de Competencia, hay fuertes presiones,
en especial procedentes de Alemania, en favor de la creacidn
de una Oficina Europea de Concentraciones, qgque eén teoria
"despolitice" la politica de Competencia, hoy en manos de la
Comisién, e introduzca un supuesto mayor rigor en la misma.

Por otro lado, Ya dentro del ambito de otras politicas, en
lo que se refiere a la- Armonizacién Fiscal los hay, como por
ejemplo los autores del documento CDU/CSU, que mantienen la

teoria de que los Estados que pasen a la tercera fase de la.

Union Monetaria deberédn avanzar mucho mas en la direccidén de
una politica coordinada y comin en esta materia ("Gemeinsame
Gleichgerichtete Politik").

En cuanto a la Politica Industrial, el informe antes citado
del Beirat del Ministerio aleméan de Asuntos Econémicos;
dedica gran espacio a resaltar los riesgos del nuevo articulo
130. Son de prever, -pues, movimientos en esta materia.

Ya nos hemos referido antes a la Energia, por lo que nos
limitaremos a decir, en cuanto a la Politica Social, que aqui
pueden plantearse dos cuestiones: .

- Una, es la referente al Protocolo 14 y al Acuerdo de
"opting out"” con el Reino Unido, que podrian intentar
revisarse en la Conferencia, sobre todo teniendo en cuenta

los problemas de "dumping" social Yy de deslocalizacidén de

'
!
|
'
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industrias que plantea y la posicién contraria a su
‘mantenimiento por parte de muchos paises e incluso por el
Partido Laborista britéanico.

- Otra cuestién es una poéible revisién o mejora de los
articulos 117 a 127 del TUE, que puede hacerse B mas
necesaria tras la ampliaciédn. ‘

1. CIUDADANIA DE LA UNION Y DERECHOS FUNDAMENTALES

Este nuevo capitulo del TUE, al,  que Espafia aportdé una
contribucién decisiva, estd llamado a convertirse en un eje
central de las discusiones de la Conferencia, cuyos resultados
seran valorados por los ciudadanos en gran medida en funcidn de
la capacidad de la Unidn. para afrontar los problemas que les
afectan mas directamente. El ciudadano europeo busca en 1la
Unidén, sobre todo, vivir en un espacio proéspero, sqlidario ¥y
seguro. De ahi que resulten fundamentales todas las reformas
gque atiendan a estos deseos, tanto en lo econdémico y social
como en los aspectos de seguridad interior Yy exterior. De ahi
también la importancia de convalidar y reforzar el acervo y las
Instituciones, asi como el "'I1 y III Pilar, respectivamente,
como antes se ha visto, La Conferencia no debe, pues, en ningun
momento perder de vista estos objetivos prioritarios. Pero, al

. mismo tiempo gque - profundizar en ellos, debera velar por dotar

de una mayor visibilidad a los derechos que la ciudadania
europea obtenga de tales reformas. Dos vias se abren en esta

" {ltima direccidn:

1. Extensién sustancial del contenido de los derechos previstos
actualmente en el capitulo sobre Ciudadania de la Unidn
(articulos 8 a 8 E).

‘En la actualidad solamente hay cuatro derechos recogidos en
el TUE (libre circulacidén y derecho de residencia; derecho
de voto en las elecciones municipales Yy al P.E.; proteccidnm
diplomdtica y consular; Yy derecho de peticién). Aunque
existe una cl&usula evolutiva (articulo 8 E) que permite
incorporar nuevos derechos por decisién unénime del Consejo,
a propuesta de la Comisién y previa consulta al P.E., ¥
aprobacién por 1los Estados miembros con arreglo a sus
respectivas normas constitucionales, se plantea aqui, como

sefialabamos. al principio, 1la posibilidad ‘de ampliar el
contenido de estos derechos. Muchas ideas son posibles sobre
este particular. Una de ellas es l1a inclusién de un articulo
especifico contra el racismo Yy la xenofobia en la linea con
el propuesto en su dia por el P.E., en el que se sefialaba:
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"l1a comunidad y sus Estados miembros,. actuando en el ambito
de. sus competencias respectivas, adoptarédn las medidas
necesarias para impedir y, cuando sea necesario prohibir,
toda forma de intolerancia, hostilidad o violencia contra
las personas O grupos de personas inspiradas en diferencias
raciales, religiosas, culturales, lingiiisticas, sociales o
nacionales, y para prevenir cualquier forma de segregacion
contra tales personas o grupos de personas. (P.E.:
Propuestas  sobre los Nuevos Tratados. Oficina de
Publicaciones CEE. 1991).
*

Inclusién de -una Carta de Derechos Fundamentales de 1los
Ciudadanos de la Unidn. ’

El ejercicio de la soberania s6lo se legitima si al mismo
tiempo quedan garantizados los derechos fundamentales de los
ciudadanos. :

Esta cuestién fue abordada durante las negociaciones del
TUE. De entre las diferentes opciones dque Se presentaban
(inclusidén de una Carta de derechos fundamentales, recepcidn
integra en la parte dispositiva del Tratado de la normativa
del Consejo de Europa O remision a esta ultima en 1las
disposiciones comunes Yy, PpoT tanto, no justiciables) se optd
por la linea de menor resistencia: el articulo F, en su
apartado 2., declara que "la Unién respetara los derechos
fundamentales tal y como se garantizan en el Convenio
Europeo para la Protecién de los Derechos Humanos Yy de las
Iibertades Fundamentales firmado en Roma el 4 de noviembre
de 1950, y tal y como resultan de las tradiciones
constitucionales «comunes a 1los Estados miembros como
principios generales del Derecho comunitario". De esta
suerte, a través de una norma incluida entre las
Disposiciones comunes Y, POT tanto, de caracter meramente
declarativo y no justiciable ante el Tribunal de Justicia de
Luxemburge, Yy Trespetuosa a la vez con las tradiciones
nacionales y la jurisprudencia comunitaria, . se evitaban
conflictos o- interferencias tanto con el Tribunal de
Estrasburgo como con las legislaciones nacionales, bastante
dispares en algunos casos..

En la actualidad, de cara al ingreso en la Unién de - las

jovenes democracias del Centro y del Este de Europa, Qque
tienen gque hacer frente a importantes - problemas de .
estabilidad y de minorias, 1la cuestién que se plantea es si
no deberia superarse la. actual timidez del TUE para ir
resueltamente a incluir, en la parte dispositiva del nuevo
Instrumento -revista éste la forma de Constitucién o 1la de
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Tratado- una Carta de derechos y 1libertades fundamentales
del tipo de la Declaracidén avanzada en Su dia por el
Parlamento Europeo (Cf. PE, op. cit. Ver también el Proyecto
de Constitucidén del P.E.).

En dicha carta se incluirian todos aquellos derechos
considerados como bésicos en el acervo europeo, que guedarian
. protegidos tanto por las Instituciones de la Unidén como por 1las
de los paises miembros, concretamente a través de una estrecha

cooperacidén entre el Tribunal de Luxemburgo y los Tribunales
nacionales. ’

Por otra parte, en el apartado 1. del mismo articulo F, se
sitia el fundamento de la Unién en "los principios
democraticos" ¢cabria prever una disposicidén que haga frente al
problema derivado de un eventual cambio de régimen en un Estado
miembro? /podrian preverse sanciones, suspensién de derechos e
incluso expulsién en caso de violacidén de estos principios?

J. REGIMEN LINGUISTICO.

El articulo 217 del TUE sefiala que "el régimen lingiliistico de las
Instituciones de la Comunidad serd fijado por el Consejo por
unanimidad". La reglamentacién vigente dispone que dicho régimen
incluye a "todas las lenguas oficiales de los Estados miembros".
Hoy, en una Unién de .15 miembros, las lenguas oficiales son 11, lo
gque supone ya un problema nada desdefiable. Con una Unién de 20 o
mas lenguas oficiales, el problema puede llegar a ser inmanejable.
La cuestion es : ¢debe y puede la Conferencia resolverlo?

Antes de responder - a esta pregunta deben tenerse en cuenta las
siguientes consideraciones:

. La UE es una comunidad de derecho que exige que la ley se&x
debatida primero por los representantes'de todos los Estados
miembros y conocida después por todos los ciudadanos. Excluir
deéterminadas lenguas en algunas de estas fases requeriria wun
cohocimiento generalizado de una o mds lenguas comunes, que hoy
por hoy no se -da. '

. Hay un claro designio aleman de inc¢luir esta lengua, junto con
el inglés y el francés, entre los idiomas de trabajo de 1la
Comunidad. Espafia ha pugnado siempre por hacer que nuestra
lengua, por:' su clara 'y amplia proyeccién internacional,
acompafie a dichos idiomas y obtuvo un importante éxito al hacer
adoptar, por vez primera, cinco lenguas oficiales para la
Oficina de Marcas (inglés, francés, alemdn, espafiol e italiano).
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_ Es una cuestion de altisima sensibilidad, como lo prueban las
feacciones suscitadas en algunos paises  por las recientes
declaraciones de un responsable europeo en favor de un régimen
de cinco 1lenguas, como el adoptado para el Organismo antes

- citado.

K. RATIFICACION Y ENTRADA EN VIGOR

Parece claro que si 1la Conferencia se desarrolla de forma
abierta -y transparente, responde a las expectativas de la
ciudadania con eficacia y legitimidad democratica, y es
presentada de forma atractiva, se limitardn sin duda los
problemas y las crisis de ratificacién ya conocidos.

Pese a todo, no hay que descartar que Se produzcan
enfrentamientos de posiciones encontradas que hagan dificil la
ratificacién en alguno o varios Estados miembros. La técnica de
las "geometrias variables” estad en parte pensada para esta
eventualidad. :

- Descartadas soluciones extremas, como la "Europa a la carta",
gue supone una generalizacidén del "opting out"”, o el "nucleo
duro", entendido como un directorio donde los elegidos imponen

. sus propias 'reglas a los demas, dos posibles opciones se
presentan: : :

O bien a través de foérmulas de "opting out" utilizadas con
caracter excepcional, gque 'es la forma de integrar a los
reticentes.

. O bien modificando el articulo N, gque exige que para que
entre en vigor el Tratado debera ser ratificado por todos los
Estados miembros de acuerdo con  Sus respectivas normas
constitucionales. Como es ldgico, para que esta modificacidrmr
del articulo N sea posible, es necesaria igualmente 1la
unanimidad. Precisamente para obviar esta dificultad, y como
férmula de compromiso, circulan algunas propuestas, como las
del CDU/CSU, consistentes en mantener la unanimidad a nivel
de la negociacién y firma, y prever en cambio una mayoria a
determinar para la entrada en vigor del nuevo Tratado.

El proyecto del Tratado de la Unién aprobado hace 10 afios por
el P.E. y conocido como "Proyecto Spinelli", propuso ya una
férmula parecida, gque decia: "El presente Tratado gqueda
abierto a la ratificacién de todos los Estados miembros de
1as comunidades Europeas. Cuando el presente Tratado haya




sido ratificado por una mayoria de Estados miembros de las
comunidades cuya poblacion represente dos tercios de 1la
poblacién global de las Comunidades, los gobiernos de los
Estados miembros que hayan ratificado se reuniran
inmediatamente para decidir . de comun acuerdo los
procedimientos Y la fecha de entrada en vigor del presente
rratado, asi como acerca de las relaciones con los Estados
miembros que no han aun ratificado”.

Esta es sin duda una solucidén posible, pero arriesgada, Qque
merece ser adecuadamente sopesada antes de ser admitida.

En otros medios se ha propuesto gue el pais que no ratifique
por no haber tenido exito en su referendum debe convocar un
segundo, y si este es también negativo, retirase de la Unidn
Europea. e«

v. LA AMPLIACION DE LA UE.

La ampliacién de la Unidén a las nuevas democracias del Centro vy

Este de Europa (Pecos) es una obligacién moral y politica, que
nadie cuestiona. Pero es, también, el mayor desafio con gque va a
enfrentarse la Unidn Europea a fines de este siglo.

Esta perspectiva, como veiamos al principio, va a influir-
decisivamente en el desarrollo de la Conferencia de 1996, cuyos
resultados condicionan a su Vvez el inicio de las correspondientes

‘negociaciones de adhesién con los paises de Europa Central vy

Oriental que reunan los requisitos exigidos por el Consejo Europeo
de Copenhague. El Consejo Europeo de Corfu, refrendado por el de -
Essen, afiade Chipre ¥y Malta a este grupo de paises.

Es hoy, pues, un hecdho admitido, consagrado en Corfu, que las
negociaciones de adhesign no podran comenzar antes de gue la CIG
96 haya concluido. ' .

Esta admitido también que, hasta que este hecho no se produzca, ¥
con objeto de ir preparandolos politica Yy econdmicamente, 1los
PECOS gozaradn mientras tanto del <régimen de preadhesidn
configurado en el reciente Consejo Europeo de Essen. Es de suponer
que un régimen andlogo sera previsto a no tardar también para
Chipre y Malta:

. [
Es igualmente incuestionable que, para gque la adhesién efectiva
llegue a producirse, es necesario que los paises candidatos cum-
plan las condiciones establecidas en el Consejo Europeo de
Copenhague. Entre estas condiciones las hay de caréacter politico y
economico, que afectan a los propios candidatos. Pero también se
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dice que  la ampliacién debe hacerse de tal forma gue no ponga en
peligro el proceso de construccidén europea. De, ahi que, segun el
compromiso de Ioannina, la CIG 96, como antes veiamos,debe abordar
"la cuestién de la reforma institucional, incluida la ponderacion
de los votos y el umbral de la mayoria cualificada ..." y ello no
sd6lo para hacer frente a los problemas de equilibrio y de
legitimidad democratica que plantea la utltima ampliacién, sino
también con objeto de reformar las Instituciones de la Comunidad
de cara a la proxima ampliacién al Este y al Mediterréneo.

Todo esto estad claro. Lo que todavia no se ha aclarado -porque
quizés sea prematuro- es la respuesta a los siguientes interro-
gantes: &¢Cuando? iquién? ‘como? Intentemos hacerlo ahora:

. ¢Cuando?. Segin acabamos de ver se sabe que las negociaciones
' no empezarén hasta el final de la Conferencia. Pero lo que no se
sabe es cuando habra terminado ésta. En el mejor de los casos
no sera previsiblemente hasta finales del 96. Es decir, dichas
negociacidnes podrian comenzar, COmo muy pronto (ver lo que se
apunta mas arriba acerca de las elecciones britanicas) en 1997
con los paises que estén preparados para ello, Yy terminar uno o
dos afios mas tarde. Contando con un afio de ratificaciones, nos

situamos en torno al fin de siglo o principios del préximo.

(Quién? Los paises que estén preparados'para ello, segin las
. conclusiones de Copenhague. Pues parece un principio
generalmente admitido gque la ampliacidén no tendrd por qué
producirse "en blogque", sino gque cada pais sera tratado conforme
a sus propios méritos. Hoy por hoy no es posible saber qué
paises formaran parte de la primera oleada, aungue algunos dan
como seguros a la Republica Checa, Hungria, Eslovaquia y Polonia
(los llamados "4 de visegrado"), Chipre Yy Malta. Otros, en
cambio, sostienen que no se puede discriminar entre paises, por
los que a los 4 de Visegrado habria que incluir también a
Bulgaria, Rumania, y Eslovenia.
Por lo demads no hay una definicién en el Tratado de los limites”
geograficos de Europa. Es sin embargo un principio generalmente
admitido que, salvo las Republicas Balticas, hoy por hoy, no se
consideran elegibles para la adhesién las demds Republicas de la
antigua URSS..

.Cémo? Esta es la gran cuestién. De su contestacidén, es decir,
de las condiciones en que Se€ realice, dependera el eéxito mismo

de la‘ampliaciéd. Ello implica dos cosas: que la profundizacidén

que haya aportado la CIG 96 sea efectiva, por un lado; Yy, por
otro lado, se resuelvan adecuadamente los importantes problemas

’

gue la ampliacién a estos paises plantea. Estos problemas son de
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muy diversa naturaleza: institucionales, sociales, politicos Yy
de seguridad, econdémicos y financieros. Veamoslos someramente.

1. A lo largo de este informe nos hemos referido a los problemas\

institucionales que la CIG 96 debe resolver como cuestidn
previa a la ampliacién. Recordemos aqui solamente que entre
Polonia (8»votos) la Republica Checa Yy Eslovaquia (8 votos
para las dos) y Hungria (5 votos) sumaran tantos votos como

* los cuatro actuales paises menos préosperos de 1la - Unibn

(Espana, Portugal, Grecia e Irlanda). Ello sin duda
modificard los equilibrios actuales, tanto econdmicos como
politicos, de una forma todavia dificil de prever. Tan sdlo
aparece clara una evidencia: y es que algunos sectores, COmo
la agricultura mediterranea, corren el riesgo de encontrarse

en minoria, si no se arbitran las soluciones adecuadas para.

evitarlo.

Desde el punto de vista social, y dado el desnivel econdmico
existente entre aquellos paises y 1la Unién Europea, el
principal problema que se€ plantea son 1los movimientos
migratorios. Algunos estudios, como el de Richard E. Baldwin
(Towards an integrated Europe. CEPR. Londres 1994) situan
entre 3 y 6 millones de personas, procedentes de los paises
de Visegrad, las gue emigrarian hacia Occidente. Este proble-

‘ma, de por si importante, se agravaria si, como €S de prever,

los mayores flujos se dirigieran hacia un reducido numero de
Estados miembros, Alemania y Austria principalmente.

Desde el punto de vista politico y de seguridad los problemas

que se plantean derivan del hecho de que las fronteras de la
Unién Eruopea llegarian a lindar con las antiguas Republicas
Soviéticas. Ello sin duda ampliard 1los “temas de politica
exterior que la Unidn Europea debera resolver, al tiempo que
se transferiran a ésta los problemas de seguridad de
aquéllos.

Los_problemas que se plantean éen el terreno econdémico soOn de
muy diversa indole. Provienen todos ellos del hecho del rela-
tivo atraso de dichos paises, cuya renta esta, en el mejor de
los casos, en torno al 30% de la media de la Unién Europea ¥y
de que no disponen, ademas, del necesario capital fisico Yy
humano gque les permita un rapido despegue hacia los niveles
medios de la Comunidad. Este porcentaje en torno al 30% de la
media de la UE, citado por Baldwin, esta calculado en
paridades de poder de compra Yy se refiere solo a 1los 4 de
visegrad. La dispersidén es mucho mayor si las comparaciones
se hacen a precios de mercado Yy se incluyen a los Balticos.
Asi, segun datos de Eurostat y elaboracidn propia de nuestra
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Representacién permanente, Hungria, el mas rico de los PECOS,
estaria en el 24,7% de la media, Lituania, el mas pobre, en

‘el 4,56%. Diversos estudios, también citados por Baldwin,

)

sefialan que, suponiendo un ¢crecimiento del 2% de la UE en
los proéximos afios, el tiempo due tardaran los cuatro paises
de Visegrad en alcanzar el 75% de la media comunitaria (es
decir, el nivel de los cuatro paises de 1la cohesién) oscila
entre 20 30 afios, segun crezcan al 6% o al 3%,
respectivamente. Obviamente todo ese 1apso de tiempo ha
empezado ya a correr Yy abarcara sin duda a los necesariamente
largos periodos de transicidén gque se convengan. A fin de
cuentas, como senala el mismo autor, estas cifras nada tienen
de extraordinario si consideramos gue Espana habra tardado 29
afios en conseguir una Unién Econdmica Yy Monetaria con Europa
desde gque por vez primera firmé con la Comunidad un Acuerdo
de Libre Cambio, en 1970, hasta 1999, en que previsiblemente
entrarad a formar parte de la UEM.

Pero los problemas mas ' importantes son sin duda 1los
financieros. Proceden todos ellos, como Se decia al principio
de este informe, de las necesidades de financiacidn, con
cargo al Presupuesto Comunitario, ocasionadas -por la adhesidn
de estos paises. Se trata, sobre todo, de la financiaciodn de
la PAC y de los instrumentos de cohesién econdémica Y social.
Detengd@monos unos instantes sobre ambas cuestiones: '

5.1. Politica Agricola Comin. Existen diversos calculos del
coste de la aplicacidn de la PAC a los Paises del Centro
y del Este de Europa. La Sra. Wwieczorek-Zeul, Vicepresi-
denta del SPD aleman, estima entre 23.000 vy 42.000 MECUS
anuales 1las necesidades adicicnales para financiar 1la
aplicacién de la PAC tan sdlo a los 4 de Visegrad.
Richard Baldwin, por  Su parte, 1llega a una cifra
similar: 47.000 MECUS.  Un documento del Ministerio
britanico de Agricultura, poT el contrario, calcula unas
cifras mas reducidas (15.000 MECUS para los 4 de_
Visegrad Y 25.000 MECUS si se extiende a todos los
PECOS). Esta cifra parece mas ajustada, Yya gue parte de
la hipotesis plausible de que los agricultores de 1los
PECOS incrementaran sus precios Y rendimientos hasta
niveles comparables con los comunitarios. Lo mismo cabe
decir de los estudios, recientemente gresentados a la
Comisidn por 4  expertos independientes (son
concretamente, el francés L.P. Mahé, el aleman Stefan
Tangermann, el italiano Secondo Tarditi y el britanico
Alan Buckwell. Ver Boletin “gurope", 16 de enero de
1995. ), alguno de los cuales 1llegan a cifras. mas

ajustadas, pero todas ellas dispares (oscilan entre ‘




13.500 y 37.000 MECUS, si bien coinciden en afirmar lo
engafioso de las mismas si no se tienen en cuenta a la
vez las ventajas econémicas del ingreso de los PECOS
para la UE (uno de estos expertos, Alan Buckwell, las
estima en 65.000 MECUS).

Teniendo en cuenta que la' "linea directriz" para el
gasto agricola de los Estados miembros actuales no debe
superar los 37.000 MECUS al afio, la extensidén de la
financiacion de la PAC actual a los PECOS supondria un
aumento de los recursos  propios de’ la Unidén Europea
entre un 0,31% y un 0,67% del PNB de 1969, esto es,
entre una cuarta parte y mas de la mitad del gasto total
de la Unién Europea en dicho afio, que equivale al 1,27%
del PNB comunitario.

Ante estas cifras, verdaderamente sobrecogedoras -y
posiblemente exageradas- caben varias soluciones,
aplicables de forma alternativa o conjunta:

Seguir la ‘pauta acostumbrada Yy aplicar pura Y
simplemente la PAC a los nuevos Estados miembros. Ya
hemos visto gque esto comporta un gran aumento del
gasto por lo que son de prever fuertes resistencias,
especialmente por parte de los contribuyentes netos.

Otra solucién es -la modificacibén del acervo agricola
actual para facilitar 1la, ampliacién. Esta era la
solucién preconizada por la Comisidén en unos
documentos preparatorios del Consejo Europeo de Essen,
que va en contra de la regla de oro seguida hasta
ahora en las anteriores ampliaciones, a saber: que
los paises aspirantes deben ser ellos los Qque se
adaptan al acervo comunitario y no a la inversa. Por
esta razén, ante la oposicién de algunos paises,
Espafia- entre otros, el Consejo se ha 1limitado a
encargar a la Comisidn "un inventario de las futuras
politicas y opciones en materia agricola en una Europa
ampliada con objeto de preparar la adhesién": Los
estudios de los expertos a los que- acabamos de
referirnos mas arriba responden precisamente a este
encargo de la Comisién. Todos ellos difieren entre si
en cuanto a las modalidades de 1la adaptaciédén
progresiva de las politicas agricolas de los PECOS,
pero coinciden en la necesidad de reducir los precios
de apoyo y de transformar el régimen actual en un

sistema de intervencién lo mas minimalista posible,

pasando resueltamente de una politica de sostenimiento
de precios a otra de ayudas a las rentas.
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. Y, finalmente, existe la solucidn de combinar las dos
acciones anteriores (alguno preconiza dedicar a
cohesién los ahorros en PAC) y completarlas con el
establecimiento de periodos de transicidén muy largos,
entre 15 y 20 afios, (semejantes a los gue se aplicaron
a Espafia y Portugal en determinados sectores), lo que
puede servir para paliar el problema. Richard Baldwin,
en la obra citada, sugiere (para resolver tanto el
problema agricola como el de la cohesién) una solucidn
de preadhesidén por etapas, por las que han de pasar
los paises candidatos antes de convertirse en miembros
de pleno derecho. ‘

Es evidente que esta solucidén de transiciones muy largas
(que implicard el mantenimiento de controles en frontera
para una correcta aplicacién) es acaso la unica capaz,
junto con otras medidas tendentes a evitar que la
ampliacién se realice en detrimento de 1los actuales
Estados miembros de 1la Unidén, como luego veremos, de
afrontar adecuadamente esta problematica tan compleja
como sensible. Recordemos, a titulo de ejemplo, los
periodos transitorios, aplicados en la adhesién de
Espafia: 7 afios para la unidén aduanera y la libre
circulacién de trabajadores; 10 afios en agricultura y 17
aflos para la politica comin de pesca.

Cohesién Econdmica y Social. Como acabamos de ver, las
diferencias de renta entre los PECOS y la media de 1la
Unién Europea son de tal magnitud que se requerirda un
importante esfuerzo de cohesién en favor de dichos paises
para ayudarles a reducirlas. Si, en 1999, el volumen
financiero global dedicado a la cohesién econdmica Yy
social (es decir, incluyendo - tanto los Fondos
Estructurales como el Fondo de Cohesidn) ascenderd a unos
33.000 millones de ECUS para los 15 Estados miembros

‘actuales, para mantener el vigente esfuerzo de cohesidn

entre los 15 y aplicar un esfuerzo equivalente a 1los
paises del Centro y del Este de Europa, esta cifra
facilmente podria duplicarse.

En efecto, aplicando a los 4 paises de Visegrad las mismas
pautas que las utilizadas en el caso de Portugal y Grecia,
las cifras adicionales necesarias oscilarian entre 26.000
y 28.000 millones, de ECUS anuales. En esto coinciden
practicamente todos los estudios realizados al efecto (el
de la Sra. Wieczorek-Zeul, el de Baldwin Y el de 1la
Comisién).



Ello representaria un 0,38% del PNB de la Unidn en 1999 de
gasto adicional.

En algunos articulos publicados en el Reino Unido y en los

Paises Bajos, y en uno reciente, publicado por Niels

Ersboll, el anterior Secretario General del Consejo ("La

ampliacidn: oportunidades y prioridades inmediatas.

International Affairs, 1994."), se defiende la tesis, que

sin duda se ird extendiendo, sobre todo entre los.
actuales contribuyentes netos, de que ante semejantes

explosiones de gasto habréd que ‘'"reasignar" una parte

importante de los actuales flujos financieros adscritos a

la cohesidén econdmica y social, desviédndolos de los

Estados miembros que actualmente los reciben, y de cuyas

ventajas ya habran gozado mads de 15 aflos, hacia los
futuros miembros del Centro y del Este de Europa. En las

circunstancias actuales es de prever, pues, fuertes
resistencias por parte de los paises més desarrollados,
no ya a aumentar, sino tan siquiera a mantener el
esfuerzo hasta ahora consagrado a la cohesién. Uno de los
instrumentos .utilizados, como antes veiamos es el
principio de subsidiariedad que, aplicado a la cohesidn, y .
llevado a sus ultimas consecuencias, equivaldria a

suprimir la politica de cohesién a escala europea para
relegarla al nivel de cada Estado nacional.

Loégicamente, como seflala el propio Baldwin, los paises y
regiones que en una Unién de 15 miembros hoy mantienen un
importante retraso en sus niveles de renta con relacidn
a la media, no podran admitir, no ya esta eliminacidn de
la politica de cohesién, columna vertebral del TUE, sino
tampoco ningin mecanismo de redistribucién hacia los
nuevos miembros gque -vaya en. detrimento de lo que
actualmente reciben, por lo que reclamaran para financiar
la ampliacién el principio de adicionalidad
presupuestaria. El1 hecho de que en la Unidén ingresen
paises de menor renta que ellos, mejorando por tanto su
propia posicidn relativa, consiste pura y simplemente en
una operacién estadistica, ya que sus desniveles de renta
en relacién con las regiones y los paises mas prosperos
‘se mantendrén idénticos.

En efecto, si se mantiene el actual acervo en materia de
cohesidén y se traslada mecanicamente a los PECOS, es
decir, si para beneficiarse del Fondo de Cohesidén sigue
siendo necesario tener una renta per cépita inferior al
g0% de la media y si para que se aplique el FEDER a las
regiones del Objetivo 1 éstas deben tener una renta
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inferior al 75%, es evidente que el ingreso de paises con
- rentas mucho mas bajas reducira la media comunitaria,

mejorando la posicién de los actuales Estados miembros
menos prosperos sbdlo "estadisticamente” . sin embargo, el
resultado de ello no seria meramente estadistico, sino muy
real, actuando en un doble plano: por una parte un buen
numero de sSus regiones saldrian de la 1ista del Objetivo 1
y, por otra parte, 1los actuales beneficiarios del Fondo
de Cohesidn se verian desplazados, al menos parcialmente
por los nuevos miembros. El mantenimiento de los actuales
equilibrios de cohesidn requeriréd, pues, ajustes en el
acervo aplicable en esta materia, aparte de nuevos
recursos. (Un ejemplo: Espafia, con und clavé de reparto
del Fondo de Cohesién del 52/58%, pasaria al 18/22%, en el
mejor de los casos, pudiendo incluso gquedar excluida del
mismo al poder situarse su renta per capita ligeramente
por encima del 90% de 1la media comunitaria en el supuesto
del ingreso de 7 PECOS v 3 Balticos.)

Del contraste de ambas posiciones, diametralmente
opuestas, S decantan dos soluciones al problema de 1la
financiacién de la cohesidn, también encontradas Y de
dificil conciliacidon: O Se facilitan fondos adicionales
para atender las necesidades de los nuevos paises, en cuyo
caso habra que aumentar coﬂsiderablemente el presupuesto
comunitario. 0, si se desea mantener el mismoO nivel de
gastos, los fondos destinados actualmente a ja cohesidn a
15 deberan desviarse para financiar 1@ ampliaciodn al
Este. En este ultimo caso, cerian los paises o regiones
mas desfavorecidas de 1la Comunidad actual sobre los gque
recaeria précticamente de forma total, Y en un porcentaje
muy superior al de su contribucidn al Presupuesto, la
financiacién de l1a ampliacidn.

parece que esto resultara tanto mas iQacéptable para éstos
altimos cuanto que la perspectiva*de la Unidn monetaria,
donde ya no podra actuarse sobre el tipo de cambio parg
paliar desequilibrios macoecondmicos, hace aun 'mas
necesarios los mecanismos de solidaridad. parece evidente
que si esta tesis se sigue defendiendo poOT algunos paises,
que son normalmente los 'més partidarios de la ampliacidn,

sera ésta misma la que se ponga en peligro.
7 : .

Esta nueva contienda por mantener 10S equilibrios en

materia de cohesidén parece ijnevitable, aunque estd por ver
en qué momento va a plantearse, COmMO ahora veremos. FPOT
ello sera necesario,que, por parte'espaﬁola, donde tanta
importancia de atribuye a dicho principio, se fije 1la




posicién a mantener al respecto. Y no sblo en cuanto a las
férmulas concretas para resolver la contradiccidn entre
recursos escasos y necesidades de financiacién, (tanto méas
importantes cuanto que se trata, por una parte, de atender
a las necesidades de las nuevas democracias y, por otra,
de disponer los mecanismos que permitan hacer frente a
los chogues que en una Unidén monetaria puedan afectar con
mayor fuerza a los miembros menos présperos de la misma),
sino también en lo que se refiere concretamente a la
tictica y estrategia de negociaciédn.

Esto quiere decir concretamente, que es necesario
pronunciarse sobre el momento en que deba abordarse este
problema: bien . en la Conferencia misma, bien

posteriormente a ella, durante las negociaciones de
adhesién o en el momento de negociar la renovacidn de las
nuevas perspectivas financieras a partir de 1999.

Como vemos, los problemas financieros de la ampliacién son 1los
mas importantes, aunque las cifras que se vienen manejando en
-agricultura puedan resultar mas O menos interesadamente
exageradas. Y aunque los periodos de transicién dilatados puedan
disolver el impacto a lo largo de varios afios. Ya hemos visto
que, sb6lo para financiar - la PAC Yy la Cohesién, en la misma
proporcidén gque actualmente, se requerirdn recursos adicionales
.que exigiradn elevar el techo de recursos .propios (1,27% del PIB
en 1999), entre 0,69% y 1,05% del PIB comunitario.- Si, antes de
la caida del muro de Berlin, alguien hubiese dicho que toda la
operacién de reunificacién vy democratizacién en Europa iba a
costar un punto o punto y medio del PIB, a todos les hubiera
parecido razonable. Hoy, en cambio, son- cada vez mMas NUMEIroOSsSOS
los que sostienen, como el Comisario Brittan acaba de decir, que
la PAC y la Cohesién deben revisarse para que la ampliacidn
pueda financiarse basicamente con los recursos actuales. E1
propio Richard Baldwin, en la obra antes citada, reconoce que
estas tesis haran politicamente indigerible la amplicacidén para
los agricultores (especialmente para los menos competitivos @
que tienen tierras de menores rendimientos) y para los paises Yy
regiones de la Unidn mas desfavorecidos, por 1lo que seré
necesario esforzarse en buscar férmulas imaginativas que - lo
resuelvan.

De - ahi los esquemas "preadhesién", con largos periodos de
transicién o las teorias de diversos circulos que proliferan en
los ultimos tiempos.

N &
De ahi también la necesidad de desdramatizar la importancia de
unas cifras relativamente modestas en términos de aumentos
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presupuestarios, medidas en porcentajes de PIB, con los enormes
beneficios, no solo politicos, sino también econdémicos que se
derivaran de la ampliacién para la Unién y sus Estados miembros.
Aungue solo sea en términos de ampliacién de mercados, en linea
de. lo referido en el estudio de Blackwell antes citado, muy
superiores en cualguier caso que los inconvenientes derivados
del impacto presupuestario. ' '

Es, pues, muy importante, por las repercusiones que puede tener
para los intereses de nuestro pais, ir configurando una posicién
que, como antes deciamos, debe referirse tanto al fondo como al
momento en que dicha posicidn deba ser explicitada y debatida.
En efecto, la alternativa temporal es doble:

a. La posibilidad de abordar los aspectos financieros de la

ampliacién en la Conferencia evidentemente existe. Pero, en
rigor, no es necesario, pues los problemas que de ello se
derivan tienen ya un marco comunitario para poder abordarlos:

. La financiacién en general se aborda en la negociacidn
plurianual del paquete de perspectivas financieras.
Conviene tener presente gque las "actuales Perspectivas
tienen vigencia hasta 1999, por lo que en principio no es
necesario -y posiblemente tampoco conveniente- negociarlas.
ahora, a pesar de lo que se dice en el Acuerdo
Interinstitucional de 1993 (ver pagina 5), que no parece
sea conveniente modificar desde el punto de vista espafiol.
"Las cifras" de financiacidén de un paguete de Perspectivas
Financieras no se negocian nunca en una Conferencia
Intergubernamental. Lo que se negocia en una conferencia
son, entre otras cosas, los "mecanismos, principios y las
"modalidades" de cohesidn econotmica ¥ social,. que
posteriormente se traducen en cifras. Asi ocurridé en
Edimburgo con relacidén a Maastricht.

. En cuanto a la Agricultura y la Cohesidn, Ya veiamos al
principio que tienen sus propios mecanismos de revisién
previstos en el Tratado (articulo 43 y' 130 D,
respectivamente). Por lo que tampoco parece necesario
debatirlos en la Conferencia.

Ahora bien, dado gque estos temas estan muy estrechamente
vinculados a la ampliacién, habra delegaciones que gquieran
resolverlos en o paralelamente a la Conferencia. Las ventajas
de que esto sea asi residen fundamentalmente en una
consideracién global del conjunto de la problematica de 1la
ampliacién y por tanto en su negociacién como 'paquete”, que
evite un tratamiento separado -y quizas por ello doblemente




‘negativo para algunos paises- de los temas institucionales vy
de los temas financieros. El inconveniente es obvio: abordar
durante 1la Conferencia problemas tan espinosos como la
financiacioén de la cohesién y de la agricultura, motivada por
la ampliacién, puede poner en peligro no s6lo el éxito de la
Conferencia sino incluso, lo que es aun peor, de la misma
ampliacién. '

b. Negociacién de estos temas posteriormente a la Conferencia.
Ya hemos visto la 1loégica que tendria negociar todos estos.
problemas, bien durante las negociaciones de adhesidén, bien
paralelamente a ella, alla por 1998, cuando 1llegue'la hora de
renovar, a partir de 1999, las perspectivas financieras. Las,
ventajas e inconvenientes de este enfoque son exactamente las
contrarias al enfoque anterior. La ventaja principal
radicaria en que no se arriesga el Dbuen fin de 1la
Conferencia; pero el inconveniente mayor residiria en que los

' paises mas interesados en mantener los actuales esquemas en
materia de cohesién y de agricultura, perderian la ocasidén de
globalizarlos junto con los otros problemas acordados por la
Reforma,. viéndose obligados a actuar a la defensiva durante
las negociaciones de adhesién y/o de las nuevas Perspectivas
Financieras, sin mas palanca gue la politicamente
inconveniente de bloguear la ampliacién. En 1lo que a la

. cohesitén econdmica y social se refiere, hay que recordar que,

. de no obtenerse nuevos fondos adicionales, importantes y de no
modificarse el acervo en 1996, los actuales paises de la
cohesién serian los principales financiadores de la
ampliacién. La modificacidén de los criterios de cohesidn no
es, obviamente, tarea. simple. Quizads en cambio sea menos
conflictivo el modificar el acervo en materia de recursos
propios o introducir un mecanismo de perecuacién fiscal
(véase lo dicho antes en lo referente a los sistemas de
"perecuacién" o acerca de la posible introduccién de un "5%
recurso"). ‘

VI. CONSENSO Y TRANSPARENCIA.

Ninguno de los problemas o alternativas que se contemplan en este
informe resultan indiferentes al futuro de la construccién europea
ni a la mejor defensa de los intereses espafioles. De ahi que
resulte necesario proceder a un cuidadoso analisis de todas ellas

‘antes de fijar la posicién que Espaina debera @antener en la

Conferencia.

Puesto que existe un amplio acuerdo en las fuerzas politicas y en
la sociedad espanola acerca de la importancia que para Espana




tiene la opcidén europea, las lineas generales de la posicién de
Espafia deberian ser igualmente objeto del mas amplio consenso.

Este esfuerzo por lograr el consenso deberia centrarse, en primer
lugar, en el Parlamento. A tal efecto, durante el presente
semestre, deberian debatirse las principales cuestiones expuestas
en este informe en el seno de la Comisidén Mixta para la Unién
Europea, con vistas a que antes de que inicie sus trabajos el
Grupo de Reflexidn el Gobierno pueda conocer las posiciones de los
Grupos Politicos respecto a las grandes lineas en que deba
inspirarse la delegacién espanola tanto en el Grupo como en 1la
Conferencia.

Pero también serd necesario involucrar en este ejercicio a las
fuerzas sociales y medios de opinién: a los circulos
universitarios y centros de estudios especializados, solicitando
su colaboracién vy asesoramiento, a través de estudios sobre las
diversas cuestiones que interesan a la negociacién; a los inter-
locutores sociales, sindicatos Yy patronales, asi como a los
operadores econdmicos, para que emitan su opinidén sobre 1las
grandes cuestiones que se plantean a Europa y 1las’ posibles
soluciones en el marco de la Conferencia; a los medios de
comunicacidén, a través de 1la organizacién de seminarios, ruedas de
prensa, etc., antes, durante y después de la Conferencia.

Las actividades del Grupo de Reflexidn, primero, y de 1los
participantes en la Conferencia, después, y durante todo el
proceso de ratificacién, deben ser transmitidos lo mas claramente
a la ciudadania, si se desea que esta operacidn sea aceptada por
ella. Como antes deciamos, 1la transparencia es un principio que
debe guiar todo este ejercicio. El desafio es grande, pues muchos
de los temas expuestos en este Informe, como se desprende de su
simple lectura, son complejos 'y dificiles de explicar de forma
clara .y concisa. Pero si se desea que esta operacidn sea
respaldada por la opinién piblica, no habra gue regatear ningun
esfuerzo para hacérsela llegar de forma gue pueda seguirla,
comprenderla y respaldarla, si no en todos sus detalles, si al
menos en cuanto a la problemética que estd a la base de todo este
ejercicio y en cuanto a las grandes opciones que se ofrecen para
resolverla.



