CAPITULO 1

EL PROCESO HISTORICO
DE LA INTEGRACION EUROPEA

1. LA IDEA EUROPEA EN LA HISTORIA

La Europa comunitaria no es solamente un espacio geografico y econdmico.
Decia Henri Brugmans que Europa es una regién del mundo en la que las raices his-
toricas van en profundidad.

En efecto, Europa, comunidad de culturas, ha dejado en las paginas de la histo-
ria huellas de su voluntad de unificacion y, de forma especial en este siglo, de su
resuelta decision para llevarla a cabo.

La integracion europea no ha sido, pues, una idea original o espontanea propia
del siglo Xx, sino una constante utopia en el pensamiento europeo en el sentido de
una posibilidad tangible, como lo demuestran los miltiples proyectos que se han ido
sucediendo a lo largo de la historia. :

Una explicacion a esta idea constante de unificacién en nuestra historia reside en
la existencia de una comunidad de culturas: el continente ha compartide los mas
importantes movimientos artisticos y literarios, un pensamiento politico homogéneo,
unas raices juridicas comunes, una tradicién humanista y unas creencias religiosas
comunes. Y muchas guerras fratricidas. Todo ello explica que se haya ido formando
un caldo de cultivo propicio para que fuera prendiendo la idea de la unién europea y
que ésta encontrara su momento y su lugar después de 1a més cruel de las guerras (la
Segunda Guerra Mundial, 1939-1945) y cuando Europa se quebraba en dos mitades
(la Europa Occidental o libre y 1a Europa Oriental o comunista).

1.1. LoS ORIGENES DEL PROCESO INTEGRADOR HASTA EL SIGLO XIX

Si nos remontamos a la Baja Edad Media, encontramos, ya entonces, la idea de
una Cristiandad medieval organizada, nostélgica del Imperio Romano, en proyectos
como los del francés Pierre Dubois (hacia 1306) y del mallorquin Raimundo Lulio
(1232-1314). La comunidad cultural de la Europa medieval se caracterizaba por una
lengua y una religién comunes. El Imperio y ¢l Papado daban unidad estructural,
pero eran politicamente ineficaces. Era una «organizacién mundial», porque el
mundo era Europa (C. Friedrich: 1969).

Pero Europa comienza a tener conciencia de si misma a partir de los siglos Xv
¥ XVI, con la aparicién del Estado moderno, liberado de la tutels del Imperio y del Papa-
do. Por ello, el profesor Antonio Truyol sitta la génesis del europeismo y su esencia
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misma en la Edad Moderna!. De esta eépoca resaltan, entre ofros, el Proyecto de trata-
do para hacer que la paz sea perpetua entre los soberanos cristianos, escrito por el abate
de Saint-Pierre (1658-1743), en el que propone una federacion cuyos 6rganos serfan un
Senado (més proximo a un tribunal), una secretaria permanente y un ejército confede-
ral; y la idea de una organizacion europea también se desarrolla en el ensayo de E. Kant
(1724-1804) Sobre la paz perpetua: para €, la paz mundial y, por consiguiente, la paz
europea Tequicre una organizacion europea de Estados y que éstos adopten el principio
de separacién de poderes. También 1a politica de la época infentd organizar, a su modo,
de forma interesada, el atormentado mapa europeo de los siglos XvI y xvil mediante el
«sisterna de Estados europeos» esbozado en la Paz de Westfalia (1648).

El siglo x1x fue un siglo de atractivas contradicciones: a pesar dc estar domina-
do por los nacionalismos, el oscurantismo nacionalista no pudo sofocar la utopia de
la unién europea, que fuue defendida, por ejemplo, por Saint-Simon (1760-1825) —pre-
cursor del socialismo— en su obra De la reorganizacion de la sociedad europea,
concibiendo Europa como un Estado federal;, también abogaban por esa union Char-
les Lemonnier, al fundar su periédico Les Etats Unis d’Europe (1867), y el fildsofo
positivista Augusto Comte (1798-1857); el dramaturgo Victor Hugo (1802-1885)
profetizaba que llegarfa un dia en que las naciones europeas «sin perder vuestras cua-
lidades distintas y vuestra gloriosa individualidad, os fundiréis estrechamente en una
unidad superior y constituiréis la fraternidad europeay.

Pero las primeras décadas del siglo Xix todavia tuvieron que soportar las san-
grientas consecuencias del Congreso de Viena (1815) y del fracaso del «concierto
europeo» o Pacto de la Santa Alianza (1815), maquinado por las fuerzas monérqui-
cas y conservadoras al término de las guerras napolednicas y como reaccién a los
movimientos sociales y democraticos. :

Ese mismo siglo fue testigo del inicio de una cooperacion institucionalizada al
formarse por voluntad de los Estados europeos las primeras organizaciones interna-
cionales: se irataba de una cooperacién voluntaria, basada en el pleno respeto a la
soberania de los Estados, a fin de resolver problemas comunes y satisfacer intereses
también comunes en materia de comunicaciones y en los campos técnico y cientifi-
co. Son las uniones internacionales de cardcter técnico y administrativo, como la
Comision del Rin, [a Comisién Eurcpea del Danubio, 1a Unién Postal Universal
(UPU), la Unién Internacional Telegrafica (UIT), etc. Como observara P Reuter,
estas primeras organizaciones, aunque internacionales de iure, en razén de la supre-
macia mundial de Europa, fueron europeas de facto.

1.2. LA IDEA EUROPEA ENTRE 1900 Y 1945: LA INICIATIVA DE A. BRIAND

El siglo xx se inici6, como etapa simbdlica de su devenir histérico, con la Pri-
mera Guerra Mundial (1914-1918) a la que condujeron los variados nacionalismos

! La obra més exhaustiva y brillante en castellano en torno a la génesis de la integraci6n euro-
pea sigue siendo la del profesor Antonio TRUYOL ¥ SERRA, en su nueva version titulada La integra-
cién europea, Madrid, 1999, Incluye una seleccion de los textos v documentos mas importantes de
la histeria de la construccién europea desde 1923 hasta 1979.

EL PROCESO HISTORICO DE LA [NTEGRACION EUROPEA 35

de la épaca; a su término se inicia el declive de las grandes potencias europeas ante
la aparicion en la arena internacional de las superpotencias, Ciertamente, el hecho de
que BEUU no quisiera participar en la Sociedad de Naciones, a la cual, sin embargo,
contribuy¢ a crear, y el hecho de que 1a URSS fuera finalmente expulsada por la inva-
sién de Finlandia, oculté la decadencia politica de Europa.

De nuevo, las elites intelectuales v politicas mosiraron su preocupacion por la idea
europea a fin de desterrar la tragica experiencia del odio nacionalista. Precisamente, en
este periodo de entreguerras se fundaron numerosas asociaciones y publicaciones
periddicas de europeistas en defensa y difusién de sus tesis federalistas; también des-
taca en el periodo de las entreguerras el proyecto de una Buropa confederal de Richard
Coudenhove-Kalergi (1894-1972), difundido en su Manifiesto Paneuropa (de 1923),
que tuvo gran eco en los medios intelectuales. Es una obra profética y representa el des-
pertar inmediato del movimiento en favor de la unificacién europea.

Su Unién Paneuropea se fundaba en un sistema bicameral (el Consejo federal
formado por un delegado de cada Estado y una Asamblea, compuesta por delegados
de los Parlamentos nacionales), un Tribunal federal y una Cancilleria o gobierno con-
trolado por las Cémaras; se reconocia una ciudadania europea vinculada a la ciuda-
dania nacional y la proteccion de la unién a la identidad cultural y nacional de sus
pueblos. Su parecido con la actual realidad comunitaria no es pura coincidencia. Lo
que sucede es que, como decfa H. Brugmans, «en una empresa como la de la unién
curopea sdlo los visionarios son realistas». Amén de que el término mismo (europos)
significa «el que ve lejos» (asi calificaba Homero al dios Zeus). ,

Pero el intento de mayor transcendencia politica fue Ia propuesta hecha por Fran-
cia, a través de un discurso del ministro francés de asuntos exteriores, Aristides
Briand, en la Sociedad de Naciones (SDN) el 5 de septiembre de 1929, de creacion
de una federacién denominada «Uni6n Europeay. Esta idea fue desarrollada poste-
riormente en un Memoréndum del Gobierno francés enviado a las cancillerias euro-
peas y presentado en la SDN el 1 de mayo de 1930. Proponia difusamente la coordi-
nacién de los Estados europeos en el seno de la misma SDN mediante la creacién de
una Conferencia europea, un Comité politico permanente y una Secretaria. Sin
embargo, era algo mas definida politicamente al tratar de crear «una federacién fun-
dada sobre la idea de unién, y no de unidad», en el respeto a la independencia y sobe-
rania nacional de cada uno de sus Estados. Su proyecto econémico para la Unién
Europea se fundaba en «la aproximacién de las economias de los Estados EUropeos,
realizada bajo la respensabilidad politica de los gobiernos solidarioss.

Puede observarse que la definicién politica y econémica de Unién Europea que
s proyectaba en los afios treinta ha sido profética de la que, con parecidas ambi-
gliedades, se consagrd en 1992 en el Tratado de la Unién Europea. El primer
Gobierno que centestd favorablemente fue el espafiol (25 de Jjunio de 1930). Aque-
lla iniciativa no fue considerada utépica, pero tampoco despertd las respuestas favo-
rables necesarias en el conjunto de Estados europeos debido a la crisis econémica
(«la gran depresién» de 1929) que empezaba también a sentirse en Europa y el alar-
mante ascenso del nacionalsocialismo. La oposicién mas clara venia del Reino
Unido, cuya politica y economia giraba en torno a sus compromisos coloniales, y
también de la antigua URSS (Unién de Repiblicas Socialistas Soviéticas), ya que
para el dirigente comunista I. Stalin la Unién Europea seria «una maquina de gue-
rra» contra la URSS.
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La crisis econdmica en los afios treinta y el triunfo de los fascismos propiciaron
un clima nacionalista que desembocd en la segunda gran guerra entre europeos en
este siglo. Sin embargo, los proyectos de unificacién resurgieron durante la Segunda
Guerra Mundial y desde la resistencia o desde el exilio se siguié propugnando la
necesidad de impedir esos cataclismos ciclicos que asolan a Europa proponiendo
como objetivo inmediato, tras lograr la paz, organizar una estructura federal en Euro-
pa. Y es justamente en ese ambiente de angustia y de Iucha cuando la idea curopeis-
ta prende en movimientos colectivos de amplias capas de Ja poblacion.

Algilin proyecto concreto de unificacion —a pequedia escala— triunfé en plena
guerra, como los acuerdos que crearon el BENELUX (1943) entre los Gobiernos,
entonces en el exilio, de Bélgica, Pafses Bajos y Luxemburgo.

1.3. LA CONSTRUCCION EUROPEA DESPUES DE 1945: EL MOVIMIENTO EUROPEO
Y EL FEDERALISMO EUROPEQ

El mapa y la comunidad de ideas de Europa habian sufrido una profunda con-
mocion. Después de 1945, Europa ya no era la misma. De la pugna entre nacionalis-
mos, la superviviente fue una Europa ideolégicamente amputada de su mitad orien-
tal, bajo el dominio soviético, y moralmente rota por los horrores de la guerra. Ade-
mas, las divisiones politicas y la penuria econdmica hacian temer la persistencia de
los particularismos, agravandose los desequilibrios por fundados temores de nuevos
enfrentamientos armados.

Por todo ello, la necesidad de resucitar la idea de la unidad europea se hizo urgen-
te y sentida entre la poblacién, formandose multitud de asociaciones pro-eurcpeistas
de cardcter privado. Eran movimientos de la opinién pablica, que no respondian a
impulsos gubernamentales, entre los que destacaron las organizaciones sindicales,
los universitarios, personalidades de la vida intelectual y artistica, etc. Los actos
europefstas se sucedieron por toda Europa Occidental y demostraron que tenian un
amplio apoyo popular.

Las Universidades también acogieron este debate; destaca la conferencia pro-
nunciada por W. Churchill en la Universidad de Zirich (19 de septiembre de 1946),
en la que, tras lamentar que los proyectos de unién de los afios veinte y treinta fraca-
sasen, alentd el desarrollo de los movimientos europeistas y la creacién de una orga-
nizacién regional europea en la que, sin embargo, estimaba que el Reino Unido no
deberia participar dados sus fuertes intereses econdmicos coloniales.

Estas corrientes sociales y politicas que transcendian las fronteras estaban ani-
madas por las ideas federalistas que airearon europeistas prestigiosos como Henri
Brugmans, Alexander Marc, Salvador de Madariaga, Altiero Spinelli, etc.

El federalismo eurcpeo, en palabras de Brugmans, implica una concepcién de
un poder central y unes poderes multiples. Su objetivo no era reemplazar la sobe-
rania nacional por una soberania europea. Se trataba de crear unas Instituciones
adecuadas, que por sus competencias o por sus dimensiones geograficas, corres-
pondieran a los diferentes problemas que surgen. Se tiende, al mismo tiempo, hacia
la organizacién de grandes conjuntos continentales y hacia la diversificacion de los
centros de decision. Estas dos corrientes se complementan y condicionan mutua-
mente,
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Los movimientos federalistas europeos compartian los principios politicos scbre
los que reposa esta corriente de pensamicnto politico: autonomia, cooperacién y sub-
sidiariedad. Sin embargo, el error de las corrientes federalistas de la época fue bus-
car un paralelismo entre la unificacion europea y la de Estados federales bien cono-
cidos (el Zollverein o unién aduanera alemana de 1834 y la Confederacién Germéni-
ca de 1818-1866, que conduje al Estado Aleman) o el precedente de los EEUUL

Pero todas las propuestas que desde el remoto medieve hasta 1950 se han ido
haciendo por pensadores y politicos han tenido un fundamento comiin, una razén de
ser: la cultura, la comim identidad cultural europea. Europa en el pasado nunca fue
ni una entidad econdmica ni una entidad politica. Pero, desde su rica diversidad yla
originalidad de sus modos de vida y de sentir de los pueblos europeos, Europa ha sido
una entidad cultural: ha tenide una actitud propia ante la vida, un pensamiento y una
actitud sobre €l ser humano, y sobre los valores éticos y sociales diferente a otros
pueblos v civilizaciones.

1.4. EL PLAN MARSHALL: EL DESPERTAR INMEDIATO DE LA INTEGRACION EUROPEA

La economia europea de la segunda posguerra se basaba en la autarquia y en el
trueque; Buropa sélo contaba en suhaber con las ruinas de una larga guerra devasta-
dora. La situacién de penuria era tal que la dislocacién econdmica, social y politica
que se vivia en esté continente hacia temer que esta mitad occidental pudiera caer
€N manos comunistas y, por tanto, bajo control de 1a URSS. Esta situacién movié a
los EEUU a presentar el «Plan de Reconstruccion Europeay o Plan Marshall.

El Plan descansaba en la gran fortaleza de la economia norteamericana, la cual
10 s6lo no conocid la destruccitn de la guerra, sino que su.industria se potencié gra-
cias al conflicto armado y se reconvirtié rdpidamente hacia la industria civil: pero su
produccion necesitaba mercados, y Europa no estaba en condiciones ni de comprar
ni de producir.

En efecto, la potente industria norteamericana y su correspondiente produccion
necesitaba de mercados exteriores y de dvidos consumidores. Los mercados para
situar la produccién norteamericana estaban preferentemente en Europa'y ésta, a su
vez, estaba necesitada de los productos més esenciales para sobrevivir y para produ-
cir y, al tiempo, estaba aquejada de una importante inflacion. Pero los Estados euro-
peos occidentales carecian de las divisas y de los medios necesarios para producir
que le permitiesen exportar y poner en marcha, en definitiva, sus economias. La eco-
nomia europea era de autarquia, apenas regulada mediante unos cuantos acuerdos
bilaterales, y ni las mercancias ni las divisas circulaban entre los Estados europeos
occidentales.

La alternativa a esta situacion la dio el Secretario de Estado norteamericano, el
general George Marshall, en una conferencia en la Universidad de Harvard el 5 de
Jjunio de 1947 proponiendo un plan de ayuda para la reconstruccion europea.

El Plan Marshall consistia, en sus aspectos esenciales, en que el Gobierno nor-
teamericano pagaria directamente alos exportadores norteamericanos que vendieran
productos a los Gobiernos o a los fabricantes europeos. Los importadores europeos
pagaban en sus monedas nacionales y este pago se giraba a una cuenta a nombre del
Gobierno de los EEUU en los Bancos centrales nacionales («contravalor»); el con-
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travalor quedaba inmovilizado y no se afectaba a la compra de délares y no se utili-
zaba, en consecuencia, por el Gobierno estadounidense. Al inmovilizarse estas fuer-
tes cantidades de dinero se producia deflacion. Por su parte, el Gobierno de los
EEUU aceptaba poner a disposicién de los Gobiernos europeos esas cantidades
inmovilizadas para Ilevar a cabo inversiones: a tal fin, el general Marshall sugeria la
necesidad de un acuerdo enftre los Estados europeos sobre sus necesidades de desa-
rrollo ¥ un programa que pusiera en marcha la economia europea; pero el entendi-
miento sobre las necesidades y los remedios era un «asunto de los Europeos. La ini-
ciativa —en opinion de G. Marshall— debe venir de Europay.

La respuesta fue inmediata: dieciséis Estados europeos se reunieron al mes
siguiente (quedaron fuera Alemania, Espafia y los paises del Este —éstos por impo-
sicion de la URSS a pesar de los deseos de Polenia y de la antigua Checoslovaquia
de participar en el Plan—). Después se decidié gestionar en comun la ayuda ameri-
cana mediante la creacion de la Organizacidn Ewropea de Cooperacién Econdmica
(OECE, 16 de abril de 1948), en la que Alemania ingres6 en 1949 —beneficiindose
del Plan Marshall— (y participaban también EEUU y Canada como asociados, sin
derecho de vato)?.

Los méritos del Plan Marshall fueron muchos: prever un plan racional para
poner en pie las economias europeas y de desarrollo de éstas, crear un régimen mul-
tilateral de los intercambios, liberalizar éstos, reducir los contingentes, coordinar los
planes econdmicos nacionales, organizar la convertibilidad de las monedas y organi-
zar, mediante la Unién Europea de Pagos, un sistema de ¢ompensaciones multilate-
rales v la concesion de créditos a los paises deudores. Y, desde luego, en el orden
politico hay que subrayar que al promover la necesidad del entendimiento y de las
iniciativas europeas para la gestion comiin de la ayuda norteamericana se evitaba que
dicha ayuda supusiese una dependencia satelizada de los EEUU. ;

Pero siendo muy importantes los méritos resefiados del Plan Marshall, lo mads
sobresaliente y decisivo fue que la gestion en comun de las ayudas ensefi6 a Europa
occidental las posibilidades de su uni6n, y la maltrecha Europa supo aprender de la
OECE las mejores lecciones sobre la organizacion de una Buropa con energias pro-
pias. Europa Occidental no sélo sepultd las ruinas de la guerra y construy6 un nuevo
paisaje, sino que se fomento la convivencia entre los europeos mismos para ir deste-
rrando las causas de las pasadas guerras ¢ ir tejiendo una red de intereses comunes
que hicieran inviable nuevas acciones hostiles.

1.5. EL ConNGRESO DE La HAYA Y LA CREACION DEL CONSEJO DE EUROPA

De estos afios habria que recordar otros acontecimientos como el Congreso de
Euiropa, convecado por el «Comité de Coordinacion de los Movimientos para la Uni-
dad europea» y reunido en La Haya del 7 al 11 de mayo de 1948, en el que conflu-
yeron decenas y decenas de organizaciones federalistas pro-europeistas con la parti-

2La OECE, una vez cumplidas sus finalidades basicas, se transformd en Gmo €1 una nueva
organizacion internacional, la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo mmo:onzoo (OCDE), con
presencia, en pie de igualdad, de los paises industrializados del mundo occidental.
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cipacién de mas de 750 delegados. Con posterioridad al Congreso decidieron fede-
rarse las dislintas asociaciones en el «Movimiento Europeoy» (que ha tenido como
presidentes, entre otros, a R. Schuman, W. Churchill, A. de Gasperi, P. H. Spaak,
K. Adenauer, etc.).

En aguella magna asamblea, una suerte de «Estados Generales de Europa», ya se
hicieron notar las dos grandes corrientes europeistas que persisten hoy en dia: aque-
llos que pretendian una cooperacién intergubernamental y los que sofiaban con una
integracion de carcter federal.

En el plano politico, el Congreso se pronuncié por una transferencia de derechos
soberanos en favor de una unidn politica y econémica. En los planos econémico v
social se inclinaron por la desaparicion completa de los aranceles y las restricciones
cuantitativas al comercio para lograr un dia la unién aduanera (con un arancel exte-
rior comun), la libre circulacién de capitales y la unificacién monetaria.

Aquellas dos corrientes desembocaron en creaciones organizativas distintas: por
un lado, la creacion del Consejo de Europa (Estatuto firmado en Londres, 5 de mayo
de 1949) daba satisfaccion a las corrientes intergubernamentales, apoyadas por los
anglosajones, que no deseaban hacer cesién alguna de soberania con la creacién de
instituciones internacionales dotadas de poderes importantes sino una cooperacion
intergubernamental estrecha y permanente mediante instituciones con poderes con-
sultivos. Por otro, las corrientes federalistas, partidarias de la cesién parcial de sobe-
rania y, por tanto, insatisfechas con el Consejo de Europa, que enconiraron un cauce
en la propuesta francesa de creacién de la CECA (Comunidad Europea del Carbdn
y del Acero) iniciando asi el actual proceso de integracidn europea.

2. LA CREACION DE LA COMUNIDAD EUROPEA DEL CARBON
Y DEL ACERO: LA DECLARACION SCHUMAN

La Comunidad Europea del Carbon y del Acero fue la primera de las Comuni-
dades Europeas y, si se tiene en cuenta la dificil situacion de la época, la mas ambi-
ciosa politicamente, aunque muy limitada sectorialmente.

Al término de la Segunda Guérra Mundial los aliados estzablecieron en los
Acuerdos de Potsdam un sistema de distribucion de la produccién de la cuenca del
Ruhr, a fin de poner en marcha un sistema general de reparaciones por dafios de gue-
rra en el marco de la reconstruccion europea y del aprovechamiento de una zona de
gran valor estratégico, asi como para limitar y controlar el nivel de la industria ale-
mana. En 1947, al decidir EEUU y el Reino Unido transferir en su zona la adminis-
tracion a las autoridades alemanas, Francia y el BENELUX mostraron su preocupa-
ciom, en especial, por los trdgicos recuerdos que tenia para Francia la explotacion de
€sa zona por Alemania, debido a larivalidad entre ambos Estados desde el siglo XIX
por el control de estos productos bisicos para la industria. Al surgir diferencias entre
las potencias que se habian repartido la explotacion de la cuenca, en 1949 se acordd
la internacionalizacién del Rubr con la participacién de Alemania —en una situacion
de desigualdad—, junto a los aliados, en la explotacién y en el control del carbén v
del acero de la cuenca. A partir de la experiencia de este sistema de administracién
internacicnal de la cuenca del Ruhr, Francia daria el paso siguiente: una adminis-
tracion europea.
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El proceso de la integracidon europea, que nacid de forma inmediata con la
CECA, se desencadend gracias a la historica Declaracion Schuman, presentada por
el Ministro de Asuntos Exteriores francés, Robert Schuman, el 9 de mayo de 1950,
pero concebida y elaborada por Jean Monnet, Comisario del Plan de Modernizacién
y Equipamiento.

Algunos fragmentos de esa historica propuesta se han recogido en el Preambulo
del Tratado CECA y revelan toda la inspiracién de nuestro complejo proceso:

Europa no se hard de golpe ni en una construccion de conjunto: se hara median-
te realizaciones concretas, creando primero una solidaridad de hecho,

que el gobierno francés de la época basaba en la puesta en comin de la produccion
franco-alemana del carbon y del acero y cn la aceptacion de

una alta autoridad nueva, cuyas decisiones vincularén a Francia, Alemania y los pai-
ses que se adhieran.

Como reconocia el propio Schuman, el propésito politico primordial consistia en
poner definitivamente fin al antagonismo franco-aleman combinandolo con cb.oEo-
tivo econdmico. Para él, la unificacion politica se operarfa implicitamente: derivaria
de la «solidaridad de hechow, de la «fusion de intereses» creada entre las naciones
eurcpeas. La puesta en comun de la produccién aseguraria

inmediatamente el establecimiento de bases comunes de desarrollo econémico, pri-
mera etapa de la Federacion europea, y cambiard el destino de estas regiones duran-
te mucho tiempo dedicadas a la fabricacién de armas de guerra de las cuales han sido
las mds constantes victimas,

La inspiracion politica del proceso era evidente y se estimulaba asi, como ya se
estaba experimentando con el Plan Marshall y la OECE, un nuevo espiritu de convi-
vencia y de solidaridad en torno al futuro de Buropa Occidental. En esta linea de pen-
samiento politico, el Preambulo del Tratado CECA declara —parafraseando el 1la-
mamiento de Schuman— que los seis Estados estin

resueltos a sustituir las rivalidades seculares por una fusién de sus intereses esencia-
les, a fundar con la instauracién de una comunidad econdmica los primeros %Eam;
mentos de una comunidad mas amplia y mas profunda entre pueblos largo tiempo
opuestos por divisiones sangrientas, y a poner las bases de instituciones capaces de
orientar un destino desde ahora compartido [...].

Al llamamiento de Schuman respondieron, ademas de Alemania, ltalia y los tres
Estados del BENELUX. El Reino Unido declind la invitacién debido —como era
habitual en aquella época— a sus intereses econdmicos centrados en la explotacion
de sus colonias.

El Tratado se firmé entre esos seis Estados el 18 de abril de 1951 en Paris y entro
en vigor el 23 de julio de 1952; Jean Monnet fue nombrado E.omawﬂm .mm E,mrxm
Autoridad. Con el Plan Schuman se ponia fin al régimen de Eﬁm_.:mo_osmrwmﬁwu de
la cuenca del Ruhr, accediendo Alemania a su explotacidn en condiciones de igual-
dad en el marco de la CECA.
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Los pilares basicos de la CECA se fundaban en el establecimiento de un merca-
do comim, unos objetivos comunes y en unas instituciones dotadas de poderes efec-
tivos e inmediatos. Con la CECA se iniciaba asi un proceso irreversible de Jederali-
zacién parcial o funcional, basado en la progresividad, que afectaba a un sector bien
concreto y limitado, pero decisivo en la estrategia econdmica y politica de esos seis
Estados fundadores de la CECA. El éxito politico-econémico de la nueva Comuni-
dad fue muy reconocido; el propio Reino Unida lograba firmar un acuerdo de aso-
ciacion a la CECA el 21 de diciembre de 1954,

El Tratado de la CECA preveia su término a los cincuenta afios, por lo que expi-
16 el 23 de julio de 2002, reconduciéndose el &mbito cubierto por el Tratado CECA
al previsto con cardcter general en el Tratado de la Comunidad Europea; esta Comu-
nidad asumio desde el 24 de julio los derechos v obligaciones derivados de los acuer-
dos internacionales celebrados por la CECA negocidndose con los terceros Estados
afectados las modificaciones técnicas pertinentes?.

3. EL FRACASO DE LA COMUNIDAD EUROPEA DE DEFENSA
Y DE LA COMUNIDAD POLITICA EUROPEA

Las carencias econ6micas y las divisiones politicas de la segunda posguerra hacian
que Europa QOccidental pudiera ser presa fcil de las dos superpotencias de Ia época,
los EEUU y 1a URSS. Desde luego, 1945 marcé el fin de un mundo que hasta enton-
ces habfa sido dominado en las relaciones internacionales por Europa. Pero si en la
nueva era resultaba imparable el fin de la homogeneidad v del eurocentrismo de 1a
vieja sociedad de soberanfas yuxtapuestas, el enfrentamiento ideoldgico y militar
bipolar amenazaba a la identidad europea, basada en la libertad, y con poner fin a la
influencia y el prestigio tradicional de Europa.

Aunque se evito caer bajo la dependencia econémica norteamericana gracias a la
OECE, los temores por el expansionismo soviético eran anteriores e inmediatos al fin
de la guerra mundial misma y fueron creciendo con los alarmantes acontecimientos
posteriores®,

En definitiva, militarmente Europa Occidental vivié amenazada entre 1945-1950
por el temor a la invasidn soviética y por el temor al resurgimiento del militarismo ale-
mén y sin apenas medios para defenderse en caso de agresidn. Inicialmente, Francia y
¢l Reino Unido seguian creyende que el mayor peligro estaba en Alemania y ante el

3 Decisiones de 19 de julio de 2002, DO n.° L 194, de 23 de julio de 2002, pp. 35 y 36. Otras
Decisiones ejecutando el Protocolo sobre las consecuencias financieras de la expiracion del Trata-
do CECA pueden verse en DO n.° L 29, de 5 de febrero de 2003,

*En efecto, gravisimos acontecimientos se habian desarrollado desde el triunfo del cornunis-
mo en Rusia. La Unién Soviética se habia anexionado, de hecho o de derecho, los territorios de
Estonia, Letonia y Lituania, de una parte de Finlandia, de Rumania (las regiones de Gukovina del
Norte y de Besaravia), de la regién de Rutenia en Checoslovaquia, de la Prusia oriental y de un ter-
cio de Polonia y habfa provocado, bajo la presencia de las tropas soviéticas, la instalacién de
gobiernos comunistas en los Estados de Europa Oriental. Ademds, la guerra civil en Grecia (1946~
1949), financiada, armada vy alentada por los paises comunistas del entorno (por Bulgaria, Albania
y Yugoslavia), amenazaba el origen mismo de la civilizacién europea.
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temor de una repeticion de la Historia (lo sucedido después de la Primera Guerra Mun-
dial) firmaron un Tratado de alianza y asistencia mutua (Tratado de Uﬁ.ﬁnm:mﬁﬂﬁ % 4
de marzo de 1947). Pero poco después el Ministro de Asuntos Exteriores del Reino
Unido, Ernest Bevin, presentd un reajuste sustancial de la politica exterior y propuso
extender la alianza franco-brit4nica a los tres paises del BENELUX, mHEmanomw el
«Tratado de colaboracidn econdmica, social y cultural y de legitima defensa colectiva»
en Bruselas el 19 de marzo de 1948 (que a partir de 1954 se denominaria Unidn Euro-
pea Occidental, UEOQ, con el ingreso de Alemania e HS:@... .

La penuria de estos afios de posguerra, la destruccion y ﬂ temor a F”m consi-
guientes convulsiones sociales animaron la idea de que una alianza defensiva en el
mundo contemporaneo no se puede limitar a los aspectos B.Eﬁmnmm como ocurriera en
siglos pasados. Un componente esencial de la defensa mmsoumr en una época domi-
nada por las ideologias y las concepciones globales de la sociedad, es el bienestar
social y econdmico. Por ello, en un pacto militar como el Tratado de Bruselas, se
comprometieron expresamente a cooperar lealmente y a coordinar sus mm?aﬂom para
la reconstruccion econdmica, si bien esa reconstruccion se canalizaria en la practica
a través de la OECE (creada en abril de ese mismo afio).

Aungue es dudoso que la firma del Tratado de Bruselas, como tal pacto, se pueda
inscribir en los jalones que constituyen el proceso de integracidn, es seguro que esa
alianza militar, especialmente a partir de 1954 como UEO, ha sido una ?a.ﬂm motriz
de 1a unidad europea manteniendo un vinculo polifico con el Reino Unido y ten-
diendo la mano a los vencidos. . =,

Sin embarge, el Tratado de Bruselas era insuficiente ante la magnitud que siguio
tomando la politica soviética con el denominado «golpe» de Praga, m_fv_oncmo de mma:: y
1a virulencia de la guerra civil griega; por ello, la perseverante presion de los Q&Emﬂ%
europeos occidentales logrd persuadir al Gobierno estadounidense para que, m.amm:wm. de no
seguir repatriando las fuerzas armadas, participara en la defensa europea ono&.mnna.

Asi, se firm6 el Tratado del Atlantico Norte en Washington el 4 de abril de H.oa.@‘
creandose, después de la invasién de Corea del Sur por Corea del Norte (25 de junio
de 1950), una estructura militar integrada con la fmportante presencia &.w owans./\%
norteamericanos. La creacion de la OTAN por diez Estados europeos (Reino Unide,
Francia, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Italia, Dinamarca, H.mmms&mq Noruega y Por-
tugal) v por dos Estados americanos (EEUU y Canad4) sumio en un largo letargo &
Tratado de Bruselas (UEQ) del que no despertaria hasta 1984 (crisis de los «euromi-
siles» v actuacion de un fletilla de la UEO durante la guerra entre Iraq e Hnm.su.

Ahora bien, de forma bastante clara, la creacién de la OTAN 10 s¢ inscribe en el
proceso de la unidad europea sino en el marco de la nomw.onﬁmoa: mm_ﬁ?ommﬁm que
caracterizo lasegunda posguerra mundial en tanto que mecanismo efectivo de defen-

sa del sistema occidental basado en la libertad y en la democracia. )

Tsto no guiere decir que la naciente Europa de la Omov no sintiera la qu@mama
de un sistema de defensa propio como respuesta ooasaﬁﬂm a la «guerra m.wmvv” Pero
habfa que vencer serias dificultades provenientes de E.m circunstancias economicasy
politicas: los miembros de la CECA tenfan unos cjércitos débiles, estaban, s.m facto,
desarmados y la industria tenia otras prioridades que demandaba la poblacién vy la
reconstruccién, Alemania estaba ocupada y desarmada de iure y al margen de la
OTAN. No se podia pensar en un ejército europeo sin la presencia alemana. Por ello,
W. Churchill propuso ante la Asamblea Consultiva del Consejo de Europa (L1 de
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agosto de 1950), y ésta lo apoyd, la creacion de un gjéreito europeo unificado en el
que participara Alemania. Sin embargo, Francia desconfié de esta propuesta britani-
ca que implicaba el rearme aleman.

Pero el tiempo, la presion norteamericana, a través de su Secretario de Estado
Foster Dulles, y la guerra de Corea hicieron madurar al Gobierno francés, que en
1951 presidfa René Pleven, el cual encargd a Jean Monnet un plan similar a] Plan
Schuman, denominado «Plan Pleven», mediante el cual se preveia la creacion de una
Conmunidad Europea de Defensa (CED, Tratado firmado el 27 de mayo de 1952).

La iniciativa francesa trataba de evitar el resurgimiento de un ejéreito alemén
auténomo mediante la creacién de un gjéreito europeo en el que aquél quedara absor-
bido en el conjunto. La estructura institucional era similar a la de la CECA.

Pero a diferencia de la CECA, la CED no coneit el mismo entusiasmo, pues no es
igual de facil integrar sacos de carbon que infegrar soldados y mandos, como reconocié
uno de los signatarios de la CECA y de la CED (el belga Van Zeeland). Es evidente que
un ejército forma parte del nicleo de la soberania de un Estado y que un ejéreito estd al
servicio de una politica de defensa de la integridad territorial y de la independencia de un
Estado, en definitiva es un complemento de la politica exterior definida por un parla-
mento y un gobierno democratico. Como observara el pensador francés Raymond Aron,
;2 qué Estado o poder y a qué politica iba a ponerse a su servicio el ejército europen?

Las carencias de una legitimidad democratica hicieron pensar en un remedio urgen-
te que franquilizara la polémica en Francia. E1 Minisfro italiang Alcide de Gasperi pro-
puso la creacién de una Comunidad Politica Europea (CPE) y se encargd por los Seis a
una asamblea ad hoc, formada por parlamentarios de la Asamblea de 1a CECA. y del
Consejo de Europa, la redaccién del tratado de esta CPE, cuyas competencias serfan las
relaciones exteriores, la coecrdinacion de las politicas econémicas vy el establecimiento
de un mercado comun fundado en la libre circulacion de personas, bienes v capitales, el
cual absorberia gradualmente a la CECA y a la CED,

Sin embargo, a pesar de la proyectada CPE, la Asamblea francesa rechazé la
posibilidad de ratificarlo en una histdrica votacion ¢l 30 de agoste des 1954 sobre una
«cuestion previan o de procedimiento que aplazo sine die el debate; el cambio en la
actitud francesa respecto del proyecto Pleven se explica porque se habian sucedido
en Francia numerosos Gobiernos y Presidentes del Consejo y el que lo era en ese
momento, Pierre Mendés-France, no lo defendio adecuadamente. Ademas, las fuer-
zas politicas se habian dividido, especialmente los socialistas; los seguidores del
general De Gaulle se oponian al ver en la CED un atentado a la soberania nacional;
los comunistas también por considerar que era una imposicién americana. Aunque
cuatro Estados ya lo habian ratificado y en Italia no se presentaban problemas, el
rechazo francés provocd el abandono de la non nata CED vy, con ella, de la CPE.

Entonces, se encontrd una solucién al problema de la defensa permitiendo a Ale-
mania e Italia formar parte del Tratado de Bruselas, el cual fue modificado mediante
los cuatro Protocolos de Paris de 24 de octubre de 1954, que rebautizaron al Pacto de
Bruselas con el nombre de Union Europea Occidental, «UEO», permitieron el rearme
alemidn al tiempo que le sometian a prohibiciones, limites y controles severos® y mds
tarde facilitaron el ingreso de Alemania en la OTAN (5 de abril de 1955).

3 Pricticamente desaparecidos después de la reunificacién alemana (3. 10.1990).
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4. LA CREACION DE LA COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA
Y DE LA COMUNIDAD EUROPEA DE LA ENERGIA ATOMICA
(EURATOM)

El fracaso de la Comunidad Europea de Defensa (CED) llevé a un dificil impasse
a la integracién hasta que los Seis, a iniciativa italiana, se reunieron en Messina en
junio de 1955. Se encargd al holandés Beyen y al belga mmmm_.h un proyecto de relan-
zamiento de la integracion (la relance europea) sobre las siguientes bases: desarrollo
de las Instituciones, fusién progresiva de las economias, creacion de c..;.Emwnmnmo
comin y armonizacién de las politicas sociales. Para ello se cred un Comité Intergu-
bernamental de Expertos (9 de junio de 1955), presidido por Spaak, cuyo Informe
(Rapport Spaak), incluido el esquema del Tratado, presentado el 21 de N&E de 1956
en Venecia, fue la base de las negociaciones, que tuvieron lugar en el castillo de Val
Duchese (Bruselas), y que condujeron a la firma en Roma, el 25 de marzo de 1957,
de los Tratados constitutivos de la Comunidad Econdmica Europea (CEE) y de la
Comunidad Europea de la Energia Atémica (CEEA o EURATOM). Estos dos Trata-
dos entraron en vigor el 1 de enero de 1958 para sus seis Estados Contratantes: Fran-
cia, Alemania, Ttalia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo; es decir, los mismos Esta-
dos que fundaron la CECA. )

Asi pues, desde 1958 quedaron constituidas las tres Comunidades mﬁomﬂm. de
las cuales, tras la expiracién del plazo de vigencia del Tratado CECA en julio. de
2002, se mantienen dos. Ciertamente se sucedieron muchos cambios, entre o.uwoMw las
Instituciones (hoy, cinco) estan unificadas y han variado sus poderes y MBESM de
accién o competencias y la mds popular de las Comunidades Europeas, la CEE® ha
cambiado, desde el Tratado de Maastricht de 1992, su nmwoap.nmmac por nm. a.o
«Comunidad Europea». Pero estos y otros nuchos cambios, serin objeto de analisis
a lo largo de esta obra.

5. LA INTEGRACION EUROPEA DESDE 1958 A 1985:
LAS SUCESIVAS AMPLIACIONES Y LAS CRISIS INTERNAS

5.1. LA CREACION DE LA Asociacion Eurorea DE LiBRE COMERCIO (AELC/EFTA)
Y LA PRIMERA AMPLIACION

El Reino Unido se habia interesado inicialmente por los primeros pasos ae las
negociaciones conducentes al Tratado CEE, pero se retiré muy pronto de las mismas
al no desear tomar parte en una Unién Aduanera y menos atin en un mercado comun
con politicas comunes. Su desco era formar en el seno de la OECE una vasta zona de
libre comercio (sin proteccién comun frente al exterior), pero los miembros de las
Comunidades Europeas, en especial Francia, se opusieron a ello.

Entonces, el Reino Unido propuso 2l resto de miembros de la OECE crear la
Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC/EFTA) y asi lo hicieron mediante el

6 Cuando en esta obra se utilice la mencién Comunidad Econdmica mchou.m.m 0 CEE o TCEE, debe
entenderse referida a dicho Tratado en su version anterior al Tratado de la Unién Buropea de 1992
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Convenio de Estocolmoe de 4 de enero de 1960 los siguiente Estados: Reino Unido,
Austria, Noruega, Suecia, Dinamarca, Portugal y Suiza’.

Pero poco después, el Reino Unido, receloso de los éxitos econdmicos de las
Comunidades Europeas y viendo de cerca el final de su imperio colonial y de su for-
taleza economica, dependiente de la explotacién de dicho imperio, solicitd el ingreso
en las Comunidades Europeas (31 de julio de 1961). Lo mismo hicieron Irlanda (31
de julio de 1961), Dinamarca (10 de agosto de 1961) y Noruega (30 de abril de
1962). Puesto que la adhesion de todo nuevo miembro requiere la aceptacién unAni-
me del Consejo, no se dio curso a la misma al oponerse Francia a su ingreso por las
querencias atlantistas de Gran Bretafla: para el general De Gaulle, el Reino Unido no
estaba preparado para adherirse al Mercado comtin (1963).

De nuevo, en 1967 el Reino Unido presentaba por segunda vez su peticion de
adhesién (también Irlanda, Dinamarca y Noruega) y Francia seguia desconfiando,
con fina intuicién, del compromise europeo de los britanicos.

Al abandonar el poder el general De Gaulle, el nuevo presidente francés, Geor-
ges Pompidou, flexibilizé la posicion francesa y en la «Cumbres de Jefes de Bstado
y de Gobierno de La Haya (1 y 2 de diciembre de 1969) se acuerda, entre otras
importantes decisiones como la realizacion de la Unién Econémica y Monetaria, la
ampliacién al Reino Unido, Noruega, Dinamarca e Irlanda. Las negociaciones
comenzaron en junio de 1970 y concluyeron con la firma del Tratado de Adhesidn ¥
el Acta relativa a las condiciones de la misma el 22 de enero de 1972 (el periodo de
transicién fue de cinco afios).

Sin embargo, un referéndum celebrado en Noruegg, de resultado negativo (53,5 por
100 en favor del «no»), impidié a este pais ser miembro; en Dinamarca el resultado fue
favorable a la adhesion por una mayoria bastante ajustada y en Irlanda por una amplia
mayoria. Finalmente, el Tratado entré en vigor en la fecha prevista de 1 de enero de
1973, pasando las Comunidades Furopeas a tener Nueve Estados miembros.

La primera ampliacién no ha dejado de deparar problemas, debido, en especial,
a la actitud briténica. Aunque la adhesién la habian solicitado Gobiernos conserva-
dores y laboristas (MacMillan en 1961, Wilson en 1967), la negociacion britinica la
condujo el Gobierno conservador de Edward Heath, por lo que los laboristas, dis-
conformes con la misma, prometieron que, si ganaban las elecciones, celebrarian un
referéndum para retirar a su pais de las Comunidades Europeas.

En efecto, con esa promesa electoral ganaron las elecciones a principios de
1974 y el nuevo Premier, James Callagham, solicitd, al amparo del turbioc horizon-
te de la retirada, la renegociacién del Tratado de adhesion. Consiguié en 1975 cier-

tas mejoras (relacionadas con la participacién britdnica en el presupuesto y con los
productos lacteos procedentes de Nueva Zelanda) y convocd el referéndum hacien-
do campafia el propio Gobierno laborista a favor de la permanencia del Reino
Unido en las Comunidades Europeas, logrando un resultado del 65 por 100 de la

7 Posteriormente ingresaron Finlandia, en calidad de asociada, e Islandia. Dejaron de ser
miembros de esta organizacién el Reino Unido y Dinamarca en 1973, Portugal en 1986 y desde
1995 Austria, Finlandia y Suecia. Por su parte, la EFTA firmd un acuerdo de libre comercio con la
CEE en 1972 y un nuevo acuerdo creando el «espacio econémico europeox en 1993, Desde 1995,
la EFTA agrupa sélo a cuatro Estados: Islandia, Noruega, Liechtenstein y Suiza,
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poblacién a favor de la permanencia. En 1979 gan6 las elecciones el partido con-
servador, liderado por Margaret Thatcher, quien considerd insuficientes los térmii-
nos de la renegociacién, consiguiendo nuevas mejoras en materia financiera, agri-
cola y pesquera.

5.2.  LoOS PROBLEMAS DE LA REALIZACION DEL MERCADO COMUN

La primera crisis interna de las Comunidades Europeas estalla en 1965; es la lla-
mada crisis de la «silla vacian, al abandonar Francia su presencia en el Consejo como
consecuencia del paso de una etapa, dentro del periodo transitorio, a otra que supo-
nia la adopcidn de decisiones por mayoria cualificada. Francia consideraba que el sis-
tema de adopcién de decisiones, previsto en los Tratados por mayoria cualificada,
deberia fundarse en la unanimidad para aquellas decisiones que supusieran un inte-
rés muy importante para un Estado miembro.

Como no fue aceptada su interpretacién por ser una violacion flagrante de los
Tratados, Francia abandoné el Consejo (no las Comunidades Europeas) en junio
de 1965. La crisis se cerro al volver Francia a asistir a las sesiones del Consejo desde
enero de 1966; en ese Consejo, celebrado en Luxemburgo, se llegé a un «acuerdo o
compromiso» en el que, sin dar solucién al problema, se fijaron los términos de la

- - divergencia de opiniones existente (véase Cap. sobre EI Consejo, apartado 7).

También en esta época se di6 solucién al problema pendiente de la unificacién
institucional. Ya desde la creacién de la CEE y la CEEA se fue consciente de este pro-
blema, unificando desde la entrada en vigor de dichos Tratados sus Asambleas y sus
Tribunales con la Asamblea y el Tribunal de Justicia existente en la CECA. Por ello,
nunca han existido tres Asambleas o tres Tribunales al establecerse en el Convenio
de 25 de marzo de 1957 la unificacion de esas dos Instituciones, asi como de los dos
Comités Econdmicos y Sociales de la CEE y de la CEEA en uno sélo comtin a las
dos Comunidades. En el Convenio de 8 de abril de 1965 se cred un Consgjo Gnico y
una Comisién finica (presidida por Jean Rey), asi como un érgano auxiliar del Con-
sejo unico (el Comité de Representantes Permanentes —COREPER—); el citado
Tratado entrd en vigor en 1967.

En los afios sesenta y setenta se tratd de dar cumplimiento pleno a los Tratados;
en los sesenta acometiendo el término del perfodo transitorio (realizacion de la Unidn
Aduanera y establecimiento de la Politica Agricola Comin) que, al ser de doce afios
para los Estados fundadores, expird el 1.° de enero de 19708, El Presidente francés
Pompidou describi6 las tareas de esta época en un famoso triptico: achévement,
approfondissement, élargissement (terminacion, profundizacién, ampliacién).

Al comienzo de 1970 y en 1971 se hicieron algunas reformas flexibles en el sis-
tema de financiacion de las Comunidades Furopeas, hasta acometer en 1975 una
importante reforma dotando a éstas de un sistema de financiacién propio y atribu-
yendo al Parlamento Europeo importantes poderes de codecisién. También en 1975
$¢ inicio una politica de solidaridad mediante la creacion del Fondo Europeo de

8 Si bien para la Unién Aduanera se habia anticipado al 1.7.1968, Decision del Consejo 66/532
de 26.7.1966, JOCE de 21.9.1966.
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Desarrollo Regional (FEDER). Se democratizé ¢l Parlamento Buropeo al acordar dar
aplicacién plena a las previsiones de los Tratados fundacionales relativas a un Parla-
mento Europeo elegido por sufragio universal (Decisién y Acta de 20 de septiembre
de 1976 que expresan la idea de «terminacién-profundizaciéms; las primeras elec-
ciones fucron en julio de 1979).

La «cumbre» de Jefes de Estado o de Gobierno, reunida en octubre de 1972 en
Paris, habfa solicitado a las Instituciones que hicieran un informe sobre «las relacio-
nes de los Estados miembros en una unién europeay v de nuevo en 1974, encargo al
primer ministro belga, Leo Tindemans, la redaccién de un Informe de sintesis sobre
la consecucion de la Unién Europea; el Informe Tindemans, presentado en diciembre
de 1975, establecid con precision las reformas necesatias para profundizar en las Ins-
tituciones y en las competencias de las Comunidades Europeas?. Pero el debate sobre
el alcance de dichas reformas agot6 la década de los setenta sin acordar ningtin cam-
bio més que la reforma presupuestaria.

5.3. LA SEGUNDAY LA TERCERA AMPLIACION. EL REFORZAMIENTO INSTITUCIONAL
Y LA PROFUNDIZACION EN LA INTEGRACION

El fin de las dictaduras en Grecia, Portugal v Espafia v la democratizacién de
estos Estados del Sur de Europa auguraban su intencién de sumarse a este proceso de
integracion. Grecia presentd su solicitud de adhesién en junio de 1975 y el Tratado
de Adhesion se firmo el 28 de mayo de 1979, entrando en vigor el 1 de enero de 1981
(con un perfodo de transicién de siete afios), pasando las Comunidades Europeas a
tener diez Estados miembros.

Portugal solicité 1a adhesion en marzo de 1977 y otro tanto hizo Espafia el 28 de
julio de 1977. EI Consejo dio su visto bueno el 21 de septiembre de 1977, encargan-
do a Ia Comision la elaboracién de un Dictamen que fue aprobado el 29 de noviem-
bre de 1978. Las negociaciones comenzaron el 5 de febrero de 1978 y terminaron con
la adopeién y autenticacion del texto, firmado solemnemente en Lisboa y Madrid
el 12 de junio de 1985, del Tratado de Adhesién de los dos paises ibéricos. Debido a
las enormes dificultades de la negociacion, originadas por el potencial econdmico y
social espafiol y por el impacto de la adhesion, se acordé un periodo transitorio de 10
afios (hasta el 31 de diciembre de 1995). La adhesion portuguesa y espafiola entrd en
vigor el 1 de enerc de 1986 (BOE de 1 de enero de 1986).

Después de 35 afios de andadura, desde la CECA en 1951, las Comunidades Euro-
peas habfan doblado el ntimero de Estacos miembros: de seis Estados se pasaba a doce,

Pero se estaba lejos de haber profundizado suficientemente en el proceso. Las
sugerencias del Informe Tindemans seguian sin ver la luz. Se habia logrado la exten-
sion geogréfica con las tres ampliaciones; pero no se habfa profundizado ni fortale-
cido la integracion. Las instituciones de los afios cincuenta no habian experimentado
transformaciones (salvo el Parlamento Europeo, aunque todavia de forma muy insu-
ficiente) ni sus competencias se habjan modificado, a pesar de los nuevos problemas

? Bl Informe Tindemans puede consultarse en la Rev. de Instituciones Europeas, 1976-2,
pp. 583 ss.
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que aquejaban a la sociedad desde los afios setenta como la crisis energética, la cri-
sis del sistema monetario, la innovacion tecnologica e industrial, los fuertes desequi-
librios regionales que provocaba el mercado comiin, la sensibilidad hacia el deterio-
ro del medio ambiente, la proteccién de los consumidores, etc.

El Informe Tindemans de 1975, a pesar de su calidad, no habia movilizado a los
Gobiernos. Pero la eleccidn del Parlamento Europeo por sufragio universal a partir
de 1979 dio un nuevo dinamismo a la vida piblica europea.

La primera iniciativa vino de la mano del Consejo Europeo (denominacién que
desde 1974 tomaron las antiguas cumbres de Jefes de Estado o de Gobierno) que soli-
citd a tres expertos (B, Biesheuvel, E. Dell y R. Marjolin) un Informe sobre las Ins-
tituciones europeas, conocido como el Informe de los Tres Sabios, y presentado al
Consejo Europeo en octubre de 1979.

Otra iniciativa fue emprendida por los Ministros de Asuntos Exteriores de Alema-
nia ¢ Italia, Hans-Dietrich Genscher y Emilio Colombo, quienes en noviembre de 1981
propusieron concluir «un acta europea» que condujera cinco afios después a un tratado
de unién europea; pero la iniciativa Genscher-Colombo se limitaba a los problemas de
la «cooperacién politica european (los aspectos politicos de las relaciones exteriores,
que estaban fuera de la competencia comunitaria) y los mantenia al margen del siste-
ma comunitario'’. Las dos iniciativas gubernamentales, el Informe de los Tres Sabios
como el proyecto Genscher-Colombo, no tuvieron gran aceptacién ni entre los propios
Gobiernos ni entre la opinién piiblica ni entre los parlamentarios.

El Consejo Europeo era consciente de la necesidad de las reformas ante la para-
lisis decisional, agravada por dos ampliaciones no bien asimiladas; pero faltando el
consenso necesario, adopto un acuerdo de naturaleza politica, la Declaracion Solem-
ne sobre la Unidn Europea, con ocasion de su reunién el 19 de junio de 1983 en
Stuttgart. En ella se definian las funciones del Consejo Europeo mismo v de la «coo-
peracién politica europea» de forma precisa, se establecia el compromiso de aban-
donar los «acuerdos de Luxemburgo» de 1966 y de democratizar vy profundizar en el
acervo comunitario a fin de sentar las bases de una Union Europea!!. .

Mayor trascendencia tuvo el proyecto del Parlamento Europeo. En julio dé 1980
se formé el club del Cocodrilo (nombre del restaurante en el que se reunian) con
diputados de diversas ideologias politicas aglutinados en torno al diputado italiano
Altiero Spinelli; a todos ellos les unia, ademds del gusto por el buen yantar, la preo-
cupacién por la reforma institucional. El «club» fue amplidndose tanto que movilizd
a la mayorfa de los miembros del Parlamento Europeo en torno a sus ideas y a su
exquisita cultura gastronomica hasta conseguir en julio de 1981 la creacion por el PE
de la «Comisién Institucionals, de cardcter permanente, encargada de elaborar un
proyecto de reforma de los Tratados que desemboco en el proyecto de Tratado de la
Unién Europea de 14 de febrero de 1984 (proyecto Spinell)!2. ;

L0 El proyecto germano-italiano de Acta europea puede verse en Rev. de Insiituciones Euro-
peas, 1982-2, pp. 739 ss.

I El texto de la Declaracién Solemne sobre la Unidn Europea puede verse en Rev. de-fnstitu-
ciones Europeas, 1983-2, pp. 729 ss. ,

12V¢ase el texto del anteproyecto y del proyecto de tratado en Rev. de Instituciones Eyropeas,
1983-3, pp. 1145 ss. y 1984-1, pp. 351 ss. f
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El proyecto Spinelli preveia importantes modificaciones institucionales; a titulo
de ejemplo, el Parlamento Europeo pasaria a ser un colegislador junto al Consgjo y
se prevefa un sistema de suspension de la condicién de Estado miembro para aque-
llos Estados que incumplieran reiteradamente las normas comunitarias; preveia nue-
vas competencias, modificaba el sisterna de fuentes incluyendo la denominacion de
«leyesy (organicas, ordinarias), creaba la ciudadania de la Unién, no hacia depender
su entrada en vigor de la ratificacién unanime de los Estados v, como indicaba su
propio titulo, creaba la Unién Europea. Pero aunque los Estados miembros no hicie-
ron suyo este proyecto, fue un serio acicate que influiria en los sucesivos intentos de
reforma que abocaron en el Acta Unica Europea (AUE) en 1986 y en el Tratado de
la Unién Europea (TUE) en 1992,

6. DEL ACTA UNICA EUROPEA AL TRATADO DE MAASTRICHT

Desde que en 1975 se presentara el Informe Tindemans se fueron sucediendo
diversos proyectos o informes de reforma global de las Comunidades Europeas
(informe de los Tres Sabios, proyecto Genscher-Colombo, proyecto Spinelli). Pero el
texto que sirvi6 de base para el Acta Unica Europea fueron dos informes del «Comi-
té para las cuestiones institucionales» de diciembre de 1984 y marzo de 1985 (Cormi-
té Dooge)!3. Poco después, en junio de 1985, el Consejo Buropeo, reunido en Milén,

" “conveco la Conferencia intergubernamental (con la oposicién del Reino Unido,

Dinamarca y Grecia a iniciar la reforma), 1a cual, tras siete meses de negociacion,
aprob6 el texto del Acta el 17 y el 28 de febrero de 198614,

El AUE fue una reforma muy importante, entre la decena amplia de reformas habi-
das hasta entonces; se denomind asi porque afecté tanto a tratados fundacionales como
a posteriores tratados modificativos y se articulé en un texto convencional fimico.

Las reformas introducidas por el AUE afectaron a todas las Instituciones ; inser-
t6 el Consejo Europeo (reunion de los Jefes de Estado o de Gobierno) en la estrue-
tura de los Tratados constitutivos, pero sin reconocerle starus de Institucion, y reali-
z6 nuevas transferencias de competencias estatales en favor de las Comunidades. El
AUE reforz6 algunas politicas comunitarias y atribuy6é nuevas competencias a las
Comunidades a fin de facilitar Ja consecucion de un verdadero mercado interior y
tmico en la fecha del 31 de diciembre de 1992, para poner fin a las trabas fisicas, téc-
nicas y fiscales (barreras no arancelarias). El mercado interior v unico se redefine como
un «espacio sin fronteras interiores, en el que la libre circulacién de mercancias, per-
sonas, servicios y capitales estardn garantizadasy.

EI AUE incluyo, también por vez primera en un Tratado, la regulacidn de la coo-
peracién politica europea en materia de politica exterior conforme a un régimen ordi-
nario de Derecho internacional (art. 30 AUE).

'3 Bl texto de ambos Informes puede verse en Rev, de Instituciones Europeas, 1985-1, pp. 347 ss.
y 1985-3, pp. 1007 ss.

1 Se adoptd el texto en dos fechas debido a dificultades originadas por Dinamarca (necesitd
de un referéndum en ese pafs; también necesitd de un referéndum v de una reforma constitucional
en Irlanda). Entr6 en vigor el 1.° de julio de 1987.
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El compromiso de lograr un verdadero mercado interior y tnico planteaba la ﬂ@m
de una moneda Unica. La moneda Unica exigia una nueva atribucion de competencias
administradas por Instituciones inevitablemente politizadas. En efecto, el AUE llevo
al Consejo Europeo, reunido en Madrid en junio de 1989, a anunciar, sin plazo deter-
minado, una Conferencia Intergubernamental (CIG) a celebrar entre 1991 y 1992
ligada a la consecucién de la Unién Econdmica y Monetaria (UEM). : »

Ahcra bien, no se puede desconocer el impacto que produjeren los imprevisibles
y vertiginosos cambios en el Este de Europa en los tltimos meses de Gmw mn.m_ﬁm del
muro de Berlin el 9 de noviembre de 1989). Aquella aceleracion de la Historia arras-
trd a la dindmica comunitaria a una aceleracion de las reformas deseadas y Em.nmm-
das con anterioridad a los acontecimientos del Este europeo y que, a ocummosmno._m\mo
¢éstos, se hacian improrrogables. Asi pues, los acontecimientos de EWFGOO exigian
imperiosamente un golpe de acelerador intracomunitario en su doble vertiente Em.g
v Unién Politica). La alternativa, esconder la vista a los nuevos «escenarios», hubie-
ra podido acarrear el derrumbamiento de una Comunidad Eurcpea .Aommmn.mam porel
peso politico-econémico de una Alemania unida y polo de atraccion de una nueva
renacida Centroeuropa. 00

De esta manera, el Acta Unica y la geopolitica fijaron la fecha de la siguiente
reforma. Esta se consumoé a lo largo de 1991-1992. El Consejo extraordinario de
Dublin de abril de 1990 convocd simultineamente dos Conferencias Interguberna-
mentales, una parz la UEM y otra para la Unién Politica Europea (UPE) desde
diciembre de 199013, .

El Consejo Europeo, en su reunién del 9 v 10 de diciembre de 1991 en la ciudad
holandesa de Maastricht, después de agénicas discusiones que hacian temer lo peor,
llegd a un acuerdo y el texto final necesitd todavia ser pulido y articulado de mane-
ra ordenada en la Conferencia Intergubernamental que volvio a reunirse en la ciudad
holandesa de Maastricht para la solemne adopcion y autenticacion del texto del Tra-
tado de la Unién Buropea (TUE) el dia 7 de febrero de 1992. Esta es, pues, la fecha
oficial de adopeion (distinta de la de entrada en vigor) del TUE, , )

El Tratado preveia la fecha del 1.° de enero de 1993 para la osqmﬂm en vigor, si
se hubieran cumplimentado todos los requisistos que las Constituciones de cada
Estado miembro establecen para la prestacion del consentimiento. La revisién de los
Tratados comunitarios exige, pues, la unanimidad de los Estados miembros sobre los
nuevos textos, expresada por cada uno de ellos conforme a sus genuinos sistemas de
control democratico. . )

Pero el pueblo danés rechazo en referéndum su aprobacién (2 de junio de G.ou.vu si
bien en un posterior referéndum lo aprob6 (18 de mayo de 1993); por el contrario, los
referendos fueron favorables en Irlanda (de forma muy amplia) y en Francia (de forma
muy ajustada). El TUE provocé diversas reforimas constitucionales: en Francia @ causa
del derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales, la UEM y la politica de

15 V¢ase texto de las Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid en Rev. de ?hi:m&ﬁmu
Europeas, 1989-3, pp. 1036 y ss.; texto de las Conclusiones del Ooamm._.c.mﬁo.ﬁ.mo Ao_,n—.w:m:ov de
Dublin en Rew. de Instituciones Europeas, 1990-2, p. 300; la convocatoria oficial se hizo en un
Consejo Europeo extraordinario, también en Dublin, texto de las Conclusiones en Rev. de Institu-
ciones Europeas, 1990-2,pp. 685 ss.
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inmigracion), en Espafia (a causa del derecho de sufragio pasivo en las elecciones muni-
cipales)'® y en Portugal (relativas a la cindadania de la Unién, a la UEM, al principio
de subsidiariedad y al control parlamentario sobre la Unién Europea). En Alemania
también fue objeto de reforma el articulo 23 de su Constitucion (fundamento y limites
de la atribucion de competencias), ¢l articulo 28 (a causa del derecho de sufragio pasi-
vo en las elecciones municipales) y otros preceptos relativos al Bundesbank y al control
parlamentario sobre los asuntos europeos; pero, aun asi, fue objeto de un recurso de
inconstitucionalidad y la Corte Constitucional, en su sentencia de 12 de octubre de
1993, aceptd su conformidad, si bien estableci ciertos limites y salvaguardias muy con-
trovertidos!”.

Salvados todos los escollos, el Tratado de la Unién Europea entré en vigor

el 1 de noviem e 1993,
“ET Tratado de Maastricht ha sido la ms importante reforma de los Tratados
fundacionales. Cre6 la Unién Europea fundada sobre las Comunidades Buropeas
(pilar comunitario) y las formas intergubernamentales de cooperacién en la Politica
exterior y de seguridad comin (PESC) y de Cooperacién en los 4mbitos de la jus-
ticia y de los asuntos de interior (véase mas ampliamente sobre la Unién Europea
en Cap. 2).

El TUE modificé ampliamente los Tratados (solamente el TCEE se vio modifi-
cado, en més de 160 disposiciones, de un total de 248). Hizo perder —con la fuerza
que a veces tienen los simbolos— a la més conocida de las organizaciones comuni-
tarias, la CEE, la adjetivacion sesgada de Econdmica, a fin de responsabilizarla de la
asuncién de un papel politico general en el proceso de Ia integracién europea, pasan-
do a denominarse oficialmente «Comunidad Europeay.

7. DE MAASTRICHT AL FUTURO, PASANDO POR AMSTERDAM, NIZA
Y LAEKEN. LA GRAN AMPLIACION

7.1. LA CUARTA AMPLIACION Y EL ACUERDO SOBRE EL EspAcio ECONOMICO EUROPEO

La cuarta ampliacién a Austria, Finlandia y Suecia (antignos miembros de la
EFTA) se abordd al presentar su sclicitud de adhesion en 1992 y 1993 (también lo
hizo Noruega); las negociaciones finalizaron con la firma del Acta de Adhesion el 24
de junio de 1994 en Corfi'®. Como se esperaba entre la opinién piblica, el pueblo
noruego volvié a desautorizar a sus gobernantes rechazando, por segunda vez, en

16 Declaracion del Tribunal Constitucional espafiol de | de julio de 1992, BOE de 24 de julio;
el texto del nuevo articulo 13.2 de la Constitucion espafiola se publica en el BOE de 28 de agosto
de 1992. La Ley de Autorizacién de las Cortes espafiolas se publicé en el BOE de 29 de diciembre
de 1992.

17 La version en espafiol de la sentencia del Tribunal Constitucional Alemén puede verse en
kev. de Instituciones Europeas, 1993-3, pp. 975 ss.

18 E]1 Acta de Adhesién, relativa a los cuatro Estados candidatos se public6 enel DON.° 1, 241,
de 29.8.1994; tras el rechazo noruego se aprobé la Decisién de Adaptacién de los instrumentos de

adhesion de 1.1.1995 (DO n." L 1, de 1.1.1995). También se publicaron en el BOE de 31.12.1994
y 26.1.1995.
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referéndum su adhesion a la Unién Europea. El Acta de Adhesién entrd en vigorel 1
de encro de 1995: la Union Europea, a partir de 1995, se componia de quince Esta-
dos miembros. A

Lo absurdo de la dindmica comunitaria se puso de relieve si tenemos en cuenta
que nada més terminar la laboriosa y arriesgada negociacion del Tratado de la Uni6n
Europea en 1991, y estando a las puertas la cuarta ampliacién, se firmé en Oporto el
2 de mayo de 1992 un complejisimo Tratado entre 1a CEE y la EFTA sobre el fspa-
cio Econdmico Europeo. Este Tratado hubo de ser modificado antes de su firma debi-
do al Dictamen 1/91 de 14 de diciembre de 1991 del TICE sobre su incompatibilidad
con el TCE y, de nuevo, ante el rechazo del pueblo suizo mediante el Protocolo de 17
de marzo de 1993. Al consumarse la cuarta ampliacién en 19951 el complejo Acuer-
do sobre el EEE se aplica s6lo a Liechtenstein, Islandia y Noruega, al dejar de per-
tenecer a la EFTA Austria, Finlandia y Suecia.

Todas las ampliaciones han planteado el mismo debate basado en un falso
dilema: profundizacién o ampliacion. Pero no deben ser una disyuntiva, sino
cometidos que se deberian realizar consecutivamente. El famoso triptico de Pom-
pidou ponia de relieve que habfa que ir finalizando etapas y profundizar en las
mismas para encajar sin traumas la primera ampliacién. ;Se siguid esa orienta-
cion? Mas bien no, y se hizo la primera ampliacién con un coste institucional bas-
tante grande. Cuando se hizo la tercera ampliacién (Espafla y Portugal), se simul-
taned con el importante incentivo del AUE (1986), que recobraba la vieja filoso-
fia del triptico. Hay que reconocer que la cuarta ampliaci6n, plenamente hacia el
Norte, vino precedida por el espiritu de profundizacién que representd el Tratado de
la Union Europea. :

7.2.  EL PROYECTO DE CONSTITUCION EUROPEA DEL PARLAMENTO EUROPEQ '

La historia mas reciente de la idea de elaborar un proyecto de Constitucion euro-
pea arranca del afio 1989 y desde el seno del Parlamento Europeo y de su Comision
de Asuntos Institucionales?®. Se deducian varios cambios radicales de aquel proyec-
to de Constitucion: en el sistema de fuentes, se diferenciaba entre actos legislativos y
actos reglamentarios y se diluia la problematicidad de las directivas en las nuevas
leyes marco; en el sistema institucional, se otorgaba al Parlamento Europeo el poder
colegislativo en absoluta igualdad con el Consejo; en el procedimiento legislativo, se
simplificaba de forma espectacular. También se preveia un avance importante en la
proteccion jurisdiccional comunitaria de los derechos humanos mediante el «recurso
de amparo» al TICE.

El Informe Hermann reconocia que el Tratado de Maastricht, al ser tan confuso,
causaba gran dafio a la credibilidad del proyecto europeo y conducia a la disgrega-

2 El Acuerdo EEE y el protocolo en BOE de 25.1.1994, También en DO n° L 1, de 3.1.1994. -

20 Una sintesis puede verse en Segundo Informe de la Comisién de Asuntos Institucionales
sobre la Constituci6n de 1a Unidén Europea (Informe F. Hermann), 9.2.1994, A3-0064/94. Al menos
tres borradores de cierta consistencia se prepararon entre los afios 1993 y 1994 (el Informe Oreja’
de 1993 y los dos Informes Hermann de 1994).
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cion; ademas, «la complejidad de los engranajes comunitarios, la confusién de los
poderes y de las responsabilidades, la opacidad de la legislacion comunitaria v la
propia ilegibilidad del texto del Tratado, no han servido para favorecer el apayo
popular a la empresa europea». Se optaba en el proyecto por el modelo federal coo-
perativo descentralizado, basado en la doble legitimidad democratica, la de los ciu-
dadanos y la de los Estados. Finalmente, en la primavera de 1994 ese proyecto de
Constitucion embarrancé en el mismo PE, pues adolecia de un defecto de partida, su
propio nombre, al haber sido bautizado con un término politicamente muy sensible:
«Constituciony.

7.3. La CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTAL DE 1996:
EL TRATADO DE AMSTERDAM

No deja de ser sintomético del cariz «experimental» de la integracién europea el
hecho de que el Tratado de Maastricht tuviera incrustada en su seno la promesa de
una nueva reforma. Es la denominada «clausula 1996» de las disposiciones finales
del Tratado de la Unién Europea: paradéjicamente se preveia su revision al tiempo
que se adoptaba su nuevo texto.

La Unién Europea se enfrentaba después de 1993, en el nuevo marco de un rena-
cido y turbulento continente europeo, a dos grandes problemas: ad infra de 1la Unién,
una opinién puiblica muy critica, poco compenetrada con el proceso de la integracién,
vy deseosa de una profunda reforma institucional; y ad extre, diez o quince Estados
europeos, del Centro y Este de Europa (los PECO%), esperando ver cumplido su
deseo de integrarse en la Unién Europea.

La Conferencia Intergubernamental comenzd sus trabajos en marzo de 1996 en
Turin (Italia) y los termind mediante la adopcién del Tratado de 2 de octubre de 1997
en la ciudad holandesa de Amsterdam (en vigor desde el 1 de mayo de 1999).

Hubo algunas reformas positivas que afectaron al Parlamento Europeo, pues se
hizo una importante extension y simplificacion de la codecision. Se ancld a 1a UE en
los principios democréticos del Estado de Derecho, previéndose un sistema de san-
ciones para el Estado miembro que violase de forma grave y persistente los derechos
humanos. Se reconoce expresamente la competencia del TICE en materia de viola-
cién de derechos fundamentales. Pero las restantes reformas institucionales fueron de
muy bajo perfil. Tan s6lo se aprobd una nueva numeracion para el TUE y el TCE.

Ante el umbral de nuevas adhesiones, y vistas la diferentes percepciones del
futuro de la UE, se incluyé un sistema de integracién diferenciada denominado
«cooperacion reforzada» que permitirfa avanzar més en la integracién a aquellos
Estados que lo deseen y sean capaces de hacerlo; sin embargo, ¢l sistema de flexi-
bilidad regulado por el Tratado de Amsterdam estaba plagado de requisitos que lo
hacian inviable.

En materia de PESC los progresos no fueron importantes; sin embargo, la
inclusion en el pilar comunitario de un espacio de libertzd, seguridad y justicia,
junto con una suerte de «comunitarizaciony del sistema de Schengen (libre circu-
lacién de personas sin barreras) fue un progreso notable, asi como su parcial sumi-
sién al TICE. .
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7.4. BLTRATADC DE NIZA, LA CARTA DE L.OS DERECHOS FUNDAMENTALES
v EL DEBATE SOBRE EL FUTURO DE LA TUnioN EUROPEA

Como la Conferencia Intergubernamental de 1996 fracasé en su principal objeti-
vo (la reforma institucional) se abogé por una reforma urgente y global?'. No se
ponia en tela de juicio ¢l sistema institucional; reconocian que la construccién es ori-
ginal y {til, perc qus la reforma no se podia limitar a la reponderacion de votos liga-
da a 1a reduccién de la Comision y defendian la necesidad de estabilizar a largo plazo
las Instituciones. Todas las Instituciones ¥ Grganos auxiliares compartian una afir-
macién general sobre la validez de la construccion europea, frente 2 la posicion del
ministro de Asuntos Exteriores alemén J. Fischer (Berlin, mayo de 2000) de que el
método de la integracién estaba agotado y habia que pactar la culminacion de este
proceso con una Constitucién y este objetivo lo habria de lograr un «grupo de van-
guardia» dirigido por la pareja franco-alemana.

Tn el Consejo Europeo de Colonia (junio de 1999) se acord6 redactar una Carta
de Jos Derechos Fundamentales mediante un nuevo método negociador denominado
Convencion consistente en una asamblea compuesta por una importante presencia de
las dos legitimidades que conforman la UE, la democratica y la intergubernamental,
en sus dimensiones europea y nacional. Habia, pues, representantes de los Parla-
mentos nacionales, del Parlamento europeo, adem4s de representantes de 1os Gobier-
nos y de la Comision. .

La CIG termind sus trabajos adoptando el Tratado de Niza de 26 de febrero de
2001. Previamente, en diciembre de 2000, tuvo lugar en Niza el Consejo Europeo
més largo de la historia de la UE en el que se negaciaron los puntos més sensibles ¥
se dio el visto bueno al conjunto de las reformas. En la misma ciudad de Niza se acor-
dé solemnemente, por las presidencias del PE, del Consejo y de la Comision, firmar
la Carta de los Derechos fundamentales, elaborada por la Convencioén. No se incor-
poraba al Tratado de Niza, sino que se adoptaba como un acuerdo de cardcter politi-
co y, por tanto, no normativo??. Bl Tratado de Niza entrd en vigor el 1 de febrero de
2003 (de nuevo, Irlanda preciso de dos referendos para la prestacion del consenti-
miento)>>.

En el Tratado de Niza se logré modificar el peso de los Estados en las votacio-
nes por mayotia cualificada. También se acordd reducir notablemente las votaciones
por unanimidad ampliando los supuestos de mayoria cualificada. En el balance posi-
tivo son destacables, por su gran calado técnico, las reformas del TICE. Pero merece
un juicio negativo el Tratado de Niza por haber utilizado los escafios del PE para

compensar la posicién de cada Estado en el Consgjo.

2l nforme presentado por Dehaene, Weizsiicker y Simon, Las implicaciones institucionales de
la ampliacién, 18 de octubre de 1999, en Revista de Derecha Comunitario Europeo, n.° 6, julio-
diciembre de 1999, pp. 595 ss.; Dictamen preceptivo de la Comision, Adaptar las Instituciones
para que la ampliacion sea un éxito, COM (2000) 34, en Revista de Derecho Comunitario Euro-
peo, enero-junio de 2000, pp- 305 ss.

22 ] texto de la Carta de los Derechos Fundamentales esta publicado en el Diario Oficial
n.° C 364, de 18.12.2000.

23 En Espafia se auforizd su ratificaciéon mediante la Ley Otganica 3/2001, de 6 de noviembre
(BOE de 7.11.2001).
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En un posterior Consejo Europeo, celebrado en Luxemburgo en diciembre de
1997, se acordaron las condiciones de procedimienfo o método de la negociacion:
serfa a un ritmo adaptado a cada candidato, por fases y de acuerdo a su preparacion.
Pero para evitar una excesiva bilateralizacion se acordd también crear la «conferencia
europea» que reuniria a todos los Hstados miembros ¥ Estados candidatos y se cele-
brd en Londres el 12 de marzo de 1998. En esta reunioén global se acordaron diversos
compromisos relativos a la paz, la seguridad, las relaciones de vecindad, respeto a la
soberania de los demds paises, respeto a la integridad e inviolabilidad de las fronteras,
respeto al Derecho Internacional, solucién de controversias por medios pacificos,
incluida la sumisién a la jurisdiccién del Tribunal Internacional de Justicia, etc.

El 31 de marzo de 1998 se iniciaron formalmente las negociaciones con dicz
Estados del centro v este de Europa, y més tarde se incluy6 a Bulgaria y Rumania y
también a Turquia. Al percibirse tanta distancia entre sus estructuras politicas y juri-
dicas y las de los Quince, la Comisién Europea desplegd una estrategia reforzada de
preadhesién, disefiada para garantizar que adoptasen la mayor parte del acervo antes
de la adhesion. Se les ha exigido hacer los cambios necesarios en sus estructuras
administrativas y econdmicas (formacidén y modernizacion de los funcionarios y de
las administraciones, de las empresas y sus ¢jecutivos) a fin de que pucdan garanti-
zar la aplicacién efectiva del Derecho Comunitario y se les ha financiado por la UE
numerosos programas de asistencia técnica.

Se siguié un método de escrutinio (screening) o analisis sistemdtico por separa-
do del acervo: se les ha explicado el acervo, se les ha facilitado su adopcién con la
asistencia técnica y se calibraron sus dificultades pais por pais. A su vez cada Esta-
do candidato se comprometio a presentar su «programa nacional de adopcién del
acervo». Ninguna ampliacion, hasta ésta, habia generado tanta preocupacion por la
adaptacion juridico-politica de los Estados candidatos. -

En la primera oleada, «s6lo» cumplian los criterios diez Estados v de forma bas-
tante laxa. Con la firma el 16 de abril de 2003 del Tratade de Adhesién a la UE cul-
minaba un largo y dificil periodo de negociaciones con diez Estados del Centro y
Este de Europa (Republica Checa, Estonia, Chipre, Letonia, Lituania, Hungria,
Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia)?*. Dicho Tratado entrd en vigor el 1 de mayo
de 2004 pasando la UE y sus Comunidades de quince a veinticinco Estados miem-
bros. Todas las ampliaciones anteriores fueron muy limitadas en cuanto al nimero de
paises candidatos (nunca més de tres cada vez). Asi pues, desde el 1 de mayo de 2004
la UE engloba a veinticinco paises y a 454 millones de ciudadanos.

Pero las negociaciones han proseguido con la misma flexibilidad y manga ancha
para Rumania y Bulgaria, y su Tratado de Adhesidn se firmaba el 25 de abril de 2005.
La negociacién con Turquia se mantiene y se dibuja su horizonte para 2010-2014.
Mas alla de la retérica y palabreria europeista, las estructuras oficiales de la Unidn
Europea prosiguen su huida hacia adelante captando més y mas Estados para esta
vasta zona aduanera, que seguramente podra llegar a ser un gran mercado interior,
pero sin el apoyo de 1a ciudadania a estas ampliaciones alocadas y a la megalomania
constitucionalista, Probablemente la ciudadania se hubiera decidido por el fortaleci-

2412 LO 12/2003, de 24 de octubre, autorizaba la ratificacién por Espafia de dicho Tratado
de Adhesién (BOE de 27 de octubre de 2003).
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miento interior o profundizacitn y el inicio de una accién exterior. La deriva expan-
sionista no parece que sea entendida ni querida por la ciudadania. Dificilmente podra
aspirar a traspasar las barreras de una organizacién internacional socio-econémica
fuerte y poderosa. Posiblemente era lo que pretendian Ias estructuras gubernamenta-
les: poner un muro de contencién a cualquier transformacion y reafirmar los cimien-
tos de la Union en un renovado Dereche internacional que canalice sin retorno las
relaciones de una treintena de Estados europeos en paz y progreso de sus pucblos.
Confiemos también que no hay mas deriva constitucionalista que la mera concesién
al nominalismo.

8. EL TRATADO CONSTITUCIONAL
Y LA CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTAL DE 2004

Los trabajos de la Convencién para el Futuro de Europa concluyeron en junio de
2003 presentando al Consejo Europeo de Tesaldnica un Proyecto de Tratado por el
que se establece una Constitucién Europea®. El documento final que elaboré la Con-
vencién sirvio de texto de partida parz la tercera fase, la de la ineludible Conferen-
cia Intergubernamental —que inicié sus trabajos el 15 de octubre de 2003 en
Roma— y adoptd y autentico el texto de nuevo Tratado Constitucional el 29 de octu-
bre de 2004%°. La CIG’04 hizo bastantes modificaciones técnicas y algunas de gran
calado politico mejorando en general el texto salido de la Canvencion.

A partir de su firma se ha abierto un largo paréntesis de debate interno y ratifi-
cacion parlamentaria en los veinticinco Estados miembros de la UE. Unos diez Esta-
dos someteran previamente el Tratado a la aprobacién popular mediante referéndum.
Asi, en Espafia fue aprobado en referéndum el 20 de febrero de 2004, en el que hubo
una baja participacién popular del 42 por 100 de Ia poblacién censada. Se prevé que
el Tratado Constitucional, siempre que sea aprobado por todos los Parlamentos
nacionales de los veinticinco Estados miembros y supere los referendos que se con-
voquen en diez Estados, entre en vigor el 1 de noviembre de 2006. La Declaracién
final nimero 30 aneja al Acta de Firma del Tratado Constitucional prevé de forma
enigmatica que, si transcurridos dos afios desde su firma al menos cuatro quintas par-
tes de los Estados miembros lo hubieran ratificado y uno o varios hubieran tenido
dificultades, el Consejo Europeo «examinara la cuestiény (se decidira en su momen-
to en MM_._H_SQ_ de qué Estados hayan encontrado dificultades v cudles hayan sido
éstas)*’.

Las innovaciones del Tratado Constitucional serdn analizadas en paralelo a los
diversos temas de esta obra a titulo comparativo respecto de la situacidn actual y de
forma limitada debido a que no son derecho en vigor. Ahora haremos una sintesis de
sus innovaciones fundamentales.

2P0 n.° C 169, de 18 de julio de 2003.
%6 Publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea de 16 de diciembre de 2004 (DO
C 310).
%7 En los referendo celebrados en Francia y Holanda triunfb el no, por lo que se ha aplaza-
do la decision sobre su ratificacion por parte de algunos Fstados miembros.
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8.1. SIMPLIFICACION Y ESTRUCTURA DEL TRATADO CONSTITUCIONAL

El Tratado Constitucional ha alcanzado las metas de la Declaracién 23 anexa al
Tratado de Niza y ha dado respuesta en términos generales a los interrogantes de
Laeken. El Tratado tiene una naturaleza en parte codificadora o conservadora de lo
existente y en parte innovadora, como ha sucedido en todas las reformas. Los con-
vencionales no hicieron tabla rasa del pasado y han edificado sobre sus cimientos. E1
Tratado Constitucional no supone una ruptura y se inscribe dentro de la continuidad
constitucional; la mayor parte de su contenido esta en vigor a través de los comple-
jos Tratadoes actuales. Ahora bien, a la par que codifica, uno de los valores afiadidos
del Tratado constitucional es que reordena, simplifica y clarifica las estructuras juri-
dico-politicas en vigor. Sin entrar criticamente en detalles concretos, el derecho ori-
ginario se ha simplificado mucho y el texto es legible y comprensible.

Esta Constitucion o Tratado Constitucional se estructura en cuatro grandes Partes:
la Parte I comprende, en unos sesenta articulos, «la arquitectura institucional», es
decir, las reglas més fundamentales y generales del sistema de la integracién, como
una suerfe de menu basico, de fresco o panoramica politica y juridica general. La
Parte Il inserta la Carta de Derechos Fundamentales adoptada en el 2000 en Niza por
la primera Convencién Europea; la segunda Convencidn sdlo le afiadié modificacio-
nes técnicas y de adaptacion al Tratado constitucional, pero al repatriarla en el Trata-
do Constitucional le otorgard un valor juridico vinculante con rango constitucional. La
Parte ITI, relativa a las «Politicas y funcionamiento de la Unidn», retoma las disposi-
ciones materiales del Tratado de la Comunidad Europea, aunque también desarrolla el
funcionamiento de las Instituciones dibujado en la Parte L. La IV y ultima Parte de la
Constitucién incluye las disposiciones finales (los efectos de la sucesion, lenguas,
entrada en vigor, etc.). Ademas de esas cuatro partes, incluye diversos Protocolos, de
los cuales destacan los relativos al papel de los Parlamentos nacionales en la UE y
sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. La Con-
vencién se centrd en redactar la Parte 1y adaptar la Carta de Derechos Fundamenta-
les o Parte IT; dejo las restantes partes a la secretarfa de la Convencién (formada por
los servicios juridicos de las Instituciones) que redacté las Partes 1Ly IV.

La nueva Unién Europea sucede a la Comunidad Europea (CE) y a la antigua
UE, que se extinguiran cuando entre en vigor el Tratado Constitucional, si bien man-
tiene la vigencia de todos los actos adoptados (Derecho derivado) en virtud de los
Tratados actuales. La frase dedicada a la jurisprudencia es preocupante pues no alude
a su continuidad sino a su mantenimiento como fuente de interpretacion del Derecho
de la Unién. Dado que la CECA se habia extinguido en el 2002 pondré fin al com-
plejo y simultineo sistema de las Comunidades y de la UE vy, en consecuencia, eli-
minar4, si entrara en vigor, la estructura de pilares y proclamard la personalidad juri-

dica internacional de la UE.

8.2, LA DELIMITACION DE LAS COMPETENCIAS Y EL NUEVO SISTEMA DE NORMAS.
OTRAS INNOVACIONES POLITICAS Y JURIDICAS

Fl Titulo III (de la Parte Primera), relativo a las «competencias de la Uni6ny,
confirma los principios del sistema comunitario: se basa en la atribucién de compe-
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tencias que hacen los Estados, segin 1os esquemas clasicos del Derecho de las Orga-
nizacicnes Internacionales. La UE no es un Estado y, por tanto, no puede tener com-
petencias generales, sino que como organizacién internacional —lo que es incontes-
table en el plano juridico-formal— su competencia es funcional, para hacer cosas
concretas y se limita a esos é&mbitos atribuidos. Y su ejercicio, como era tradicional,
s rige por los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Tampoco es nuevo
en el fondo, pero si es novedoso que se especifiquen las categorias de competencias:
cxclusivas, compartidas (propiamente paralelas o concurrentes y sin una lista
exhaustiva), de apoyo, coordinacién y complemento. Y la cldusula de flexibilidad
.@oEm_.mn. 308 TCE) seguird permitiendo a la UE completar su competencia ante
imprevistos para alcanzar objetivos necesarios y dar soluciones a los nuevos proble-
mas. Pero lo haré con mas contral democrético (del Parlamento europeo y de los Par-
lamentos nacionales). El nuevo Texto permitird la participacién més activa de los
Parlamentos nacionales mediants un control politico denominado «sistema de alerta
temprana» previo a la aprobacién de las leyes europeas y el control a posteriori o
judicial de las mismas.

Se proclama expresamente la primacia del Derecho de la UE sobre todo el Dere-
cho interno de los Estados miembros, lo que no es unz novedad, y se reitera la clau-
sula de cooperacion leal. Se reoiganiza el sistema de normas: utiliza el concepto de
ley europea para el acto aprobado en procedimiento legislativo que incluye a los dos
cuerpos legislativos (Consejo y PE) y en las materias que Ja Constitucién reserva a
la ley europea. Esta norma creard iguales derechos y obligaciones —derecho uni--
forme— para todos susceptibles de ser exigidos en todo el territorio de los Estados
miembros. Por el contrario la ley marco europea no crearé derecho uniforme al dejar
ciertos margenes de decision a los Estados miembros (retoma el concepto de la
directiva). El procedimiento legislativo no cambia aunque se simplifica. Se clarifica
que los actos no legislativos serdn el reglamento y la decisién europea, si bien puede
introducir cierta confusién la alternativa en cuanto al contenido del acto reglamen-
tario (se podrd optar por actos de ejecucidn uniforme o actos que dejen mirgenes deo
eleccidn a los Estados). Sin embargo, no serd tan fécil de entender por la opinidn
publica la diferencia entre los Reglamentos delegados (actos de la Comisién de desa-
rrollo de las leyes y leyes marco respecto de determinadas materias en las que el
legislador eurapeo delega su poder legislativo en favor de la Comisién) v los regla-
mentos y las decisiones europess (que tiene por objeto ejecuzar las leyes v leyes
marco).

El Tratado incluye normas especificas para el ejercicio de lag competencias en
materia de Politica Exterior y de Seguridad Comiin, Defensa y del Espacio de Liber-
tad, Seguridad y Justicia, destacando la cliusula de solidaridad con aquellos Estados
miembros que sufran circunstancias extremas (terrorismo, catistrofes naturales o de
origen humaro). Regula expresamente la retirada de un Estado miembro; proclama
principios elementales de la vidaptiblica democratica y que se vienen practicando en
la UE (transparencia, apertura, participacién de la sociedad organizada, buena gober-
nanza y control sobre la mala administracién, publicidad, acceso a los documentos,
proteccion de datos, y respeto al estatuto de las iglesias y organizaciones no confe-
sionales y didlogo con ellas).
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8.3. EL MODELO INSTITUCIONAL

Convalida el «método comunitario» de la integracion, y también muestra el sis-
tema instifucional en vigor en un gran esfuerzo de transparencia y visibilidad, man-
teniendo los grandes equilibrios (salvo en aspectos concretos que han dado lugar al
debate posterior como son la composicidn de la Comisién y €l peso de los Estados).

El Consejo Europeo estara mas presente en el dia a dia al tener una presidencia
estable y estar dotado de poderes normativos, ademaés de insertarlo en el marco ins-
titucional formado por cinco Instituciones; se suprime la mencién al Tribunal de
Cuentas en tanto que Institucion «importantey». Crea la figura mixta del Ministro de
Asuntos Exteriores de la UE, que es Vicepresidente de la Comision encargado de las
Relaciones Exteriores y preside el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores, tra-
tando de garantizar la unidad, coherencia y visibilidad en la accién exterior de la UE.
El Parlamento europeo no experimenta modificaciones relevantes en su composicidén
y poderes, pero vuelve a ser un ganador —como en las reformas de Amsterdam y
Niza— aumentando los dmbitos materiales de codecision, al ampliarse la mayoria
cualificada y confirmarse como poder legislativo, La Comisién, aunque conserva sus
papeles clasicos —iniciativa, gestién, guardiana del derecho— y casi siempre bené-
ficos para la integracion, pierde peso respecto de tandem intergubernamental (Con-
sejo Buropeo y Consejo de Ministros). Sin afectar al derecho de propuesta legislati-
va de la Comisidn, se acepta la iniciativa popular.

El futuro sistema de votaciones en el Consejo de Ministros se simplifica sélo en
parte: bastard una mayorfa de Estados y una mayorfa de poblacion del 65 por 100. La
composicién y competencias del sistema jurisdiccional no se alterardn respecto de las
reformas del Tratado de Niza, con ciertos cambios de denominacién son: Tribunal de
Justicia, Tribunal General) v Tribunales Especializados (para el confuso término de
Salas gestado en Niza).
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