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Evocar la existencia de un modelo europeo es hacer 
referencia tanto a una especificidad como a una ejem- 
plaridad. Se podria intentar buscar esta especificidad a 
través de un estudio cornparativo de 10s sistemas políti- 
cos, econ6micos y sociales de nuestros Estados de Euro- 
pa occidental. Pero la existencia de democracias parla- 
mentarias que practican una economia de mercado no 
presenta una especificidad tal como para que Europa 
pueda pretender constituir un modelo, sobre todo 
cuando 10s otros Estados miembros de la Organización 
de Cooperación y de Desarrollo Econ6mico comparten 
con 10s Estados europeos estas particularidades. Si hay 
modelo es m b  bien en la manera en que 10s Estados 
europeos han organizado sus relaciones después de la 
segunda guerra mundial. (Que habría tan particular 
denno de esta organizaci6n de nuestra Europa para que 
pueda ser objeto de imitaci6n en otros continentes? La 
cuestión es tanto m k  importante cuanto las nuevas 
democracias desearán integrarse rápidarnente en el sis- 
tema. ?No es ya candidata Hungría a la admisi6n en el 
seno del Consejo de Europa? 

Desde luego, antes de hablar de ejemplaridad, con- 
viene preguntarse si la organizaci6n de la Europa acci- 
dental constituye un sistema en el sentido de un con- 
junto coherente de organizaciones que reúnen los 
Estados, dotada cada una de su propia funcipnalidad. 
El primer rasgo que llama la atenci6n al observador del 
ccsistema~ de Europa occidental reside en la multiplici- 
dad de organizaciones que unen a 10s Estados con 
vincula variados. Cooperaci6n política, cooperaci6n 
tecnica, integraci6n. todas las formas imaginables son 
empleada y, la mayoría de las veces, con eficacia. Esta 
diversidad no engendra la anarquia, a pesar de conflic- 
tos inevitables de competencia. Y es que se ha produci- 
do un ajuste progresivamente y, con pequefios toques, 
sin intervenci6n autoritaria, cada organizaci6n ha en- 
contrado su especificidad. Sin embargo, tal situaci6n 
no bastaria para constituir un modelo si no existieran 
valores tan comunes a este conjunt0 de Estados que 
éstos puedan considerar el proyecto de un destino com- 
partido. Estos valores son 10s que conviene identificar 
antes de examinar las formas que toma la uni6n de 10s 
Estados europeos. 

La identidad europea 

Una de las mejores expresiones de la identidad euro- 
pea esd contenida en la declaraci6n hecha en Copenha- 
gue el 14 de diciembre de 1973 por los Estados miem- 
bros de la Comunidad Europea. A pesar de que este 
texto es anterior a la ampliaci6n de la Comunidad, 
conserva todo su valor, y aunque aparezca como una 
expresi6n de los miembros de la Comunidad, no hay 
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duda de que habria @do ser adoptado en su parte 
general por los Estados miembros del Consejo de Euro- 
pa. 

uDaeosoJ de asegunu el respeto de los valores de orden juridi- 
co, político y moral a las que atán vinculados, preocupados por 
preservar la rica variedad de sus culturas nacionales, companiendo 
una mima concepci6n de la vida fundada sobre la voluntad de 
construir una sociedad pensada y &da al servicio de los hom- 
bres, descan salvaguardar los principios & la demwacia represen- 
tativa, del reino de la ley, de la justiaa d -fmalidad del proare- 
so econ6mico- y el &peto de los derechos del hombie, gue 
constimycn uno de los elementos fundamentales de h identidad cu- 
ropeau. 

Cuatro elementos, estrechamente unidos entre si, 
parecen merecer un comentario más atento: el reino de 
la ley (o, dicho de otro modo, el Estado de derecho), el 
respeto a los derechos del hombre, la justicia social y el 
respeto a las diversas nacionalidades. Asi, se pasa en 
silencio la referencia a la democcacia representativa, 
peto esta última, jno es también la resultante de la 
visi611 europea de los derechos fundamentales? Tal vi- 
si6n encuentra su expresi6n en el articulo 3 del primer 
protocolo adicional de la Convenci6n europea de 10s 
derechos del hombre (*Las Altas Partes Contratantes se 
comprometen a organizar, a internalos razonables, elec- 
ciones libtes con escrutinio secreto, en condiciones que 
aseguren la libre expresi6n de la opini6n del pueblo 
sobre la elecci6n del cuerpo legislativon), o en el articu- 
lo 17 de la declaraci6n de los derechos y libertades 
fundamentales, adoptada el 12 de abril de 1989 por el 
Parlamento Europeo (u 1. Todo poder público emana 
del pueblo y debe ejercerse conforme a 10s principios 
del Estado de derecho. 2. Todo poder público debe ser 
elegido directarnente o ser responsable ante un Parla- 
mento directarnente elegido.. . n). Es cierto, como vere- 
mos, que si la Comunidad esta compuesta por demo- 
cracias representativas, queda mucho por hacer para 
que ella misma p u d a  ser considerada como una demo- 
-cia representativa. 

Para las democracias occidentales, el Estado esd so- 
metido al respeto de la ley. Las limitaciones impuestas 
por ésta a las autoridades estatales constituyen una ga- 
rantia para el ciudadano contra la arbitrariedad. sin 
embargo, no podemos quedarnos en esta visi6n positi- 
vista que podria implicar que el regislador, expresando 
la voluntad del pueblo soberano, pueda estar libre de 
todo control. La consecuencia del Estado de derecho es 
que el propio legislador esta sometido al respeto al 
Estado de derecho. La concepci6n moderna del Estado 
de derecho implica la existencia de un sistema de con- 
trol de la constitucionalidad de las Ieyes. El desarrollo 
progresivo, después de la segunda guerra mundial, de 

sistemas de control de la constitucionalidad de las leyes 
en Europa occidental no es una de las menores caracte- 
risticas comunes a los Estados europees. Es cierto que la 
instituci6n no se ha impuesto en todas partes. El Reino 
Unido, por razones que a taen  a la naturaleza de su 
constituci6n, el Benelux, con una evoluci6n reciente en 
Belgica, y los paises n6rdicos marcan a h  una cierta es- 
pecificidad. 

Sin embargo, todos estos Estados, al haber ratificado 
la Convenci6n de los Derechos del Hombre, han acep- 
tado someter su actividad administrativa y legislativa a 
un control jurisdiccional internacional. El Estado de 
derecho es la sumisidn de las autoridades estatales al 
juez. 

Pero esta característica no es propia de 10s Estados, 
desempena un papel esencial en la Comunidad Euro- 
pea. En efecto, en una Comunidad caracterizada por las 
diversidades lingiiisticas y culturales, la diferencia entre 
las estructuras administrativas nacionales y la variedad 
de tradiciones histcíricas, el derecho es más que en nin- 
guna ona parte un factor esencial de unidad. Un mer- 
cado Único es, en muchos aspectos, un mercado regido 
por reglas que se aplican de manera uniforme y se 
interpretan de la misma forma por parte de los Estados 
miembros. No es de exnanar, pues, que el Tribunal de 
Justicia de las Comunidades justificase la primada del 
derecho comunitario en uno de 10s considerandos del 
fallo Costa/Enel: 

~Considcrando que resulta del conjunto de acos elementos que, 
salido de una fuente aut6noma, el derecho del tratado no podria 
pues, en m6n de su naturaleza específica original, vme oponer 
judiciariamente un texto interno cualquiera que sea, sin perda su 
carácm comunimcio y sin que sea puata en discusi& la basc jurídi- 
ca de la Comunidad en sí mismaw. (Fallo del 15 de juli0 de 1964, 
nr. 1964, p. 1.145). 

Si la Comunidad no fuera una Comunidad de dere- 
cho, no se escaparia al juego de la reciprocidad, clásica 
en derecho internacional, y se veda a los Estados sus- 
pender, a titulo de sanci6n, la aplicaci6n del natado; el 
cardcrer comunitario de su uni6n no podria entonces 
resistirse a ese fen6meno. El Tribunal de Justicia ha 
subrayado este aspecto fundamental del lugar del dere- 
cho en el sistema, reconociendo, casi contra kgem, la 
legitimaci6n pasiva del Parlamento Europeo en unos 
términos que merecen ser recordados: 

uPrimero cabe subrayar a esre respecto que la Comunidad eco- 
n6mica a una comunidad de derecho en cuanto a que ni sus Esta- 
dos miembros ni sus instimaones escap  al conmi de ia conformi- 
dad de sus acta a la carta cwtimdonal de base que s el tratadow. 
(Fallo del 23 de abril de 1986, Los VmiCs/Pa&~~~nto Enmpeo, nr. 
1986). 

Es interesante notar que en este caso se nataba de 
proteger un partido político contra una decisi6n toma- 
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da por una instituci6n comunitaria en un terreno en el 
que ésta no tenia competencia. Enconaamos aquí la 
funa6n del Estado de derecho. Por supuesto, igual que 
en los Estados miembros, el control no se limita a una 
verificaci6n de la conformidad de la medida discutida a 
la Constituci6n escrita, sino tarnbih a los principios 
fundamentales que incorpora. 

El respeto a ¿os derechos fundamentales 

No es preciso recordar más ampliarnente la adhesi6n 
común de los Estados a 10s derechos del hombre. El 
hecho de que hayan tornado todos parte en la Conven- 
a6n Europea de los Derechos del Hombre y que hayan 
aceptado el recurso individual ante la ComisiQ Euro- 
pea de los derechos del hombre, es testimonio suf~aen- 
te. Por otra parte, la admisi6n en el Consejo de Europa, 
que impone a sus miembros el reconocimiento de la 
preeminencia del derecho y que garanticen el disfrute 
de los derechos del hombre, admisi6n seguida por la 
adhesi6n a la ConvenciQ Europea de derechos del 
hombre, no es la condici6n previa indispensable, sino 
suficiente, a la adrnisidn en el seno de la Comunidad 
Europea. La dificultad procede del hecho de que los 
tratados comunirarios, por su fm esenaalmente econ6- 
mico, no contienen disposiciones relativas a los dere- 
chos fundarnentaies. La jurisprudencia del Tribunal ha 
colmado esta laguna, inspirándose en los principios co- 
munes a las constiruaones nacionales, asi como a la 
ConvenciQ Europea de 10s derechos del hombre. Hu- 
biera sido más fííal obtener la adhesi6n de la Comuni- 
dad a la Convenah Europea, pero una proposia6n 
hecha en este sentido por la Comisi6n. en 1979, qued6 
sin continuaci6n. Ante el riesgo de ver que ciertas juris- 
dicciones constituaonales nacionales, como el tribunal 
constitucional alemán, rechiuarían la primada del de- 
recho comunitatio, debido a la insufiaente proteca611 
de los derechos del hombre dentro de la Comunidad, el 
Parlamento, el Consejo y la ComisiQ firmaron, el 5 de 
abril de 1977, una dedaraci6n común sobre el respeto 
a los derechos fundamentales. Por su parte, el Parla- 
mento, fiel a la línea trazada, en su proyecto de tratado 
de Uni6n Europea, adoptaba, en 1989, una deciara- 
ci6n de derechos y libertades.fundamentales, pero se 
trata, como en el caso prececiente, de un texto sin fuet- 
za obligatoria. Las únicas referenaas sobre esta materia 
que se encuentran en 10s tratados figuran en el p h -  
bulo del Acta Única. Sigue siendo insuficiente. 

Entendíhonos. No se trata de dar a la Comunidad 
una competencia general en materia de derechos fun- 
damentales, sino de hacer de suerte que la acci611 de 
esta última se someta al respeto de 10s derechos funda- 
mentales. Como observaba, con roda raz6n, el Tribu- 
nal de Luxemburgo, es deber del juez comunitari0 ase- 
guru el respeto de los derechos fundarnentaies en el 

campo de aplicaci6n de los tratados, pem no tiene po- 
der para controlar, a este respecto, la legislaaón nacio- 
nal en dominios que no sean de competencia comunim- 
ria (Cindthéque, asuntos 60 y 61/85, rec. 85 p. 
2.605). El Tribunal s610 inmiene en los dominios de 
competencia cornunitaria y no tiene vocaa6n de prote- 
ger, de manera general, el respeto de los derechos del 
hombre por los Estados miembros. Ahora bien, no es 
imposible que, dentro de uno de estos sectores, se pro- 
duzca una divergenaa de interpretaaón entre el Tribu- 
nal de Luxemburgo y el Tribunal de Esuasburgo, sobre 
todo si se tiene en cuenta el hecho de que los tratados 
comunitarios tienen una vocacidn esencialmente econ6- 
mica y que el Tribunal de Justicia de las Comunidades 
Europeas no podrsl siempre hacer una interpretaci6n de 
los tratados que los haga compatibles con la visi6n de 
los derechos del hombre que se desarrolla en Esuasbur- 
go. Los debates sobre la libre circulaci6n de las infor- 
maciones han ilustrado conflictos posibles. Los Estados 
se encontrarían entonces cogidos en falso entre obliga- 
ciones no conciliables. La adhesi6n de la Comunidad a 
la Convenci6n Europea, además del hecho de que mar- 
caria de manera simb6lica 10 que une a la Europa de la 
coopci6n con la de la integraa6~1, tendría la ventaja 
de evitar conflictos inútiles. Sin embargo, esto no dis- 
pensada a la Comunidad de legislar en el momento 
preciso en materia de derechos fundamentales en los 
dorninios que son de su competenaa. En efecto, la 
supresi6n de las fronteras y el desarroiio de nuevas 
tecnologias no s610 plantem problemas econ6micos. La 
proteca6n de los derechos de los consumidores, el dere- 
cho a un medio ambiente sano y natural, la libertad de 
informaci6n, 10s derechos sociales y culturales, pero 
también las garantías de un proceso justo, el derecho al 
respeto de la vida privada son, por ejernplo, dorninios 
estrechamente afectados por la uni6n comunitaria. La 
existencia de una proteca6n común de los derechos 
fundamentales refuerza el sentirniento de pertenecer a 
una entidad politica común. Es evidente entonces que 
resulta más fíícil fundarse en esta identidad para pro- 
mover el respeto de los derechos fundamentaies en el 
marco de una politica exterior común. Ya se conoce la 
aca6n de la Comunidad en este terreno y no hace falta 
insistir en ello. 

La justicia sorial 

La referenaa a la justicia social, como elemento clave 
de la identidad europea, serd sin duda contestada. La 
irnposibilidad de alcanzar la unanimidad en el momen- 
to de la adopci6n de la Carta Social durante el Consejo 
Eutopeo de Esuasburgo abre la duda sobre la pertinen- 
a a  de tal afmaci6n. Sin embargo, no habría que olvi- 
dar que once Estados sobre doce han aprobado este 
documento. Ademils, aunque el Reino Unido propone 
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una visi611 de la sociedad de carácter liberal, no deja de 
constatarse un acuerdo muy amplio en el seno de la 
Comunidad sobre la existencia de un sistema de solida- 
ridad social garantizada y, en gran parte, asegurada por 
el Estado se@ modalidades diversas. Seguros de en- 
fermedad y jubilaciones forman parte de los elementos 
clave de un estatuto como éste. La solidaridad social se 
manifiesta por otros medios. El objetivo de la cohesi6n 
econdmica y social, organizada por el Acta Única euro- 
pea en beneficio de las regiones menos desarrolladas, es 
testimonio de esta preocupacidn de solidaridad. Final- 
mente, el uatado CE da a la Comunidad 10s medios 
para intervenir en este campo. Toda la evoluci6n de 
estos Úitirnos años ha llevado a percibir mejor que, 
tanto en el plano econ6mico como en el plano política, 
habia que encauzar rdpidamente el aspecto social del 
mercado interior. No puede haber una mutaci6n eco- 
n6mica de &to si no se ha anticipado en el aspecto so- 
cial. 

Esta gesti6n comunitaris prolonga la emprendida ya 
hace mucho aempo por el Consejo de Europa, particu- 
larmente a través de la Carta Social Europea de 196 1, 
pero tarnbidn por medio de convenios sobre la seguri- 
dad social. Más que otros, el dominio social esd marca- 
do por las tradiciones nacionales que Ilevan, sea a dar la 
prioridad a los convenios entre furnantes sociales, sea a 
hacer intervenir al legislador. De hecho, salvo tal vez el 
Reino Unido, donde domina 10 convencional, la solu- 
ci6n de los problemas sociales reposa en el equilibri0 
entre 10 legislativo y 10 convencional. No serd distinto a 
nivel comunitario puesto que el tratado que favorece el 
acercarniento legislativo en ciertos dominios (véase, por 
ejemplo, el articulo 118 A) acentúa tambidn las rela- 
ciones convenaonales (articulo 1 18 B). Pero la cuesti6n 
previa para que la Comisi611 puda  cumplir su tara es 
el desarrollo del didogo social en la Comunidad. 

El respeto a las diversidades narionale~ 

La cuesti6n del respeto a las identidades nacionales 
se plantea con menor agudeza cuando los Estados han 
escogido actuar juntos en el seno de organizaaones de 
cooperaci6n y cuando han optado por la forma de inte- 
graci6n. En este Úitimo caso, existe un gran temor a ver 
desarcoilarse un mecanisme de centralizaci6n genera- 
dor de uniformidad. Este no era el menor de los repro- 
ches que hada a la Comunidad la primera ministra 
británica, en su discurso de Brujas, el 20 de septiembre 
de 1988. 

*...un trabap común más esaecho no exige que el poder esté 
cenaalizado en Bruselas o que ías decisiones sean mmadas por una 
burwacia designada. Cimamente resulta irónico que precisamente 
cuando países como la Unih SoVicrica, que han intentado gober- 
w l o  rodo dede el centro, a& aprendiendo que el éxim se basa en 
descentraüzar el poda y las decisiones, algunos en nuestro país 

pam~n q u m  movem en la direc~i6n opuesca. No hemos e~ar- 

chado con Cxito las fronteras del Fsmdo en Gran B m ,  s610 para 
ver c6mo las vuelven a imponer a nivel turopeo, con un s u p  
Estado europeo que ejerce una n w a  donkaci6n desde Bruse 
las,. 

Cienamente, estas palabras traducen rnás un temor 
que la expresidn de una realidad. Peto, en el momento 
en que se considera la puesta a punto de la Unidn 
econdmica y monetaria, ese temor se ha de manifestar 
rnás intensarnente. Las respuescas apomdas recurren 
sobre rodo, como aparece repetidarnente en las pala- 
bras del a d  Presidente de la Comisi6n, al concepco 
de subsidiariedad. En su discuno de Brulas, el 17 de 
octubre de 1989, el señor Delors declaraba, refiendo- 
se principalmente a la Unidn econ6mica y monetaria: 

*En el cenm de la reflexi6n y de los debates que van a empczar, 
se sinia la subsidi ariedad... Un centro de dedsi6n monetari0 ddine 
una política com h..., pero su estructura feded garantiza que cada 
banco central nacional participa en la decisi6n colecriva y aplica, a 
su nivel y con márgenes de maniobra substanciales, las orientacio- 
nes adoptada en común. El Consejo de Ministros trabaja por con- 
seguir la convergencia de los fines y los medios de la política econ6- 
mica, pero cada nacidn conserva los recursos neccsarios para 
financiar las politicas que decida en el campo de la seguridad exte- 
rior o interior, de la justicia, de la educaci6n, de la salud, de 10s 
sistemas de cobertura social, de la ordenaa6n del territori0 ... jQuC 
queda, después de escas explicaciones d u a d a s  a 10 escncial, del 
proceso contra la ceri-i6n excesiva que provocul? la unión 
econdmica y monetarid iD6nde esta el dirigisme en estc esquemd 
En realidad. una subsidiariedad alicada de una manen reaiisca. 
hace caso omiso de escas críticas ... Quien dice aceptaaón del princi- 
pio de subsidiariedad, dice respero del pludismo y, por 10 tanto, 
de las diversidades~. 

Sin embargo, la intervenci6n del sefior Delors no 
basta para dar su plena significaci6n al término de sub- 
sidiariedad. El principio de subsidiariedad debe pro- 
yectarse para ordenar la distribuci6n de competencias 
entre la Comunidad y 10s Estados miembros. Implica 
que cada entidad debe encargarse de los problemas que 
consiga resolver mejor a su nivel. Implica que no se 
atribuyan a la Comunidad rnás que las tareas que pue- 
de llevar a cabo de forma rnás eficaz que 10s Estados 
miembros tomados aisladamente. Dentro de este mar- 
co, el articulo 130 R atribuye a la Comunidad compe- 
tencias en materia de medio ambiente. 

Peto existen otros medios de preservar la diversidad. 
En efecto, si el tratado pone en primer plano la regla de 
la igualdad de trato, no prohíí  solucionar de forma 
diferente las situaciones diferentes. Por tanco, en el 
marco del tratado hay lugar para una diferenciaci6n, 
desde el momento en que ésta sea justificable y no 
constituya una discriminaci6n arbitraria. Tanto el pro- 
yecto de tratado de Unidn Europea (articulo 3 5) como 
ciertos textos presentados en el momento de la negocia- 
ci6n del Acta Única (panicularmente, la proposicidn 
francesa de artículo 23 5 bis) habían intentado dar unos 
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cimientos incontestables a la diferenciaci6n, consagrán- Los modos de organizaci6n 
dola en el texto mismo del natado. Estas tentativas no 
han sido rematada, pero el texto del Acta Única ofiaa- Los modos de organizaci6n recurren a las f6rmulas 
liza, sin embargo, la posibilidad de conceder un nata- clbicas de la cooperaci6n y de la integraci6n. Sin em- 
miento diferenciado a las regiones menos desarrolladas bargo, el equilibri0 entre las dos formas es inestable y 
y la facultad a ciertos Estados, denno de hip6tesis es- permite pasos progresivos de una a ona. El modelo de 
trictamente definidas, de aplicar sus legislaciones nacio- integracidn ha dado origen a una estructura institucio- 
nales en lugar de la medida de armonizaci6n. Final- nal caracterizada por su especificidad. 
mente, la preferencia dada en ciertos dominios, a la 
directiva sobre el reglamento, aparece igualmente 

Cooperaci6n e integracidn como un medio de preservar f6rmulas de puesta en 
prslctica nacionales. El modelo de organizaci6n utilizado nas la segunda 

Pero, aunque podamos estar nanquilos a este res- guerra mundial est4 fundado, en primer lugar, sobre la 
pecto, queda el temor de que el simple hecho de la cooperaci6n. La primera estructura regional de orden 
apertura de las fronteras permita que el juego del mer- polític0 ha sido el Consejo de Europa, creado al dia 
cado lleve a la uniformidad cultural. La cuesti6n estuvo siguiente de la cumbre de La Haya. Con relaci6n al 
en el centro del debate sobre la televisi611 sin fronteras, modelo clásico de la organizaci6n de cooperaci6n, pre- 
tanto en el seno del Consejo de Europa como en el senta, en el plano institucional, la particularidad de 
marco de la Comunidad. Se sabe que en las dos hip6te- comprender en su seno una asamblea parlamentaria, 
sis se ha permitido a 10s Estados el recurso a la fijaci6n originalidad que reproducirán otras organizaciones eu- 
de cuotas para asegurar, cuando se hallaba amenazada, ropeas. En el momento de la creaci6n de la CECA, se 
la preservaci61-1 de la diversidad cultural europea. En considero la posibilidad de colocarla en el interior del 
este caso concreto, el derecho a la preservaci6n de las Consejo de Europa en forma de una autoridad especia- 
especificidades puede deducirse del carácter pluralista lizada. Esta idea se expresará repetida veces, pero ig- 
de la informaci6n. Pero no existe, como tal, una afir- noraba la especificidad del hecho comunitario y nunca 
macidn jurídica de la obligaci6n de la Comunidad de ha podido llevarse a la práctica. El Consejo de Europa 
proteger el pluralisme cultural. Cierto que se han em- tenia como objetivo alcanzar la unidad europea por la 
prendido acciones en este sentido en el terreno de la via de la cooperaci6n interstatal. La organizaci6n, cuya 
aeaci6n. particularmente audiovisual, peto se está lejos obra es importante, ha conseguido agrupar en el plan 
de llegar a un acuerdo sobre el mdtodo a seguir. Incluso de la Europa occidental a 10s comunitarios y a los no 
se tiene la impresi6n de que 10s más fervientes partida- comunitarios, haciéndoles nabajar juntos, particular- 
rios del mercado, que son igualmente 10s adversarios mente en el terreno juddico, pero tambidn en el cultu- 
del pretendido cennalismo comunitario, no ven incon- ral. Estaban así unidos en la misma red convencional, 
venientes en la uniformidad cultural, puesto que esta 10 que evitaba que se aearan dos grupos separados. Por 
última seda obra del mercado. El debate sigue aún ona parte, como se ha visto, el Consejo ha sido y será el 
abierto, pero en el fondo se nata rnás de un debate medio, para las nuevas democracias, de entrar en el 
transatlántico que de una oposici6n interna en la Co- sistema. iCud puede ser hoy su funci6n? Si se admite 
munidad. que los cambios que se realizan en el Este requieren la 

La existencia en el seno de ésta de Estados multicul- aeaci6n de un f6rum donde se encuentran todos los 
turales, a veces federales, lleva a valorizar la necesidad Estados democráticos de Europa, sin que se mencionen 
de proteger las diversidades nacionales y toda tentativa por el momento las alianzas militares, el Consejo de 
de reforzar las competencias comunitarias provoca re- Europa puede ser ese f6rum. Se estim6 que la Comuni- 
sistenuas por parte de las unidades que componen los dad había desempenado un papel anactivo para el 
Estados, ya que estas últimas temen ver disrninuidas Este, por su fuerza y sus éxitos econ6micos. La estrate- 
sus competencias por nuevas nansferencias. Esta acti- gia escogida -y el futuro nos dirá pronto si es la bue- 
tud constituye tambih una de las garantías del PIU=- na-, descansa en un reforzamiento de su unidad; ahora 
lismo. bien, ese reforzamiento será difícil de realizar si, simul- 

Habiendo establecido así las bases sobre las que des- táneamente, la Comunidad se amplia. La CE tiene, 
cansa la identidad europea, podemos analizar 10s siste- ciertamente, deberes de solidaridad con respecto a las 
mas de organizaci6n a 10s que han recumido 10s Esta- nuevas democracias, peto no 10s cumplirá disolviéndo- 
dos. se en un conjunt0 más vasto que no podria estar funda- 

do rnás que en la cooperaci6n y el libre cambio. Como 
declaraba, el 23 de noviembre de 1989, en Brujas, el 
Secretari0 General del Consejo de Europa: 
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uEn esca E w p a ,  la Comunidad debe desempefiar un papel pairnente, la cooperaci6n poiítica que constituye uno 
mmpl-rntc e m c d .  Es un enadad que se halla en   ondi dona de los pilares de la evoluci6n hacia la Uni6n Europea, 
de cof~~amir un pol" estable Y dhdo, un ve~dadflo pilar en el es llevada de forma intergubemmental. El Consejo 
conanentc europea... B un pape1 políaco que permite hacer de 
conmpao a daequihbrios. Pero a Europe~ manifkta esta resistencia de 10 intergubema- 
mis -cia1 pm el por,,- de E w p ,  la CEE debe ser fu- mental, puato que, encargado de dar a la construcci6n 
y atar muy uni h... i W e  ser ese conmpeso política, ese polo de comunitaria un impulso generai y de definir las iíneas 
at-abiidad en e petido de muacih, Ji d i s ~  su.5 f u ~ a ~ ?  diiectrices y las orientaciones generaies, no participa en 
Quicro una dispmi6n de compemcias (que~r matar de todo) 1, estructura institucionai comunitaria, sin embargo, 
y. sobre d o ,  de una dispcmón gcogdtica (aumenau el número de 
N miernbm). En verdad, inqpción y dispersi& son conaadic- ha sabido insertarse en di y perturba cada vez menos el 
torias. experien& ha rnosmdo que mas amplio s el proceso de integraci6n. Esta frontera mdvil entre 10 
campo geogáko cubierm, más difíciles de comat son ias decisiones interestatai y 10 integrado refleja el cardcter progresivo 
y IXI& diHd a COIIS@I lp u n i u  en 10s P U ~ ~ O S  de vista. Evidente- de la integmcidn comunitaria. 
mmte, a largo plPzo, se puede concebi pafmamente que la Co- 
m u n i u  consiga a la v e ~  su ampliación gcogdtica y su inmpci6n La Comunidad no se concibi6 como algo que tuviera 
,ariunt mtm'rU l o ~ o  su ,,,,;u polí6ca. Rro que estar acabado por completo desde el momento de 
xim os... no Jcrio razonable pedir a la Comunidad que desempefie su creaci6n y 10s pr&bulos de 10s tratados sientan el 
d o s  106 papeksw. carácter progresivo de la construcci6n 

Ad pues, el camino está aatado. Correspondera ai  consc cien res de que Europa no se construir¿ más que por medio 
Consejo de E m p a  unir todos los Estados europees. de realizaciona conawas, c m d o  en primer lugar una solidaridad 
Pedra entonces qui& ai precio de aigunm de hecho, y por el atablecimiento de bases comuna de daarrollo 

ajustes institucionales, la Confederaci6n europea cuya econbmico;~ (pdmbulo del mtado CECA). 
 determinad dos a atablecer las bases de una unibn cada vez m h  

se evoca. La participaab de Estados europees estrecha entre los pueblos europeoaw, (preámbulo del mtado 
en la CSCE hace difícii la utilizaci6n de este f6rum que, CEE). ' 

por o m  parte, no dispone de ninguna estructura autén- *Animados por la volunrad de proseguir la obra emprendida a 

tita. C i m e n t e ,  se aprecia que puede ser difícil de parar de 10s natados que i n s a m ~ ~ o "  las Cornunidada NoPeas Y 
de mimformar el conjunt0 de las relacions,mtre los Estados en una admitir, de ahora en adelante, en el =o del Consejo a europep...w (RePmbulo de] 

unos Estados que a h  no parecen preparados para to- 
mar la forma de democracias pluralisms; por ejemplo, Si el objetivo, la UniQ Europea, se menciona, 10s 
el de la URSS- Pero el sistema de cmpetacib, Por medios a utilizar para alcanzarla siguen siendo impreci- 
su misma flexibilidad, petmite tener en menta esta sos. L, mismo ocurre con el contenido de la futura 
co tan cia y jugar con la existencia de diferentes ve- Uni6n. Se mata de un mito tanto más movilizador 
locidades. cuanto su contenido no esta definido. S610 el Parla- 

El ~ ~ 1 0  de Europa no es la Única instituci6n de mento Europeo ha tratado de dar un rostro a la Unidn. 
c m P d 6 n .  La skuaci6n en el Este a Su progresi6n sigue siendo la que se habia previsto en 
plmtear el futur0 de la coo~eraci6n econ6mica en el su origen, en el momento del plan Schuman. No sirve 
~~ntinente. ( a m o  realizar ~rogresivmente una zona de nada fundar una estructura ambiciosa puesto que la 
de lihe cambio y 4 selli en esc caso el porvenir de la solidaridad política entre 10s Estados, que permitirfa 
EFTA? ¿No convendria intentar hacer del Consejo de hacerla funcionar con kxito, no existe. Es preferible 
Europa la ewuct~ra  de pilotaje de la c m ~ a c i 6 n  curo- aear conaetamente esta solidaridad. Los progresos ul- 
pea, aunque ~ ~ ~ ~ f i a n d o  a algunas instituciones, en el teriom se impondrh entonces por si mismos. En cam- 
~ a ~ o  del Consejo. el cuidado de pon= en p d d c a  bio, no hay inconveniente en concebit unas Comunida- 
modalidades espedfca de coo~eraci6n en un cerreno des funcionaies que se creen de tai forma que 10s 
particular? progresos ulteriores sean posibles. incluso antes de pro- 

No seria exacta querer oponm de nmera absoluta la gramar ciertas evoluciones. Asi, el tratado CE conside- 
c m P c i 6 n  a la integk6n.  Es cierto que las Gmuni- taba la aaibuci6n de recursos propios a la Comunidad 
dades son or-ciones de integradn que  retend den y la elecci6n del Parlamento Europeo por sufragi0 uni- 
no ya hacer cooperar a 10s Estados manteniendo intacta versal directo. Estas dos etapas han sido saivadas victo- 
su soberada, sino, al precio de transferencias irreversi- riosamente y la perspectiva de los recursos propios ha 
ble5 de competencias, k a r l e s  a ejecerlas en ~cmÚn. permitido induso obtener el reconocimiento del poder 
Si embargo, en el seno mismo de la integracidn. sub- presupuestario del Parlamento. Iguaimente, el articulo 
sisten manifestauones de xherada. interestad y 10 23 5 del tratado CE ha autorizado que, en ciertos casos, 
integrado se m = h  en una relaci6n daléctica. De ahí se dote a la Comunidad de mayores poderes. En el 
que, s610 al   te cio de una sutil, haya conse- fondo, la apuesta es que los progresos de la integraci6n 
guido el Acta Única alejar el r m w  al veto, neutrali- numos progresos. 
zando así el compromiso de Luxemburgo. Pero, princi- Esta constataci6n no es más que el reconocimiento 
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del efecto de uspill ovetn de la integraci6n. El estableci- 
mimto de la libre circulaci6n de los capides hace ram- 
bién necesaria la puesta en marcha de la Uni6n econ6- 
mica y monetaris que refuerce la Uni6n política. Es 
cimo que el progreso no es continuo y que puden 
intervenir bloqueos, pero el movimiento se acelera. Asi, 
a pesar de sus reservas, el Reino Unido y Dinamarca 
han participado en la negociaci6n del Acta Única Euro- 
pea, antes de correr el riesgo de ver que los dem& 
Estados avanzaban sin ellos. Llega un momento en que 
la experiencia de la integraci6n es tai que ya no es 
posible volver hacia a&. La única d i d a  es avanzar 
con 10s dem&, aunque se trate de hacer más lentos los 
movimientos. La escuela funcionalista habia formulado 
con precisidn las bases conceptuales del anáiisis de la 
integraci6n europea y los trabajos de Miuany o de 
Haas siguen siendo herrarnientas preciosas de reflexi6n. 
Cierto, más allí4 de la intuici6n fundamental, los cami- 
nos seguidos parecen haber divergido y si el metodo de 
Monnet es, ante todo, funcionalista, no descuida tam- 
poco las aportaciones institucionales unidas a una vi- 
si6n federalista. La escuela funcionalista, y principal- 
mente Haas, parece haber perdido la fe en los mdritos 
de la integraci6n regional, en el rranscurso de los afios 
70. La percepci6n de la interdependencia entre Europa, 
Estados Unidos y Japón, que llev6 a los Estados euro- 
peos a desplazar su polo de interés del nivel regional al 
nivel mundial, inducia a pensar que el nivel europeo no 
era el marco adecuado para la integraci6n y que, en 
consecuencia, la Comunidad se quedaria a medio cami- 
no, incompleta. La experiencia ha vencido estas vacila- 
ciones, aunque la visi611 del fen6meno de la interdepen- 
dencia sea exacta, igual que el anáiisis de las 
vacilaciones de los Estados en cuanto al buen nivel de la 
acci6n. Pero 10 que tal vez se habia descuidado es la 
incidencia de la propia existencia de la Comunidad y el 
dinamismo propio de sus instituciones. Puesto que la 
Comunidad ejerce una competencia, el retroceso hacia 
una gesti6n nacional se hace imposible, porque el ejer- 
cer en común la soberania en un terreno concreto da 
lugar a una solidaridad formada de ventajas comparti- 
das de las que es imposible volverse anás sin poner en 
duda toda la Comunidad. Algunos Estados logran una 
ventaja directa de una política común; otros han acep- 
tado unas desventajas temporales debido a las concesio- 
nes que se les han hecho en onos aspectos. Resulta de 
el10 que la pertenencia a la Comunidad descansa sobre 
una red de compromisos que garantiza la solidez del 
conjunto. Además, aunque la Comunidad atraviese pe- 
dodos de estancamiento, la existencia de instituciones 
integradas, como la Comisi6n y el Parlamento, da un 
dinamismo evidente al sistema. Sin el Parlamento Eu- 
ropeo, el proceso del Acta Única no se habda puesto en 
marcha y sin la ComisiQ las ideas directrices del Acta y 
el compromiso entre la consecuci6n del mercado inte- 
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rior y la reforma del proceso de decisi6n no se hubieran 
hallado. Sin duda, el dinamismo institucional no es 
suficiente, ya que tiene que m e r  en cuenta los intereses 
de los Estados, pero garantiza la perennidad de una 
reflexi6n ccreformistaw en el seno de la Comunidad. Se 
dice con frecuencia que la construcci6n europea necesita 
para avanzar la voluntad política de los Estados. De ahi 
la tendencia a imaginar esta voluntad política como un 
Deus ex macbina que sobreviene en el momento propi- 
cio para resolver las crisis. Esta visi& ignora profunda- 
mente la realidad institucional cotidiana de las Comu- 
nidades y el papel de ubrokern representado por la 
ComisiQ. Nada rnás fugat que la voluntad política 
común de los Estados miembros. Puede desvanecerse a 
la menor manifestaci6n desfavorable de una opini6n 
pública nacional. Esta voluntad precisa ser encuadrada 
por un dispositiva institucional y verse obligada jurídi- 
camente a expresarse. También en esto reside el carác- 
ter progresivo de la construcci6n europea: la aeaci6n 
lenta de un tejido de solidaridades que evoluciona baio 
la influencia de las instituciones. 

Es la incomprensi6n de este fen6meno la que ha 
llevado los intentos de imitacih del modelo europeo a 
fracasar rotundamente. No existian, en la base, la soli- 
daridad y la confianza políticas reúírocas suficientes 
para acabar en una soberania compartida. Por eso, es 
inevitable sentirse escéptico ante la propuesta de Mau- 
rice Bertrand de inspirarse en la estructura comunitaria 
para remodelar el sistema de las Naciones Unidas, 
aeando esmcturas funcionales del tipo de la Comi- 
si6n, encargadas de resolver los problemas econ6micos 
mundiales. Para que la experiencia pudiera m e r  éxito, 
habda que tejer primer0 una tupida red de solidarida- 
des a niveles m k  modestos (Refairc I'ONU, ed. Zoe, 
Ginebra, 1986, p. 97). 

Pero se trata rnás de una imitacidn del sistema insti- 
tucional comunitari0 que de una uansposici6n del me- 
d o .  Y es que a este último corresponde una esmctu- 
ra particular. 

La estructura institucional de la integracidn 

La estructura institucional comunitaria no corres- 
ponde a los modelos constitucionales nacionales. Es 
probable que los Padres fundadores ptwieran su evo- 
luci6n hacia un modelo federal. El proyecto de Comu- 
nidad política europea 10 atestigua asi. Se podia pensar 
que el Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros 
formarían el Parlamento bicameral de la Uni6n mien- 
uas la Comisi6n seria su gobierno responsable ante el 
Parlamento. Esta evoluci6n no se ha producido toda- 
via. 

Tal como se presenta actualmente, la estructura co- 
munitaria vuelve la espalda a la clkica separaci6n de 
poderes. Sin duda, el judicial esta bien separado del 
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ejecutivo y del legislativo y, a este respecto, la Comuni- 
dad puede ser considerada perfectarnente como una 
Comunidad de derecho. Pero 10s poderes ejecutivo y 
legislativo no se atribuyen a autoridades distintas. El 
Consejo de Ministros esd en posesi6n tanto del poder 
legislativo como, de una forma muy amplia, del con- 
trol del poder ejecutivo. El Parlamento no es un legisla- 
dor aunque partiape en la elaboraci6n de las leyes y no 
se puede decir que la Comisidn disponga de la totali- 
dad del poder ejecutivo. De hecho, rnás que en tdrmi- 
nos de organizaci6n del poder, hay que analizar las 
instituciones en terminos de presentaci6n de 10s intere- 
ses. El Consejo representa el interés de 10s Estados; el 
Parlamento, el interés de 10s pueblos y la Comisi6n el 
interés general de la Comunidad. El proceso de deci- 
si6n comunitaria asocia las instituciones de forma dife- 
rente según 10s problemas y la naturaleta de los intere- 
ses en juego. Si se trata de cuestiones que parecen tocar 
de cerca los intereses de los Estados, la decisi6n se toma 
por unanimidad a propuesta de la Comisi6n (recursos 
propios, armonizaci6n fiscal, medio ambiente. ..). Si se 
trata de problemas que son objeto de un acuerdo entre 
10s Estados, el procedimiento de cooperaci6n permite 
conceder poderes rnás amplios al Parlamento y a la 
Comisih. Si se trata de medidas de ejecuci6n de dispo- 
siciones decidida por el Consejo, el poder corresponde 
entonces a la Comisión que se ve, a veces, puesta bajo el 
control del Consejo. Si seaconsidera el procedimiento 
presupuestario, se pueden confiar al Parlamento pode- 
res importantes, puesto que interviene en el marco de 
un sistema de recursos fijado anteriormente por el Con- 
sejo. Pero el sistema tiene tambien en menta 10s intere- 
ses de 10s Estados. La norma según la cual el Consejo 
no puede modificar una propuesta de la Cornisi6n si no 
es por unanimidad fue concebida para proteger a 10s 
Estados pequeños contra unas decisiones que serían to- 
madas por unas mayorías compuestas s610 por los Esta- 
dos grandes. Igualmente, la ponderaci6n de 10s votos 
en el seno del Consejo ha sido objeto de reflexiones 
importantes para valorar las eventuales coaliciones de 
Estados que podrían reunir la mayoría de bloqueo de 
veintitrés votos. De todo el10 resulta un sistema que 
refleja el estado de progreso de la construcci6n comuni- 
taria, pero cuyo funcionamiento sigue siendo complejo. 
Una de las ventajas de este sistema es su cardcter evolu- 
tivo. Si la balanza de los intereses cambia porque se ha 
profundizado la solidaridad entre Estados en un sector 
particular, se podd modificar, en ese sector, el proceso 
de decisi6n. Así se producen evoluciones sucesivas mar- 
cadas por el recurso a procedimientos cada ve2 menos 
interestatales, que ponen rnás el acento en la represen- 
taci6n del interés general de la Comunidad o del interés 
de los pueblos de ésta. No obstante, existen inconve- 
nientes. A menudo se ha reprochado a 10s negociadores 
de las disposiciones presupuestarias de 10s tratados, la 
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complejidad, induso la oscuridad, del articulo 203 que 
rige el procedimiento presupuestario o, a 10s del Acta 
Única, el cardcter sinuoso del procedirniento de coope- 
racidn. Pero, no hay que buscar la raz6n en un gusto 
perverso por las f6rmulas alambicadas, sino rnás bien 
en la necesidad de encontrar un compromiso entre la 
voluntad de los Estados de conservar su poder y las 
intenciones expresadas por los propios Estados de de- 
mocratizar el proceso de decisi6n comunitaria. Cuando 
se da instrucciones a 10s diplomdticos de que aumenten 
10s poderes del Parlamento sin retirar el derecho de 
decidir en última instancia al Consejo, se puede esperar 
una formulaci6n alambicada del resultado de las nego- 
ciaciones. 

Esta aparente complejidad, que no desorienta a 10s 
actores del sistema, no favorece su comprensi6n por 
parte de la opini611 pública. No es fiicil apreciar la 
diferencia entre una posici6n común del Consejo y una 
proposici6n revisada de la Comisión para saber en que 
etapa del proceso se sinia cada una de ellas. La evolu- 
ci6n hacia una mayor eficacia, que es uno de 10s impe- 
rativos del funcionamiento comunitario, podria provo- 
car una simplificaci6n que seria muy bien recibida. 
Desde ahora, se percibe que el acuerdo int~institucio- 
nal producido en materia presupuestaria podria llevar a 
considerar de nuevo la existencia de la distinci6n entre 
gastos obligatorios y gastos no obligatorios que ha sido 
una de las mayores fuentes de los conflictos presupues- 
tarios. 

Seria un error ver el sistema institucional como una 
estructura paralizada. Por el contrario, se mata de un 
conjunt0 ampliamente evolutivo. La prdctica de las ins- 
tituciones contribuye en gran medida a esta adaptaci6n 
incesante al progreso de la integracidn. Lo esencial de 
las medidas institucionales contenidas en el Acta Única 
no es rnás que la confirmaci6n de prdcticas existentes. 
Las novaciones están constituidas por elementos que no 
podían aportarse sin reformar el tratado, en particular 
sobre las mayorías requeridas para tomar decisiones o 
sobre 10s poderes de ejecucidn de la Comisi6n. Y tam- 
bién en este Último caso, después del Acta Única, la 
priictica anterior se ha impuesto, desgraciadamente, en 
una gran medida. De hecho, ocurre a menudo que las 
reformas se experimentan de manera informal, gracias 
al acuerdo entre instituciones, y en la medida en que 
estas pdcticas son fructuosas, pueden ser consagradas 
en el momento de una revisi611 ulterior. Nos hallamos, 
pues, en presencia de una estructura en movimiento. 
Ademh, la prioridad no se cdncede a la reforma insti- 
tucional en sí misma, al contrario de ciertas visiones 
federalista limitadas. Spinelli comprendic5 que 10 esen- 
cia1 residia en las competencias de la Comunidad y que 
el problema institucional quedaba en segundo plano. 
Tambien el Acta Única considera la reforma institucio- 
nal como un elemento destinado a permitir la realiza- 
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ci6n del mercado interior. Pero esta visi611 tiene sus 
limites. Ciertamente, las instituciones son s610 instru- 
mentos al servicio de una finalidad, pero hay momen- 
tos en que 10s dos aspectos se confunden. Si se tram de 
democratitar el proceso de decisidn, no es exclusiva- 
mente para permitir a la Comunidad el realizar más 
eficazmente sus competencias, sino porque la democra- 
cia corresponde a una visi6n del papel del hombre en la 
sociedad que constituye una de las bases esenciales de la 
identidad europea. 

Al termino de este andlisis, me parece que el modelo 
europeo reposa sobre un pedestal de valores comunes 
con una visi6n del hombre respetuosa con su naturale- 
za, su cultura y su dignidad que implica el respeto 
tanto de 10s derechos civiles y políticos como de los 
derechos sociales. La estructura europea se caracteriza 
por un movimiento hacia una solidaridad auecentada 
entre 10s miembros del sistema, y este movimiento se 
realiza sin dogmatismo, siguiendo las vías más apro- 
piada tanto si se traca de la cooperaci6n como de la 
integraci6n. Este desarrollo que se efecnía sobre la base 
del principio de la subsidiariedad, tratándose de las 

Comunidades Europeas, se apoya en un sistema insti- 
tucional bien montado. Sin embargo, el juego de la 
subsidiariedad descansa sobre una tensi6n permanente 
entre una ~omunidad deseosa de suprimir 10s obstdcu- 
10s a la libre circulaci611, de extender su intervenci6n a 
numerosos sectores, y los Estados miembros, es decir 
las unidades que 10s componen, deseosos por su parte 
de conservar el control de los campos que constituyen 
su dominio natural de intervena6n. Los debates sobre 
cultura y educaci6n son reveladores de esta tensi6n. 

¿Es transferible el modelo europeo? Hasta el mo- 
mento, las experiencias no han sido muy dentadoras. 
Tal vez porque se imitaba el modelo institucional o 
econ6mico sin haber tomado conciencia del minimo de 
solidaridad indispensable para tomar la salida. Ahora 
bien, las instituciones no podrían reemplazar una insu- 
ficiente cohesi6n política y cultural entre 10s asociados. 
Este cardcter interactiva de la relaci6n entre institucio- 
nes y cohesi6n queda muy bien ilusaado por uno de 10s 
redactores del plan Schuman, el profesor Pau1 Reuta, 
cuando esuibe en su manual de organizaaones euro- 
peas: 

*Considerada como un &o, ia integración a ia exprcsión & 
una voluntad polirica, e h  misma pone bases genemha de solida- 
ridad; en este sentido, r puede decir tarnbih que comituye siem- 
pre una anticipacióm las inscicucio~ @en en pam ia solidari- 
dad que naced de ellas,. (PUF 1965, p. 38). 




