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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 comparativo de los sistemas politi-
cos, econémicos 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 consticuir un modelo, sobre todo
cuando los otros Estados miembros de la Organizacién
de Cooperacién y de Desarrollo Econémico comparten
con los Estados europeos estas particularidades. Si hay
modelo es mds bien en la manera en que los Estados
europeos han organizado sus relaciones después de la
segunda guerra mundial. ;Qué habria tan particular
dentro de esta organizacién de nuestra Europa para que
pueda ser objeto de imitacién en otros continentes? La
cuestion es tanto mds importante cuanto las nuevas
democracias deseardn integrarse rdpidamence en el sis-
tema. /No es ya candidata Hungria a la admisién en el
seno del Consejo de Europa?

Desde luego, antes de hablar de ejemplaridad, con-
viene preguntarse si la organizacion de la Europa occi-
dental constituye un sistema en el sentido de un con-
junto coherente de organizaciones que rednen los
Estados, doradas cada una de su propia funcionalidad.
El primer rasgo que llama la atencién al observador del
«sistema» de Europa occidental reside en la mulciplici-
dad de organizaciones que unen a los Estados con
vinculos variados. Cooperacién politica, cooperacion
técnica, integracion, todas las formas imaginables son
empleadas y, la mayoria 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 pequerios toques,
sin intervencién autoritaria, cada organizacion ha en-
concrado su especificidad. Sin embargo, tal situacién
no bastaria para constituir un modelo si no existeran
valores tan comunes a este conjunto de Estados que
éstos puedan considerar el proyecto de un destino com-
partido. Estos valores son los que conviene identificar
antes de examinar las formas que toma la unién de los
Estados europeos.

La identidad europea

Una de las mejores expresiones de la identidad euro-
pea estd contenida en la declaracién 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 ampliacién de la Comunidad,
conserva todo su valor, y aunque aparezca como una
expresion de los miembros de la Comunidad, no hay
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duda de que habria podido ser adoptado en su parte
general por los Estados miembros del Consejo de Euro-

pa.

«Deseosos de asegurar el respeto de los valores de orden juridi-
co, politico y moral a los que estdn vinculados, preocupados por
preservar la rica variedad de sus culturas nacionales, compartiendo
una misma concepcion de la vida fundada sobre la voluntad de
construir una sociedad pensada y realizada al servicio de los hom-
bres, desean salvaguardar los principios de la democracia represen-
tativa, del reino de la ley, de la justicia social —finalidad del progre-
so econémico— y el respeto de los derechos del hombre, que
constituyen uno de los elementos fundamentales de la identidad eu-

ropeas.

Cuartro elementos, estrechamente unidos entre si,
parecen merecer un comentario mds 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 democracia representativa,
pero esta dltima, ;no es también la resultante de la
visién europea de los derechos fundamentales? Tal vi-
sién encuentra su expresion en el articulo 3 del primer
protocolo adicional de la Convencién europea de los
derechos del hombre («Las Altas Partes Contratantes se
comprometen a organizar, a intervalos razonables, elec-
ciones libres con escrutinio secreto, en condiciones que
aseguren la libre expresién de la opinién del pueblo
sobre la eleccién del cuerpo legislativo»), o en el articu-
lo 17 de la declaracién de los derechos y libertades
fundamentales, adoprada el 12 de abril de 1989 por el
Parlamento Europeo («1. Todo poder piiblico emana
del pueblo y debe ejercerse conforme a los principios
del Estado de derecho. 2. Todo poder publico debe ser
elegido directamente o ser responsable ante un Parla-
mento directamente elegido...»). Es cierto, como vere-
mos, que si la Comunidad estd compuesta por demo-
cracias representativas, queda mucho por hacer para
que ella misma pueda ser considerada como una demo-
cracia representariva,

El Estado de derecho

Para las democracias occidentales, el Estado estd so-
metido al respeto de la ley. Las limiraciones impuestas
por ésta a las autoridades estarales constituyen una ga-
rantfa para el ciudadano concra la arbitrariedad. Sin
embargo, no podemos quedarnos en esta vision positi-
vista que podria implicar que el legislador, expresando
la voluntad del pueblo soberano, pueda estar libre de
todo control. La consecuencia del Estado de derecho es
que el propio legislador estd sometido al respeto al
Estado de derecho. La concepcién moderna del Estado
de derecho implica la existencia de un sistema de con-
trol de la constitucionalidad de las leyes. 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 europeos. Es cierto que la
institucién no se ha impuesto en todas partes. El Reino
Unido, por razones que atafien a la naturaleza de su
consticucidn, el Benelux, con una evolucién reciente en
Bélgica, y los paises nérdicos marcan aiin una cierta es-
pecificidad.

Sin embargo, todos estos Estados, al haber ratificado
la Convencién 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 sumision de las autoridades estatales al
juez.

Pero esta caracteristica no es propia de los Estados,
desempenia un papel esencial en la Comunidad Euro-
pea. En efecto, en una Comunidad caracterizada por las
diversidades lingiifsticas y culturales, la diferencia entre
las estructuras administrativas nacionales y la variedad
de tradiciones histéricas, el derecho es mds que en nin-
guna otra parte un factor esencial de unidad. Un mer-
cado unico 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 extranar, pues, que el Tribunal de
Justicia de las Comunidades justificase la primacia del
derecho comunitario en uno de los considerandos del
fallo Costa /Enel:

«Considerando que resulta del conjunto de estos elementos que,
salido de una fuente auténoma, el derecho del tratado no podria
pues, en razén de su naturaleza especifica original, verse oponer
judiciariamente un texto interno cualquiera que sea, sin perder su
cardcrer comunirario y sin que sea puesta en discusion la base juridi-
ca de la Comunidad en si misman. (Fallo del 15 de julio de 1964,
rec. 1964, p. 1.145).

Si la Comunidad no fuera una Comunidad de dere-
cho, no se escaparia al juego de la reciprocidad, cldsica
en derecho internacional, y se veria a los Estados sus-
pender, a titulo de sancidn, la aplicacién del tracado; el
cardcter comunitario de su unidn no podria entonces
resistirse a ese fenémeno. El Tribunal de Justicia ha
subrayado este aspecto fundamental del lugar del dere-
cho en el sistema, reconociendo, casi contra legem, la
legitimacién pasiva del Parlamento Europeo en unos
términos que merecen ser recordados:

«Primero cabe subrayar a este respecto que la Comunidad eco-
némica es una comunidad de derecho en cuanto a que ni sus Esta-
dos miembros ni sus instituciones escapan al conrrol de la conformi-
dad de sus actos a la carta constitucional de base que es el rratados.
(Fallo del 23 de abril de 1986, Los Verdes|Parlamento Europeo, rec.
1986).

Es interesante notar que en este caso se trataba de
proteger un partido politico contra una decision toma-
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da por una institucién comunitaria en un terreno en el
que ésta no tenia competencia. Encontramos aqui la
funcién del Estado de derecho. Por supuesto, igual que
en los Estados miembros, el control no se limita a una
verificacion de la conformidad de la medida discutida a
la Constitucién escrita, sino también a los principios
fundamentales que incorpora.

El respeto a los derechos fundamentales

No es preciso recordar mds ampliamente la adhesién
comun de los Estados a los derechos del hombre. El
hecho de que hayan tomado todos parte en la Conven-
cién Europea de los Derechos del Hombre y que hayan
aceptado el recurso individual ante la Comisién Euro-
pea de los derechos del hombre, es testimonio suficien-
te. Por otra parte, la admisién 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, admisién seguida por la
adhesién a la Convencién Europea de derechos del
hombre, no es la condicién previa indispensable, sino
suficiente, a la admisién en el seno de la Comunidad
Europea. La dificultad procede del hecho de que los
cratados comunitarios, por su fin esencialmente econd-
mico, no contienen disposiciones relativas a los dere-
chos fundamentales. La jurisprudencia del Tribunal ha
colmado esta laguna, inspirdndose en los principios co-
munes a las constituciones nacionales, asi como a la
Convencién Europea de los derechos del hombre. Hu-
biera sido mds fdcil obtener la adhesién de la Comuni-
dad a la Convencién Europea, pero una proposicién
hecha en este sentido por la Comisién, en 1979, quedd
sin continuacién. Ante el riesgo de ver que ciertas juris-
dicciones constitucionales nacionales, como el tribunal
constitucional alemdn, rechazarian la primacia del de-
recho comunitario, debido a la insuficiente proteccién
de los derechos del hombre dentro de la Comunidad, el
Parlamento, el Consejo y la Comisién firmaron, el 5 de
abril de 1977, una declaracién comiin sobre el respeto
a los derechos fundamentales. Por su parte, el Parla-
mento, fiel a la linea trazada, en su proyecto de tratado
de Unién Europea, adoptaba, en 1989, una declara-
cion de derechos y libertades fundamentales, pero se
trata, como en el caso precedente, de un texto sin fuer-
za obligaroria. Las tnicas referencias sobre esta materia
que se encuentran en los tratados figuran en el predm-
bulo del Acta Unica. Sigue siendo insuficiente.

Entenddmonos. No se trata de dar a la Comunidad
una competencia general en materia de derechos fun-
damentales, sino de hacer de suerte que la accién de
esta ultima se somera al respeto de los derechos funda-
mentales. Como observaba, con roda razén, el Tribu-
nal de Luxemburgo, es deber del juez comunitario ase-
gurar el respeto de los derechos fundamentales en el

campo de aplicacién de los tratados, pero no tiene po-
der para controlar, a este respecto, la legislacién nacio-
nal en dominios que no sean de competencia comunita-
ria (Cinéthéque, asuntos 60 y 61/85, rec. 85 p.
2.605). El Tribunal sélo interviene en los dominios de
competencia comunitaria y no tiene vocacién 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 divergencia de interpretacién entre el Tribu-
nal de Luxemburgo y el Tribunal de Estrasburgo, sobre
todo si se tiene en cuenta el hecho de que los tratados
comunitarios tienen una vocacion esencialmente econé-
mica y que el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas no podrd siempre hacer una interpretacién de
los trarados que los haga compatibles con la visién de
los derechos del hombre que se desarrolla en Estrasbur-
go. Los debates sobre la libre circulacién de las infor-
maciones han ilustrado conflictos posibles. Los Estados
se encontrarian entonces cogidos en falso entre obliga-
ciones no conciliables. La adhesién de la Comunidad a
la Convencién Europea, ademds del hecho de que mar-
caria de manera simbélica lo que une a la Europa de la
cooperacién con la de la integracién, tendrfa la ventaja
de evitar conflictos indtiles. Sin embargo, esto no dis-
pensarfa a la Comunidad de legislar en el momento
preciso en materia de derechos fundamentales en los
dominios que son de su competencia. En efecto, la
supresién de las fronteras y el desarrollo de nuevas
tecnologias no sélo plantean problemas econémicos. La
proteccién de los derechos de los consumidores, el dere-
cho a un medio ambiente sano y natural, la libertad de
informacién, los derechos sociales y culturales, pero
rambién las garantias de un proceso justo, el derecho al
respeto de la vida privada son, por ejemplo, dominios
estrechamente afectados por la unién comunitaria. La
existencia de una proteccién comiin de los derechos
fundamentales refuerza el sentimiento de pertenecer a
una entidad politica comuin. Es evidente entonces que
resulta mds fdcil fundarse en esta identidad para pro-
mover el respeto de los derechos fundamencales en el
marco de una politica exterior comiin. Ya se conoce la
accién de la Comunidad en este terreno y no hace falta
insistir en ello.

La justicia social

La referencia a la justicia social, como elemento clave
de la identdad europea, serd sin duda contestada. La
imposibilidad de alcanzar la unanimidad en el momen-
to de la adopcién de la Carta Social durante el Consejo
Europeo de Estrasburgo abre la duda sobre la pertinen-
cia de tal afirmacién. Sin embargo, no habria que olvi-
dar que once Estados sobre doce han aprobado este
documento. Ademds, aunque el Reino Unido propone
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una visién de la sociedad de cardcter 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 segiin 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 cohesién
econémica y social, organizada por el Acta Unica euro-
pea en beneficio de las regiones menos desarrolladas, es
testimonio de esta preocupacién de solidaridad. Final-
mente, el tratado CE da a la Comunidad los medios
para intervenir en este campo. Toda la evolucién de
estos ultimos afios ha llevado a percibir mejor que,
tanto en el plano econémico como en el plano politico,
habia que encauzar rdpidamente el aspecto social del
mercado interior. No puede haber una mutacién eco-
némica de éxito si no se ha anticipado en el aspecto so-
cial.

Esta gestion comunitaria prolonga la emprendida ya
hace mucho tiempo por el Consejo de Europa, particu-
larmente a través de la Carta Social Europea de 1961,
pero también por medio de convenios sobre la seguri-
dad social. Mds que otros, el dominio social estd marca-
do por las tradiciones nacionales que llevan, sea a dar la
prioridad a los convenios entre firmantes sociales, sea a
hacer intervenir al legislador. De hecho, salvo tal vez el
Reino Unido, donde domina lo convencional, la solu-
cién de los problemas sociales reposa en el equilibrio
entre lo legislativo y lo convencional. No serd distinto a
nivel comunitario puesto que el tratado que favorece el
acercamiento legislativo en ciertos dominios (véase, por
ejemplo, el articulo 118 A) acentia también las rela-
ciones convencionales (articulo 118 B). Pero la cuestion
previa para que la Comisién pueda cumplir su tarea es
el desarrollo del didlogo social en la Comunidad.

El respeto a las diversidades nacionales

La cuestién del respeto a las identidades nacionales
se plantea con menor agudeza cuando los Estados han
escogido actuar juntos en el seno de organizaciones de
cooperacién y cuando han optado por la forma de inte-
gracién. En este wltimo caso, existe un gran temor a ver
desarrollarse un mecanismo de cencralizacién genera-
dor de uniformidad. Este no era el menor de los repro-
ches que hacia a la Comunidad la primera ministra
britdnica, en su discurso de Brujas, el 20 de septiembre
de 1988.

«...un trabajo comin mds estrecho no exige que el poder esté
centralizado en Bruselas o que las decisiones sean tomadas por una
burocracia designada. Cierramente resulta irénico que precisamente
cuando paises como la Unién Soviérica, que han intentado gober-
narlo todo desde el centro, estdn aprendiendo que el éxito se basa en
descencralizar el poder y las decisiones, algunos en nuestro pais

parecen querer moverse en la direccién opuesta. No hemos estre-
chado con éxito las fronteras del Estado en Gran Bretana, sélo para
ver como las vuelven a imponer a nivel europeo, con un super-
Estado europeo que ejerce una nueva dominacion desde Bruse-
las».

Ciertamente, estas palabras craducen mds un temor
que la expresion de una realidad. Pero, en el momento
en que se considera la puesta a punto de la Unién
econémica y monetaria, ese temor se ha de manifescar
mds intensamente. Las respuestas aportadas recurren
sobre todo, como aparece repetidamente en las pala-
bras del actual Presidente de la Comisién, al concepto
de subsidiariedad. En su discurso de Brujas, el 17 de
octubre de 1989, el sefior Delors declaraba, refiriéndo-
se principalmente a la Unién econdmica y monetaria:

«En el centro de la reflexion y de los debates que van a empezar,
se situa la subsidiariedad... Un centro de decision monetario define
una politica comun..., pero su estructura federal garantiza que cada
banco central nacional participa en la decision colectiva y aplica, a
su nivel y con mdrgenes de maniobra substanciales, las orientacio-
nes adopradas en comiin. El Consejo de Ministros trabaja por con-
seguir la convergencia de los fines y los medios de la politica econo-
mica, pero cada nacion conserva los recursos necesarios para
financiar las politicas que decida en el campo de la seguridad exte-
rior o interior, de la justicia, de la educacion, de la salud, de los
sistemas de cobertura social, de la ordenacion del rerritorio... ;Qué
queda, después de estas explicaciones reducidas a lo esencial, del
proceso contra la cenrralizacion excesiva que provocaria la union
economica y monetaria’ ;Donde estd el dirigismo en este esquema?
En realidad, una subsidiariedad aplicada de una manera realista,
hace caso omiso de estas criticas... Quien dice acepracion del princi-
piv de subsidiariedad, dice respeto del pluralismo y, por lo ranto,
de las diversidades».

Sin embargo, la intervencion del seior Delors no
basta para dar su plena significacién al término de sub-
sidiariedad. El principio de subsidiariedad debe pro-
yectarse para ordenar la distribucién de competencias
entre la Comunidad y los Estados miembros. Implica
que cada entidad debe encargarse de los problemas que
consiga resolver mejor a su nivel. Implica que no se
arribuyan a la Comunidad mds que las rareas que pue-
de llevar a cabo de forma mds eficaz que los Estados
miembros tomados aisladamente. Dentro de este mar-
co, el articulo 130 R atribuye a la Comunidad compe-
tencias en materia de medio ambience.

Pero existen otros medios de preservar la diversidad.
En efecto, si el tratado pone en primer plano la regla de
la igualdad de trato, no prohibe solucionar de forma
diferente las situaciones diferentes. Por rtanto, en el
marco del tratado hay lugar para una diferenciacion,
desde el momento en que ésta sea justficable y no
constituya una discriminacién arbieraria. Tanto el pro-
yecto de tratado de Unién Europea (articulo 35) como
ciertos textos presentados en el momento de la negocia-
cién del Acta Unica (particularmente, la proposicion
francesa de articulo 235 bis) habian intentado dar unos
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cimientos incontestables a la diferenciacion, consagrdn-
dola en el texto mismo del tratado. Estas tentativas no
han sido rematadas, pero el texto del Acta Unica oficia-
liza, sin embargo, la posibilidad de conceder un rtrara-
miento diferenciado a las regiones menos desarrolladas
y la facultad a ciertos Estados, dentro de hipéresis es-
triccamente definidas, de aplicar sus legislaciones nacio-
nales en lugar de la medida de armonizacién. Final-
mente, la preferencia dada en ciertos dominios, a la
directiva sobre el reglamento, aparece igualmente
como un medio de preservar férmulas de puesta en
préctica nacionales.

Pero, aunque podamos estar tranquilos a este res-
pecto, queda el temor de que el simple hecho de la
apertura de las fronteras permita que el juego del mer-
cado lleve a la uniformidad culeural. La cuestion estuvo
en el centro del debate sobre la television sin fronteras,
tanto en el seno del Consejo de Europa como en el
marco de la Comunidad. Se sabe que en las dos hipére-
sis se ha permitido a los Estados el recurso a la fijacion
de cuotas para asegurar, cuando se hallaba amenazada,
la preservacién de la diversidad cultural europea. En
este caso concreto, el derecho a la preservacion de las
especificidades puede deducirse del cardcter pluralista
de la informacién. Pero no existe, como tal, una afir-
macién juridica de la obligacién de la Comunidad de
proteger el pluralismo culrural. Cierto que se han em-
prendido acciones en este sentido en el terreno de la
creacién, particularmente audiovisual, pero se estd lejos
de llegar a un acuerdo sobre el método a seguir. Incluso
se tiene la impresién de que los mds fervientes partida-
rios del mercado, que son igualmente los adversarios
del pretendido centralismo comunirario, no ven incon-
venientes en la uniformidad cultural, puesto que esta
ultima seria obra del mercado. El debate sigue ain
abierto, pero en el fondo se trata mds de un debate
transatldntico que de una oposicion interna en la Co-
munidad.

La existencia en el seno de ésta de Estados mulcicul-
turales, a veces federales, lleva a valorizar la necesidad
de proteger las diversidades nacionales y toda tentativa
de reforzar las competencias comunitarias provoca re-
sistencias por parte de las unidades que componen los
Estados, ya que estas ultimas temen ver disminuidas
sus competencias por nuevas transferencias. Esta acti-
tud constituye también una de las garantias del plura-
lismo.

Habiendo establecido asf las bases sobre las que des-
cansa la identidad europea, podemos analizar los siste-
mas de organizacién a los que han recurrido los Esta-
dos.

Los modos de organizacién

Los modos de organizacién recurren a las férmulas
cldsicas de la cooperacién y de la integracién. Sin em-
bargo, el equilibrio entre las dos formas es inestable y
permite pasos progresivos de una a otra. El modelo de
integracién ha dado origen a una estructura institucio-
nal caracterizada por su especificidad.

Cooperacidn e integracion

El modelo de organizacién utilizado tras la segunda
guerra mundial estd fundado, en primer lugar, sobre la
cooperacion. La primera estructura regional de orden
politico ha sido el Consejo de Europa, creado al dia
siguiente de la cumbre de La Haya. Con relacién al
modelo cldsico de la organizacion de cooperacion, pre-
senta, en el plano institucional, la partcularidad de
comprender en su seno una asamblea parlamentaria,
originalidad que reproducirdn otras organizaciones eu-
ropeas. En el momento de la creacién de la CECA, se
consideré la posibilidad de colocarla en el interior del
Consejo de Europa en forma de una auroridad especia-
lizada. Esta idea se expresard repetidas veces, pero ig-
noraba la especificidad del hecho comunitario y nunca
ha podido llevarse a la pricrica. El Consejo de Europa
tenfa como objetivo alcanzar la unidad europea por la
via de la cooperacion interestatal. La organizacion, cuya
obra es importante, ha conseguido agrupar en el plan
de la Europa occidental a los comunitarios y a los no
comunitarios, haciéndoles trabajar juntos, particular-
mente en el terreno juridico, pero también en el cultu-
ral. Estaban asi unidos en la misma red convencional,
lo que evitaba que se crearan dos grupos separados. Por
otra parte, como se ha visto, el Consejo ha sido y serd el
medio, para las nuevas democracias, de entrar en el
sistema. ;Cudl puede ser hoy su funcién? Si se admite
que los cambios que se realizan en el Este requieren la
creacién de un férum donde se encuentran todos los
Estados democrdticos de Europa, sin que se mencionen
por el momento las alianzas militares, el Consejo de
Europa puede ser ese férum. Se estimé que la Comuni-
dad habia desempenado un papel atractivo para el
Este, por su fuerza y sus éxitos economicos. La estrate-
gia escogida —y el fururo nos dird pronto si es la bue-
na—, descansa en un reforzamiento de su unidad; ahora
bien, ese reforzamiento serd dificil de realizar si, simul-
tdneamente, la Comunidad se amplia. La CE uene,
ciertamente, deberes de solidaridad con respecto a las
nuevas democracias, pero no los cumplird disolviéndo-
se en un conjunto mds vasto que no podria estar funda-
do mds que en la cooperacién y el libre cambio. Como
declaraba, el 23 de noviembre de 1989, en Brujas, el
Secretario General del Consejo de Europa:
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«En esta Europa, la Comunidad debe desemperiar un papel
completamente esencial. Es un entidad que se halla en condiciones
de constituir un polo estable y sélido, un verdadero pilar en el
continente europeo... Es un  papel politico que permite hacer de
contrapeso a los desequilibrios. Pero para desempefiar esce papel, a
mis ojos esencial para el porvenir de Europa, la CEE debe ser fuerte
y estar muy unida... ;Puede ser ese contrapeso politico, ese polo de
estabilidad en este periodo de muracidn, si dispersa sus fuerzas?
Quiero decir una dispersion de competencias (querer tratar de todo)
y, sobre todo, de una dispersién geogrifica (aumentar el nimero de
sus miembros). En verdad, integracién y dispersion son contradic-
tonas. La experiencia ha mostrado que cuanto mds amplio es el
campo geogrifico cubierto, mis dificiles de tomar son las decisiones
y mds dificil es conseguir la unidad en los puntos de vista. Evidente-
mente, a largo plazo, se puede concebir perfectamente que la Co-
munidad consiga a la vez su ampliacidn geogrifica y su integracion
ratione materiae logrando su unidad politica. Pero en los afios pro-
ximos... no seria razonable pedir a la Comunidad que desemperie
todos los papeles».

Asi pues, el camino estd trazado. Corresponderd al
Consejo de Europa unir todos los Estados europeos.
Podrd entonces constituir, quizds al precio de algunos
ajustes institucionales, la Confederacién europea cuya
creacién se evoca. La participacién de Estados europeos
en la CSCE hace dificil la utilizacién de este férum que,
por otra parte, no dispone de ninguna estructura autén-
tica, Ciertamente, se aprecia que puede ser dificil de
admitir, de ahora en adelante, en el seno del Consejo a
unos Estados que atin no parecen preparados para to-
mar la forma de democracias pluralistas; por ejemplo,
el caso de la URSS. Pero el sistema de cooperacién, por
su misma flexibilidad, permite tener en cuenta esta
circunstancia y jugar con la existencia de diferentes ve-
locidades.

El Consejo de Europa no es la unica institucién de
cooperacién. La nueva situacion en el Este llevard a
plantear el fururo de la cooperacién econdmica en el
continente. ;Cémo realizar progresivamente una zona
de libre cambio y cudl serd en ese caso el porvenir de la
EFTA? ;No convendria intentar hacer del Consejo de
Europa la estructura de pilotaje de la cooperacién euro-
pea, aunque sea confiando a algunas insticuciones, en el
marco del Consejo, el cuidado de poner en prdctica
modalidades especificas de cooperacién en un terreno
particular?

No serfa exacto querer oponer de manera absolura la
cooperacion a la integracién. Es cierto que las Comuni-
dades son organizaciones de integracion que pretenden
no ya hacer cooperar a los Estados manteniendo intacta
su soberanfa, sino, al precio de transferencias irreversi-
bles de competencias, llevarles a ejercerlas en comun.
Sin embargo, en el seno mismo de la integracion, sub-
sisten manifestaciones de soberania. Lo interestatal y lo
integrado se mezclan en una relacién dialécrica. De ahi
que, sélo al precio de una estrategia sutil, haya conse-
guido el Acta Unica alejar el recurso al veto, neutrali-
zando asf el compromiso de Luxemburgo. Pero, princi-

palmente, la cooperacion politica que constituye uno
de los pilares de la evolucién hacia la Unién Europea,
es llevada de forma intergubernamencal. El Consejo
Europeo manifiesta esta resistencia de lo interguberna-
mental, puesto que, encargado de dar a la construccién
comunitaria un impulso general y de definir las lineas
directrices y las orientaciones generales, no participa en
la estructura institucional comunitaria. Sin embargo,
ha sabido insertarse en él y perturba cada vez menos el
proceso de integracion. Esta frontera mdvil encre lo
interestaral y lo integrado refleja el cardcter progresivo
de la integracién comunitaria.

La Comunidad no se concibié como algo que tuviera
que estar acabado por completo desde el momento de
su creacién y los predmbulos de los tratados sientan el
cardcter progresivo de la construccién

«Conscientes de que Europa no se construird mds que por medio
de realizaciones concretas, creando en primer lugar una solidaridad
de hecho, y por el establecimiento de bases comunes de desarrollo
econémico;» (predmbulo del trarado CECA).

«Determinados a establecer las bases de una unién cada vez mds
estrecha entre los pueblos europeoss, (predimbulo del tratado
CEE). '

«Animados por la voluntad de proseguir la obra emprendida a
paruir de los tratados que insticuyeron las Comunidades europeas y
de cransformar el conjunto de las relaciones entre los Estados en una
Unién europea...» (Predambulo del Acta Unica Europea).

Si el objetivo, la Unién Europea, se menciona, los
medios a utilizar para alcanzarla siguen siendo impreci-
sos. Lo mismo ocurre con el contenido de la furura
Unidn. Se trara de un mito tanto mds movilizador
cuanto su contenido no estd definido. Sélo el Parla-
mento Europeo ha tratado de dar un rostro a la Unidn.
Su progresién sigue siendo la que se habia previsto en
su origen, en el momento del plan Schuman. No sirve
de nada fundar una estructura ambiciosa puesto que la
solidaridad politica entre los Estados, que permitiria
hacerla funcionar con éxito, no existe. Es preferible
crear concretamente esta solidaridad. Los progresos ul-
teriores se impondrdn entonces por s{ mismos. En cam-
bio, no hay inconveniente en concebir unas Comunida-
des funcionales que se creen de tal forma que los
progresos ulteriores sean posibles, incluso antes de pro-
gramar ciertas evoluciones. Asi, el tratado CE conside-
raba la atribucién de recursos propios a la Comunidad
y la eleccién del Parlamento Europeo por sufragio uni-
versal directo. Estas dos etapas han sido salvadas victo-
riosamente y la perspectiva de los recursos propios ha
permitido incluso obtener el reconocimiento del poder
presupuestario del Parlamento. Igualmente, el articulo
235 del tratado CE ha autorizado que, en ciertos casos,
se dote a la Comunidad de mayores poderes. En el
fondo, la apuesta es que los progresos de la integracion
engendren nuevos progresos.

Esta constatacion no es mds que el reconocimiento
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del efecto de «spill over» de la integracién. El estableci-
miento de la libre circulacién de los capitales hace ram-
bién necesaria la puesta en marcha de la Unién econd-
mica y monetaria que refuerce la Unién politica. Es
cierto que el progreso no es continuo y que pueden
intervenir bloqueos, pero el movimiento se acelera. Asf,
a pesar de sus reservas, el Reino Unido y Dinamarca
han participado en la negociacién del Acta Unica Euro-
pea, antes de correr el riesgo de ver que los demds
Estados avanzaban sin ellos. Llega un momento en que
la experiencia de la integracién es tal que ya no es
posible volver hacia atrds. La unica salida es avanzar
con los demds, aunque se trate de hacer mds lentos los
movimientos. La escuela funcionalista habfa formulado
con precision las bases concepruales del anilisis de la
integracién europea y los trabajos de Mitrany o de
Haas siguen siendo herramientas preciosas de reflexién.
Cierto, mds alld de la incuicién fundamencal, los cami-
nos seguidos parecen haber divergido y si el método de
Monner 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 méritos
de la integracién regional, en el tcranscurso de los afos
70. La percepcién de la interdependencia entre Europa,
Estados Unidos y Japén, que llevé 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 integracién y que, en
consecuencia, la Comunidad se quedaria a medio cami-
no, incompleta. La experiencia ha vencido estas vacila-
ciones, aunque la vision del fenémeno de la interdepen-
dencia sea exacta, igual que el andlisis de las
vacilaciones de los Estados en cuanto al buen nivel de la
accion. Pero lo que ral vez se habfa 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 gestién nacional se hace imposible, porque el ejer-
cer en comun la soberanfa en un terreno concreto da
lugar a una solidaridad formada de ventajas comparti-
das de las que es imposible volverse atrds sin poner en
duda toda la Comunidad. Algunos Estados logran una
ventaja directa de una politica comun; otros han acep-
tado unas desventajas temporales debido a las concesio-
nes que se les han hecho en otros aspectos. Resulta de
ello que la pertenencia a la Comunidad descansa sobre
una red de compromisos que garanciza la solidez del
conjunto. Ademds, aunque la Comunidad atraviese pe-
riodos de estancamiento, la existencia de instituciones
integradas, como la Comisién y el Parlamento, da un
dinamismo evidente al sistemna. Sin el Parlamento Eu-
ropeo, el proceso del Acta Unica no se habria puesto en
marcha y sin la Comision las ideas directrices del Actay
el compromiso entre la consecucién del mercado ince-

rior y la reforma del proceso de decisién no se hubieran
hallado. Sin duda, el dinamismo institucional no es
suficiente, ya que tiene que tener en cuenta los intereses
de los Estados, pero garantiza la perennidad de una
reflexion «reformista» en el seno de la Comunidad. Se
dice con frecuencia que la construccién europea necesita
para avanzar la voluntad politica de los Estados. De ah{
la tendencia a imaginar esta voluntad politica como un
Deus ex machina que sobreviene en el momento propi-
cio para resolver las crisis. Esta vision ignora profunda-
mente la realidad institucional cotidiana de las Comu-
nidades y el papel de «broker» representado por la
Comisién. Nada mds fugaz que la voluntad politica
comuin de los Estados miembros. Puede desvanecerse a
la menor manifestacién desfavorable de una opinién
publica nacional. Esta voluntad precisa ser encuadrada
por un dispositivo institucional y verse obligada juridi-
camente a expresarse. También en esto reside el cardc-
ter progresivo de la construccién europea: la creacién
lenta de un tejido de solidaridades que evoluciona bajo
la influencia de las instituciones.

Es la incomprensién de este fenémeno la que ha
llevado los intentos de imitacién del modelo europeo a
fracasar rorundamente. No existian, en la base, la soli-
daridad y la confianza politicas reciprocas suficientes
para acabar en una soberanfa 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,
creando estructuras funcionales del tipo de la Comi-
sidn, encargadas de resolver los problemas econémicos
mundiales. Para que la experiencia pudiera tener éxiro,
habria que tejer primero una tupida red de solidarida-
des a niveles mds modestos (Refaire /'ONU, ed. Zoe,
Ginebra, 1986, p. 97).

Pero se trata mds de una imitacién del sistema insti-
tucional comunitario que de una transposicién del mé-
todo. Y es que a este ultimo corresponde una estructu-
ra particular.

La estructura institucional de la integracién

La estructura institucional comunitaria no corres-
ponde a los modelos constitucionales nacionales. Es
probable que los Padres fundadores previeran su evo-
lucién hacia un modelo federal. El proyecto de Comu-
nidad politica europea lo atestigua asi. Se podia pensar
que el Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros
formarian el Parlamento bicameral de la Unién mien-
tras la Comisién serfa su gobierno responsable ante el
Parlamento. Esta evolucién no se ha producido toda-
via.

Tal como se presenta actualmente, la estructura co-
municaria vuelve la espalda a la cldsica separacién de
poderes. Sin duda, el judicial estd bien separado del
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ejecutivo y del legislativo y, a este respecto, la Comuni-
dad puede ser considerada perfecramente como una
Comunidad de derecho. Pero los poderes ejecutivo y
legislativo no se atribuyen a aucoridades distintas. El
Consejo de Ministros estd en posesién tanto del poder
legislativo como, de una forma muy amplia, del con-
trol del poder ejecutivo. El Parlamento no es un legisla-
dor aunque participe en la elaboracién de las leyes y no
se puede decir que la Comisién disponga de la rorali-
dad del poder ejecutivo. De hecho, mds que en térmi-
nos de organizacién del poder, hay que analizar las
instituciones en términos de presentacion de los intere-
ses. El Consejo representa el interés de los Estados; el
Parlamento, el interés de los pueblos y la Comisién el
interés general de la Comunidad. El proceso de deci-
sion comunitaria asocia las insticuciones de forma dife-
rente segun los problemas y la naturaleza de los intere-
ses en juego. Si se trata de cuestiones que parecen tocar
de cerca los intereses de los Estados, la decisién se toma
por unanimidad a propuesta de la Comisién (recursos
propios, armonizacién fiscal, medio ambiente...). Si se
trata de problemas que son objeto de un acuerdo entre
los Estados, el procedimiento de cooperacién permite
conceder poderes mds amplios al Parlamento y a la
Comisién. Si se trata de medidas de ejecucién de dispo-
siciones decididas por el Consejo, el poder corresponde
entonces a la Comisién que se ve, a veces, puesta bajo el
control del Consejo. Si se-considera el procedimiento
presupuestario, se pueden confiar al Parlamento pode-
res importantes, puesto que interviene en el marco de
un sistemna de recursos fijado anteriormente por el Con-
sejo. Pero el sistema tiene también en cuenta los intere-
ses de los Estados. La norma segun la cual el Consejo
no puede modificar una propuesta de la Comisién si no
es por unanimidad fue concebida para proteger a los
Estados pequefios contra unas decisiones que serfan to-
madas por unas mayorias compuestas sélo por los Esta-
dos grandes. Igualmente, la ponderacién de los voros
en el seno del Consejo ha sido objeto de reflexiones
importantes para valorar las eventuales coaliciones de
Estados que podrian reunir la mayorfa de bloqueo de
veintitrés votos. De todo ello resulta un sistema que
refleja el estado de progreso de la construccién 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 podrd modificar, en ese sector, el proceso
de decision. Asi se producen evoluciones sucesivas mar-
cadas por el recurso a procedimientos cada vez menos
interestatales, que ponen mds el acento en la represen-
tacion 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 los negociadores
de las disposiciones presupuestarias de los tratados, la

complejidad, incluso la oscuridad, del articulo 203 que
rige el procedimiento presupuestario o, a los del Acta
Unica, el cardcter sinuoso del procedimiento de coope-
racién. Pero, no hay que buscar la razén en un gusto
perverso por las formulas alambicadas, sino mds 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 decision comunirtaria. Cuando
se da instrucciones a los diplomdticos de que aumenten
los poderes del Parlamento sin retirar el derecho de
decidir en ultima instancia al Consejo, se puede esperar
una formulacién alambicada del resultado de las nego-
ciaciones.

Esta aparente complejidad, que no desorienta a los
actores del sistema, no favorece su comprensién por
parte de la opinién publica. No es fdcil apreciar la
diferencia entre una posicién comiin del Consejo y una
proposicion revisada de la Comision para saber en qué
etapa del proceso se sinia cada una de ellas. La evolu-
cién hacia una mayor eficacia, que es uno de los impe-
rativos del funcionamiento comunitario, podria provo-
car una simplificacién que serfa muy bien recibida.
Desde ahora, se percibe que el acuerdo interinstitucio-
nal producido en materia presupuestaria podria llevar a
considerar de nuevo la existencia de la distincién 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 trata de un
conjunto ampliamente evolutivo. La préctica de las ins-
ticuciones contribuye en gran medida a esta adaptacién
incesante al progreso de la integracién. Lo esencial de
las medidas institucionales contenidas en el Acta Unica
no es mds que la confirmacién de prdcricas existentes.
Las novaciones estdn constituidas por elementos que no
podian aportarse sin reformar el tratado, en particular
sobre las mayorias requeridas para tomar decisiones o
sobre los poderes de ejecucion de la Comisién. Y tam-
bién en este tltmo caso, después del Acta Unica, la
prdctica 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 prdcticas son fructuosas, pueden ser consagradas
en el momento de una revision ulterior. Nos hallamos,
pues, en presencia de una estructura en movimiento.
Ademds, la prioridad no se concede a la reforma insti-
tucional en si misma, al contrario de ciertas visiones
federalistas limitadas. Spinelli comprendié que lo esen-
cial residia en las competencias de la Comunidad y que
el problema institucional quedaba en segundo plano.
También el Acta Unica considera la reforma institucio-
nal como un elemento destinado a permicir la realiza-
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ci6n del mercado incerior. Pero esta visién tiene sus
limites. Ciertamente, las instituciones son sélo instru-
mentos al servicio de una finalidad, pero hay momen-
tos en que los dos aspectos se confunden. Si se trata de
democratizar el proceso de decision, no es exclusiva-
mente para permitir a la Comunidad el realizar mds
eficazmente sus competencias, sino porque la democra-
cia corresponde a una visién del papel del hombre en la
sociedad que constituye una de las bases esenciales de la
identidad europea.

Conclusiéon

Al término de este andlisis, me parece que el modelo
europeo reposa sobre un pedestal de valores comunes
con una vision del hombre respetuosa con su naturale-
za, su cultura y su dignidad que implica el respeto
tanto de los derechos civiles y politicos como de los
derechos sociales. La estructura europea se caracteriza
por un movimiento hacia una solidaridad acrecentada
entre los miembros del sistema, y este movimiento se
realiza sin dogmatismo, siguiendo las vias mds apro-
piadas tanto si se trata de la cooperacién como de la
integracion, Este desarrollo que se efectia sobre la base
del principio de la subsidiariedad, tratdindose de las

Comunidades Europeas, se apoya en un sistema insti-
tucional bien montado. Sin embargo, el juego de la
subsidiariedad descansa sobre una tensién permanente
entre una Comunidad deseosa de suprimir los obstdcu-
los a la libre circulacién, de extender su intervencién a
numerosos sectores, y los Estados miembros, es decir
las unidades que los componen, deseosos por su parte
de conservar el control de los campos que constituyen
su dominio nartural de intervencién. Los debates sobre
cultura y educacién son reveladores de esta tensién.
¢Es transferible el modelo europeo? Hasta el mo-
mento, las experiencias no han sido muy alentadoras.
Tal vez porque se imitaba el modelo institucional o
econémico sin haber tomado conciencia del minimo de
solidaridad indispensable para tomar la salida. Ahora
bien, las instituciones no podrian reemplazar una insu-
ficiente cohesién politica y cultural entre los asociados.
Este cardcter interactivo de la relacién entre institucio-
nes y cohesién queda muy bien ilustrado por uno de los
redactores del plan Schuman, el profesor Paul Reuter,
cuando escribe en su manual de organizaciones euro-

peas:

«Considerada como un mérodo, la integracion es la expresion de
una voluntad politica, ella misma pone bases generadoras de solida-
ridad; en este sentido, se puede decir rambién que constituye siem-
pre una anticipacion: las insticuciones preceden en parte la solidari-
dad que nacerd de ellas». (PUF 1965, p. 38).
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