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Josefina Cuesta

Evolucién de la idea de los Estados Unidos
de Europa

istoricamente, la concepcidn de unos

Estados Unidos de Europa constituye un

precedente digno de ser considerado.
Corresponde a la Revolucién Francesa el mérito de
hacer pasar del sabdito, subordinado al poder real y la
nobleza, al ciudadano actor de su propio destino. El
derecho divino de los reyes se trasmuta en soberania
popular. La Convencién de 1795 declara que los
pueblos son independientes y soberanos. Curiosamente
son los vencedores de Napoledn los que organizan en
1814 el «Directorio Europeo», de Metternich,
Castilnag, Hardeberg y Nesselrode, y al afo siguiente
se acuerda la Santa Alianza, al tiempo que Saint-Simon
proclama la necesidad de reunir a los pueblos europeos
en un solo cuerpo politico. «Europa tendrd la mejor
organizacién posible, si todas las naciones que encierra,
gobernadas cada una por un parlamento, reconocieran
la supremacia de un Parlamento general colocado por
encima de todos los gobiernos nacionales e investido del
poder de juzgar su diferencias». El texto es francamente
anticipatoriol.

Después del periodo revolucionario de 1848, Car-
los Cataneo piensa ya en unos Estados Unidos de Euro-
pa para conseguir la paz y el tedlogo Flerck ve posible
también que se constituya un dia una federacién de
Estados. Los librecambistas y pacifistas convocados por
Gurritch se retinen en Paris para el Congreso de la Paz
(1849). Victor Hugo, que preside este Congreso, afir-

maria que

igualmente llegard un dia en que la guerra entre Paris y Lon-
dres parecerd tan absurda como entre Rouen o Amiens; dia
llegara en que Francia y Rusia, Italia y Alemania y todas las
demds naciones del continente, sin perder sus cualidades

peculiares y su glorias individuales, se fundirin en una
unién europea y constituirdn la fraternidad europea®.

Sin duda la idea de fraternidad europea incluiria
lo que mds tarde se denominaria conciencia de la ciuda-
danfa. Ante la amenaza de nuevos conflictos, Victor
Hugo, Louis Blanc y Edgar Quinet proclaman un Mani-
fiesto reafirmando que la paz no es posible sino entre
naciones libres unidas en confederaciones. Desde esta
perspectiva se convoca el Congreso de Ginebra de 1877
y en él se logra obtener una Liga para la paz y la liber-
tad y una publicacién en versidn alemana y francesa que
lleva el titulo de Los Estados Unidos de Europa. Se publicé
semanal o mensualmente hasta la Primera Guerra
Mundial. Un camino distinto es seguido por los mar-
xistas, después de la fundacién de la Asociacién interna-
cional de Trabajadores en 1863. Karl Marx es contrario
ala integracién de Europa, pues considera que al mismo
tiempo que el antagonismo de clases dentro de la nacién,
despareceria la hostilidad entre las naciones.

La flaqueza politica de la Sociedad de Naciones
(SdN) permite, no obstante, que Bertrand de Jouvenel
publique Hacia los Estados Unidos de Europa, en que pos-
tula una unién europea en el marco de la SdN. Esta
orientacion permitié que el 5 de septiembre de 1930, en
la gran sala de la sdN, Aristide Briand propugnase que
entre los pueblos que se agrupan geograficamente en
Europa debe existir una unién de tipo federal. Las reac-
ciones de los gobiernos, expresadas fuera de las Asam-
blea, no hicieron sino expresar reservas. La prensa
britanica acusé a Briand de querer romper los lazos
entre Europa y los Estados Unidos de América. El
mismo dia de la apertura del Congreso pan-europeo
de Berlin, organizado por el conde Coudenhove-
Kalergui el 17 de mayo de 1929, Briand insiste en nom-
bre del gobierno francés, presentando un Memorandum
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en cuya primera parte se subraya el principio de unién
moral europea y la solidaridad entre los estados europe-
os. La lectura del documento que figura en Actas permi-
te observar en esta enunciacién la idea de una
fraternidad entre los ciudadanos de Europa, si bien se
precisa que la organizacién federativa de Europa estaria
siempre ligada a la SdN. El gobierno espafiol examiné la
cuestion con atencidn y, si bien no retiré su apoyo a las
propuestas de Briand, se reafirma en sus relaciones con
Hispanoamérica y mantiene el dogma de la soberania y
la completa independencia de los Estados. En este con-
texto la Convencién de Ouchy, firmada el 19 de junio de
1932 entre la Unién Belgo-Luxemburguesa y los Paises
Bajos, pasé inadvertida. Con la muerte de Briand, el 7 de
mayo de 1932, finaliza un capitulo premonitorio de pos-
teriores iniciativas que s6lo habria de repetirse pasada la

Segunda Guerra Mundial.

El proceso de unificacién politica de Europa

En el Congreso de Europa, celebrado en La Haya
en 1948, se pergeﬁé la idea de constituir una asamblea
representativa a la espera de que los Estados estuvieran
dispuestos a transferir a una autoridad supranacional
una parte de su soberania. Por otra parte el 19 de mayo
de 1948 se firma el Pacto de Bruselas, en el que Gran
Bretana, Francia y los tres paises del Benelux se com-
prometen a una ayuda mutua, tanto en el terreno militar
como en el econdmico, social y politico. Inmediatamente
después, en julio de 1948, en una de las primeras reu-
niones de los Ministros de los cinco paises, Georges
Bidault insisti6 en la realidad de un movimiento de opi-
nién ciudadano favorable a la creacién de instituciones
europeas. El primer Ministro belga Spaak dio su con-
formidad y Robert Schuman impulsé esta idea reunien-
do a un comité de estudio que llevé a la creacién de un
comité plurinacional compuesto de 18 miembros. Se
encuentra aqui el origen del Consejo de Europa, cuyo
estatuto se adopta el 5 de mayo de 1949.

En esta situacién, y para afrontar las dificultades
que ofrecia la accidn interestatal de la diplomacia cl4si-
ca, Robert Schuman recurre a la amplia experiencia y
prestigio de Jean Monnet, Comisario del Plan francés de
modernizacién, nombrado por Charles de Gaulle en
1945. Monnet y sus préximos colaboradores redactan
una Nota para el ministro, y un funcionario de su gabi-
nete entrega personalmente al Canciller Adenauer en
Bonn la Declaracién de 9 de mayo de 1950. La respues-
ta del Canciller aleman es afirmativa, a fin de crear una
nueva entidad para la administracién en comun del car-
bén y del acero. En estas condiciones, el 18 de abril de
1951 se firma el Tratado por el que se establece la Comu-

nidad Europea del Carbén y del Acero (CECA). Los seis

CUESTA

Estados signatarios lo ratifican y el 10 de agosto de 1952
se constituye la Alta Autoridad presidida por Jean Mon-
net. Fue necesario un ano para concluir las negociaciones

del Tratado de Paris.

A la vista del fracaso del proyecto de la Comuni-
dad Europea de Defensa (CED), sobre la base del Trata-
do de 27 de mayo de 1952, que nunca entré en vigor, los
gobiernos del Benelux preparan un plan que es someti-
do a la Conferencia de Messina del 1 al 3 de junio de
1955, la cual decide proseguir la integracién europea,
con el proyecto de crear un mercado comtin. Un comité
intergubernamental y varias conferencias de expertos se
retnen en el curso de 1956 y sus trabajos concluyen en
la firma de dos tratados, en Roma el 25 de marzo de
1957, que crean respectivamente, como es sabido, la
Comunidad Econémica Europa (CEE) y la Comunidad
Europea de Energia Atémica (CEEA).

La compleja evolucién de la integracién europea

Con la entrada en vigor del Tratado de Roma el 1°
de enero de 1958 comienza a producirse el complejo
proceso de la integracién europea. E1 4 de enero de 1959
se crea la Asociacién Europea de Libre Cambio (AELE)
y el 14 de diciembre de 1960 la Organizacién de Coo-
peracién y Desarrollo Econémico (OCDE). El 1 de enero
de 1973 se produce la adhesion a la CEE del Reino
Unido, de Irlanda y de Dinamarca. El 10 de diciembre
de 1974, en la Cumbre de Paris, se decide la eleccién del
Parlamento Europeo por sufragio universal directo. El 1
de enero de 1981 Grecia se suma como décimo miembro
a la Comunidad. El 1 de enero de 1986 se adhieren
Espana y Portugal. El 1 de julio de 1987 entra en vigor
el Acta Unica, que afiade un Titulo a los Tratados ante-
riores sobre la cohesién econémica y social y estructura
la cooperacién politica europea. El Acta Unica europea
(1986) incluyé en el Tratado de Roma la voluntad de crear
un espacio sin fronteras, eliminando los controles sobre
las personas —de cualquier nacionalidad— en las fron-
teras interiores. Este espacio no se creé antes de la fecha
limite prevista, el 31 de diciembre de 1992.

Sin embargo, el desarrollo del Acta Unica llevé al
Consejo, en 1990, a ampliar el derecho de residencia a
las personas que no ejercieran una actividad econémica,
siempre que dispusieran de suficientes recursos y de
cobertura social. Este derecho ampliado de circulacién
y residencia de las personas quedé efectivamente con-
sagrado con la creacién de la ciudadania europea en el
Tratado de la Unién Europea (1992)°. En 1992 el Tratado
de la Union Europea explicité el caricter de la ciudadania
europea en el Tratado constitutivo de la Comunidad
(articulo 17 antes 8). Tras la firma de este Tratado, la
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declaracion del consejo europeo de Birmingham precisé
atin més, en octubre de 1992, argumentando que la ciu-
dadania de la Unién otorga a nuestros ciudadanos mas
derechos y més proteccidn «sin suplantar en modo algu-
no la ciudadania nacional», teniendo presente «que la
cuestién de si una persona tiene la nacionalidad de uno
u otro Estado miembro se determina tinicamente dentro
del derecho interno de ese Estado». En realidad, la
Unién Europea dimana del Tratado de Maastricht de 1° de
noviembre de 1993 que consagra el paso de una Europa
meramente técnica hacia una integracién de caracter
politico. Todas las concepciones, mis o menos utdpicas,
que se habian formulado desde el siglo XIX parecen
sedimentarse potencialmente en este Tratado.

Segun el Tratado de Maastricht es ciudadano de la Unién
toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado
miembro. La ciudadania de la Unién se crea para reforzar y
potenciar la identidad europea, haciendo que los ciudadanos
participen mas estrechamente en el proceso de integracidn
comunitaria. Gracias al desarrollo del mercado tnico, los
ciudadanos disfrutan de una serie de derechos generales en
diversos dmbitos, como son la libre circulacidn de bienes y
servicios, la proteccién del consumidor y de la salud pabli-
ca, la igualdad de oportunidades y de trato, el acceso a un
puesto de trabajo y la proteccién social®.

De este modo, se distinguen, desdoblan y super-
ponen dos figuras politico-juridicas, la de ciudadaniay la
de nacionalidad, que a efectos practicos carecen casi de
valor en el Ambito puramente internacional. La cons-
truccidén europea, elevindose del plano econdmico al
politico, descubre la mayor vinculacién de los 6rganos
directivos de la Unidn en el aspecto Iegislativo, estable-
ciendo el procedimiento de co-decisién, para la mayor
parte de las normas, entre el Consejo y el Parlamento
europeo, es decir, entre la instancia que se afirma repre-
senta a los gobiernos y la que se considera que es repre-
sentacién directa de los ciudadanos. En realidad el
Tratado de Maastricht superpuesto a las decisiones y prac-
ticas anteriores convierte a la Unién Europea en una
entidad dificil de asimilar y, aparentemente, de adminis-
trar. Si es claro que la «Declaracién de Laeken» procla-
ma que la unificacién de Europa es inminente, y que esta
verdadera mutacién demanda otros métodos que los
seguidos desde hace cincuenta anos.

En 1997 el Tratado de Amsterdam, que entré en
vigor el 1° de mayo de 1999, aport6 una solucién poli-
tica que permite avanzar en la libre circulacién de las
personas. La integracidn del acuerdo de Schengen en
el Tratado de la Unién Europea permite, no obstante,
que determinados Estados manifestaran su deseo de
permanecer en una situacién especial, conservando los
controles de sus fronteras con el resto de los estados
miembros.
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Camino del trabajo con una bolsa para compras imprevistas. Vi
una vez en el metro a un imponente militar con un abultado
portafolios en el que —uno diria— llevaba poco menos que los
c6digos nucleares del pais. Al abrirlo, en su interior resulté no
haber més que un pollo congelado.

Posteriormente, el 10 de diciembre del 2000, se
culmina ese «calamitoso compromiso»’, el Tratado de
Niza, que conlleva la reestructuracién de los érganos de
la Unién y proclama la Declaracién de los Derechos Funda-
mentales en la Union Europea que no se integra en los Tra-
tados. La extrema complejidad del texto de Niza,
otorgando una distribucién de votos en funcién de unas
variables totalmente discutidas con posterioridad, expre-
sa también el agotamiento dela Europa de los gobiernos
y de los funcionarios.

En estas circunstancias, se decide crear una «Con-
vencién Europea» para redactar una Constitucion para
Europa, presidida por el ex presidente de la Repflblica
Francesa Giscard d'Estaingé. Un proyecto de Constitu-
cion europea es sometido a la Conferencia gubernamen-
tal el 30 de setiembre de 2003, que deberia de
transformar el proyecto de la Convencién en un proyec-
to de Tratado constitucional. La Conferencia conté para sus
debates con la presencia de los diez futuros nuevos
miembros de la Unién. La Conferencia despedazé en sus
discusiones el proyecto de la Convencidn y transmiti6 al
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Consejo europeo (12-13 de diciembre de 2003) un texto
que introducia elementos todavia mds complejos. El
Consejo concluyé sin ningﬁn acuerdo, en particular por
las posiciones de Espafa y de Polonia, que se declararon
disconformes por falta de representatividad en los votos
del Consejo, y el proyecto inicial quedé como tinica base
para la redaccién del nuevo tratado. A ello se anade que
el 16 de abril de 2003 se acuerdan en Atenas los tratados
de adhesién concluidos con los diez nuevos Estados de

la Unidn, que entran a formar parte de la misma el 1° de
enero de 2004.

La naturaleza del Proyecto de Tratado

Este proyecto de Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa’, fue adoptado el 18 de junio de
2004 y suscita grandes dificultades, tanto de indole juri—
dica como politica. A tal efecto hay que tomar en consi-
deracién que el texto referido incluye 36 Protocolos, 2
Anexos de Tratado y 49 Declaraciones relativas a las dis-
posiciones de la Constitucién. En lo referente a los pro-
blemas juridicos se plantea una realidad ineludible: es
dificilmente asumible que un tratado internacional, pro-
piamente dicho, constituya a la vez una Constitucion para
un conjunto de Estados. Nos encontramos, por tanto,
con un instrumento aparentemente contradictorio en
cuanto a su propia naturaleza juridica, porque son cosas
distintas las relaciones internacionales, objeto de un Tra-
tado, bien se trate de tratados-leyes o de tratados-pactos,
que de una Constitucién. En todo caso, esta clase de acuer-
dos pudiera estar mis alld del sentido de lo que contem-
pla la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados (1969). Y la razdn es obvia, las prescripciones
de este cuerpo juridico no atafen a las constituciones
objeto del derecho politico que normalmente tienen su
origen en una «asamblea constituyente» que se estable-
ce para una forma de ordenamiento juridico que deriva
de un acto de soberania popular.

Nos encontramos con la forma de una convencién
atipica cuyo objeto no es sélo regular las relaciones entre
sujetos internacionales, sino que pretende estructurar
relaciones internas mas propias de una organizacién
federal o confederal, sin que constituya un auténtico y
Ginico sujeto internacional. ;Cudl es, en definitiva, el sis-
tema politico que consagra la llamada Constitucién? Sin
duda alguna, esta pregunta tiene que responderse en
funcién de la propia definicién y objetivos que figura en
el Tratado. En el articulo I-1, su parrafo primero debe ser
leido y entendido en su integridad, al establecer que

la presente Constitucién que nace de la voluntad de los ciu-
dadanos y de los Estados de Europa de construir un futu-
ro comun, crea la Unién Europea a la que los Estados
miembros atribuyen competencias para alcanzar sus

objetivos comunes. La Unidn coordinara las politicas de
los Estados miembros encaminadas a lograr dichos objeti-
vos y ejercerd, de modo comunitario, las competencias que
éstos le atribuyan.

De este precepto, en relacién con la totalidad de su
articulado, claramente se desprende: en primer término,
que parece haber una doble voluntad, la de los ciudada-
nos y la de los Estados que son miembros de la Unidn.
En segundo término, que esta duplicidad de voluntades
distinguiria a los ciudadanos de sus Estados, lo cual de
por si representa una curiosa antinomia, en considera-
cién al principio de que los ciudadanos europeos lo son
en razon de ser nacionales de cada Estado. El articulo I-
2 enuncia los valores de la Unidn y el 1-3, sus objetivos y,
entre otros, segiin lo dispuesto en su ordinal 4, se refiere
a sus relaciones con el resto del mundo y, en particular,
al respeto de los principios de las Cartas de Naciones
Unidas. El articulo I-5 se refiere a las relaciones entre la
Unidn y los Estados miembros que consagra que la
Unidn respetara la igualdad de los Estados miembros
ante la Constitucién, que igualmente consagra el respeto a
su identidad nacional inherente a las estructuras funda-
mentales, politicas y constitucionales, de éstos, también
en lo referente a la autonomia local y regional.

Otro aspecto no menos interesante se encuentra
en el articulo 1-6, al prescribir que la Constitucién y el
derecho adoptado por las instituciones de la Unidn en el
ejercicio de las competencias que se le atribuyen a ésta,
primardn sobre el derecho de los Estados miembros. De
este modo, se observa que si bien el Tratado dice respetar
las Constituciones de los Estados que componen la
Unidn, sin embargo al prevalecer el derecho comunitario
sobre los derechos estatales, sus instituciones se ven afec-
tadas en los casos en que los derechos de las constitu-
ciones estin subordinados a los que constituye y
constituird legislacién comunitaria. En otros términos,
los Estados miembros renuncian a una parte de su capa-
cidad legislativa. La Unién presentaba desde hace
mucho tiempo problemas muy parecidos, que el Tribu-
nal de Justicia ya habia tratado en ocasiones anteriores.
La dificultad radica en el valor y eficacia interna de los
Tratados comunitarios superpuestos, para los Estados
miembros que los habian suscrito, y con respecto a ter-
ceros. En el asunto Van Gend & Loos, el TGCE estimé:

que el Tratado CE constituye algo mis que un Acuerdo, que
sélo crea obligaciones reciprocas entre los Estados contra-
tantes, pues ademds de los Gobiernos se refiere a los pue-
blos y lo hace, de forma mds concreta mediante la creacidn
de 6rganos en los que se institucionalizan poderes sobera-
nos cuyo ejercicio afecta tanto a los Estados miembros
como a sus ciudadanos. Por estas razones ha de llegarse a
la conclusién de que la Comunidad constituye un nuevo orde-
namiento juridico de derecho internacional, a favor del cual los
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Estados miembros han limitado su soberania, si bien en un Ambi-
to restringido y cuyos sujetos son no sélo los EM sino tam-
bién sus nacionales»®.

En el Asunto Costa/ENEL, en su conclusiones el Tri-

bunal expresaba que

al derecho creado por el Tratado, nacido de una fuente
auténoma, no se puede oponer, en razén de su especiﬁca
naturaleza original, a una norma interna, cualquiera que
sea ésta, ante los 6rganos jurisdiccionales sin que, al mismo
tiempo, pierda su cardcter comunitario; [...] o exista la
transferencia realizada por los Estados de su ordenamien-
to juridico interno a favor del comunitario. Los derechos y
obligaciones correspondientes a las disposiciones del Trata-
do, entrafian, por tanto, una limitacién definitiva de su soberania,
contra la que no puede prevalecer un acto unilateral ulterior
incompatible con el concepto de Comunidad®.

En esta situacién no es de extranar la apreciacién
de J.-L. Halpérin de que «la penetracién del derecho
europeo estd llamada a afectar al conjunto de las ramas
del derecho, con el riesgo de provocar nuevas resistencias
nacionales como se habia suscitado en los anos 1970-
1980 con la cuestion de la primacia del derecho comu-

nitario»'’. Es evidente que la llamada «Constitucién

La generacién que sufrié la revolucidn, la colectivizacidn, el terror
estalinista, la guerra mundial... Los ancianos carecian ya de energia,
por no hablar de fe, para acoger la perestroika con entusiasmo.
Era como si la cosa no fuera con ellos.
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para Europa» otorga a la Unién personalidad juridica, pero a
su vez no desprovee de tal personalidad a los Estados miembros
que la constituyen, regulando en todos los casos, la facul-
tad de concluir tratados o acuerdos internacionales.
Desde un punto de vista objetivo, el alcance de la utiliza-
cién del término Constituciéon ha quedado seriamente
descrito por Ph. Moreau Defarges, quien argumenta que:

una Constitucién implica un solo pueblo, una Constitu-
cién contiene una cliusula de revisidn, estipulando que
toda modificacién de esta Constitucién serd sometida a
uno o varios procedimientos particulares. El proyecto cons-
titucional de la Convencién europea no sélo toma en con-
sideracién de la pluralidad de pueblos de la UE sino que
prevé que toda revisién estard regida por la exigencia diplo-

matica cldsica del acuerdo undnime para la adopcidn de

toda modificacién'!,

A este razonamiento hay que anadir la antinomia
suscitada por la aceptacion de una retirada voluntaria de
la Unién, puesto que no se conoce ninguna Constitu-
cién que prevea, de manera expresa, la retirada de un
Estado federado o de una regio'n determinada, cualquie~
ra que sea la autonomia de que pueda gozar. Contraria-
mente, el articulo 1-60 del Titulo 1X de la Parte I prevé en
sunumeral 1 que «todo Estado miembro podra decidir,
de conformidad con sus normas constitucionales, reti-
rarse de la Unidn».

La accién exterior de la Unidon

El titulo Vv de la parte 111, relativo a la accién exte-
rior, y concretamente su articulo 111-293, contempla en el
parrafo segundo del ordinal 1 que «las decisiones euro-
peas de Consejo Europeo sobre los intereses estratégicos
de la Uniédn, trataran de la politica exterior y de seguri-
dad comtn y de otros 4mbitos de accidn exterior de la
Unién. Podran referirse a las relaciones de la Unién con
un pais o una regién, o tener un planteamiento temati-
co. Definiran su duracién y los medios que deben facili-
tar los Estados miembros». Al propio tiempo, el parrafo
segundo de dicho numeral, establece que el Consejo
Europeo se pronunciard por unanimidad.

El capitulo VI se refiere a los Acuerdos internacio-
nales en cuyo articulo I11-323 se contempla que la Unién
podrd celebrar un acuerdo con uno o varios terceros pai-
ses u organizaciones internacionales, cuando la Consti-
tucion asi lo prevea o sea necesario para alcanzar algunos
de los objetivos establecidos en ella. Y ademas precisa
que los acuerdos celebrados por la Unién vinculardn ala
Uniénya los Estados miembros. Pero también es nece-
sario subrayar el complejo procedimiento establecido en
el articulo 111-325 para la negociacién y celebracién de
estos acuerdos, en cuyo ordinal 11 se establecen serias
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limitaciones y se prevé el recurso de obtener un dictamen
del Tribunal de Justicia, sobre la compatibilidad con la
Constitucién de cualquier acuerdo previsto. La doctrina
internacional se ha referido de manera uniforme a la
competencia internacional de los Estados federales. Asi
M. Virally afirma que «la distribucién de competencias
entre el estado federal y los estados federados opera enla
practica segin modalidades extremadamente variadas.
En todos los casos las cuestiones de defensa y de rela-
ciones exteriores —politicas y econémicas— se revelan
propias de la federacién. El federalismo tiene las llaves de
la integracién democritica de una pluralidad de Estados

en el interior de un aparato gubernamental dnicox'2,

Pero en el articulo 1-7 se declara que la Unién
tiene personalidad juridica, esta personalidad debe coe-
xistir con la personalidad juridica de cada Estado y nos
encontrariamos con el principio de una doble represen-
tacién internacional. Ademds cabe poner en tela de jui-
cio la plena capacidad juridica de los Estados para
concertar otros Tratados y, en tales supuestos, los Esta-
dos miembros de la Unidn han perdido parcialmente su
making treaty power.

CUESTA

Por otra parte, el capitulo Vil regula las relaciones de
la Unién con organizaciones internacionales, terceros pai-
sesy delegaciones de la Unién. Asi en el articulo 111-327 se
contempla que la Unidn establecera todo tipo de coope-
racién adecuada con los 6rganos de las Naciones Unidas
y de sus organismos especializados, el Consejo de Euro-
pa, la Organizacién parala Seguridad y Cooperacién de
Europay la Organizacién para la Cooperacién y Desa-
rrollo Econémico. Ademas la Unién mantendri tam-
bién relaciones apropiaclas con otras organizaciones
internacionales.

El articulo 111-328, de una parte, en su parrafo 1
establece que las delegaciones de la Unién en terceros
paises y ante organizaciones internacionales asumiran la
representacién de la Unién. Ademas, en su pérrafo 2
precisa que las delegaciones de la Unién estardn bajo la
autoridad del Ministro de Asuntos exteriores de la
Unién, y actuardn en estrecha cooperacion con las misiones
diplomdticas y consulares de los Estados miembros. ;:Cémo es
posible compatibilizar la doble representacién en orga-
nismos internacionales de los que forman parte todos o

al menos una mayoria de los Estados miembros?

Nacionalistas en Riga (Letonia). Noviembre de 1989. Lo impresionante de esas pequenas manifestaciones era que no se vociferara.

Acompanadas con cantos, dejaban claro que la independencia era inevitable, imparable. Dos anos después habria muertos en Vilna.

- Mayo,
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Los morsas son los incondicionales del bafio, a cualquier temperatura. En momentos asi uno entiende cémo pudo soportar este pueblo sin

rechistar la industrializacién, el Gulag y un auto-genocidio, pero también se pregunta de dénde pudo salir tanta capacidad de horror.

A la hora de su representatividad internacional,
especialmente respecto a los 6rganos de la comunidad
internacional organizada, los Estados Unidos de Améri-
ca disponen de un solo voto, lo mismo puede decirse de
la Federacién Rusa (que ha compatibilizado siempre,
por razones politicas, los votos de Ucrania y Bielorrusia).
Cabe decir que en idéntica situacién se encuentra Ale-
mania, como Estado Federal, o Suiza, como Confedera-
cién Helvética. La Constitucién para Europa no
instaura un Estado salvo que se pretenda tener un 6rga-
no politico tinico y que los veinticinco que lo forman se
vean privados de su derecho de voto en instancias parla-
mentarias o técnicas de caricter internacional. Bueno es
recordar, a este respecto, que en base al Convenio de
colaboracién entre la Comunidad Econdémica Europea y
la Organizacidn Internacional del Trabajo, se produjo la
negativa de la Comisién de Reglamento del Consejo de
Administracién de la Oficina Internacional del Trabajo
a considerar, en su dia, que la Comunidad Econémica
Europea constituya un miembro de la Organizacién
Internacional del Trabajo que, a su vez, esté representa-
do en las Conferencias Internacionales como si de un
Estado miembro de la Organizacién se tratase. Los

quince miembros que formaban la Comunidad Econé-
mica Europea en 1986 para ejercitar su voto hubieron de
conformarse con que aquella fuese considerada simple-
mente como observador. En la préctica, en las Comisio-
nes Técnicas de la conferencia para la elaboracién y
adopcidn de Convenios concretos, han venido realizan-
dose reuniones de coordinacién previas en el seno de la
representacion diplomdtica de la UE, pero no siempre se
alcanz6 una unidad de posiciones. También casuistica-
mente, el delegado del pais que presidia la Comunidad se
constituia en portavoz de la misma, sin perjuicio de que
se expresara a su vez el observador de la Comisién Euro-
pea. Para otras «cuestiones sensibles», como el apartheid
o la cuestion palestina, los votos y los posicionamientos
de los Estados miembros de la Unién diferian profun-
damente, como durante mucho tiempo fue el caso del
Reino Unido frente a Francia y Espana, e incluso los pai-
ses nérdicos.

En un contexto mucho més amplio de concertacién
y en un sentido mucho mas preciso y bien institucionali-
zado, funciona como dmbito subsidiario del Consejo de la
Unién, el Comité de Representantes Permanentes
(COREPER), creado en su dia por un Reglamento de

Pliegos a Yuste



72 JOSEEINA

régimen interior de aquél. El COREPER, compuesto por
los Embajadores de las Misiones Diplomiticas de los
Estados miembros acreditados ante la Unidn, opera
también a través de sus representantes permanentes
adjuntos. Si en sus deliberaciones, sobre asuntos concre-
tos, se llega a un acuerdo, la cuestién se incluye como
punto A del orden del dia del Consejo que lo aprueba sin
discusidn. Si tal acuerdo no se alcanza, se propone como
punto B y en ese caso el propio Consejo es quien vuelve a
deliberar y adopta la decision correspondiente. Aparte de
las competencias del COREPER, se constata que los
Miembros de la Unién disponen de representaciones
diplométicas a nivel de embajadores y éstaes su peculia—
ridad, puesto que no existe ningin Estado (sea federal o
confederal) que otorgue en su ordenamiento juridico
que los Estados federados estén representados en su
seno por agentes diplomaticos que gocen de privilegios
e inmunidades. En este sentido el Protocolo sobre privi-
legios e inmunidades de la Unién Europea, n° 7, dispo-
ne en el articulo 10 (capitulo IV) que los «representantes
de los Estados miembros que participen en los trabajos
de las instituciones de la Unién, asi como sus consejeros
y expertos técnicos, gozardn, en el ejercicio de sus fun-
ciones y durante sus desplazamientos al lugar de reunién
o cuando regresen de éste, de los privilegios, inmunidades
y facilidades habituales», precisando en su pérrafo segun-
do que «se aplicara igualmente a los miembros de los

6rganos consultivos de la Unidn»'3,

El funcionamiento de los 6rganos de la Unién

El proyecto de Tratado regula mejor y mds clara-
mente, con las modificaciones que precisa, de una parte, el
funcionamiento de los érganos de la Unién y de otra, la
sistematizacién de sus disposiciones normativas. Hasta la
entrada en vigor de este instrumento, contintian en sus
actuales funciones las cuatro instituciones fundamenta-
les de la Comunidad: el Parlamento Europeo (art. 3.1 del
Acta Unica Europea); los Consejos de Ministros (Secto-
riales); el Consejo Europeo (o Consejo de Jefes de Esta-
do y de Gobierno) a partir de la Cumbre de Paris de
diciembre de 1974, reconocido también por el Acta
Unica Europea; el Tribunal de Justicia y el Tribunal de
Cuentas, regulados por los Tratados Fundacionales y por
los posteriores Tratados Bdsicos que los ampliaron y modi-
ficaron. En cuanto a las disposiciones institucionales
para el funcionamiento de la Unién, el Proyecto de Trata-
do distingue claramente las competencias del Parlamento
Europeo (articulos 111-330 a 111-340); igualmente ocurre
con el Consejo Europeo (articulo 111-341); el Consejo de
Ministros (111-342 a 111-346); la Comisién Europea (articu-
los 111-347 a111-352); el Tribunal de Justicia de la Uniéon
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Europea (articulos 111-353 a 111-383) y el Tribunal de Cuen-
tas (articulos I11-384 y 111-385).

Nos encontramos con disposiciones muy concre-
tas que por razones de extensién no pueden enumerar-
se, describir y comparar pero, a pesar de su coherencia y
sistemdtica, existen aspectos del articulado que serin
susceptibles de diversas matizaciones para su aplicacién.
No hay que olvidar que este complejo articulado tiene a
su vez su origen en el titulo IV de la parte I, relativo a las
instituciones y 6rganos de la Unién que también con-
templa las competencias del Parlamento, el Consejo, el
Consejo de Ministros, la Comisién y el Tribunal de Jus-
ticia, pero que a su vez hace referencia al Presidente del
Consejo Europeo, y al funcionamiento del Consejo de
Ministros. Una cuestién fundamental que estuvo en la
base del fracaso de la Conferencia Intergubernamental
de Londres para la aprobacién del proyecto del Tratado.

El precepto fundamental es el articulo 1-25 sobre
la definicién de la mayoria cualificada en el Consejo
Europeo y en el Consejo, que define la mayoria cualifi-
cada como un minimo del 55% de los miembros del
Consejo, que incluya el menos 15 de ellos y represente a
Estados miembros que reinan como minimo el 65% de
la poblacién de la Unidn, y establece una minoria de blo-
queo que estard compuesta al menos por cuatro miem-
bros del consejo, a falta de los cuales la mayoria
cualificada se considerara alcanzada. Sin duda alguna,
tanto respecto al Presidente del Consejo Europeo
(articulo 1-22), como al Presidente de la Comisién Euro-
pea (articulo 1-27), como con respecto al Ministro de
Asuntos Exteriores (articulo 1-28) se impondrin difici-
les negociaciones entre los Estados miembros para con-
seguir que el nombramiento revista caricter consensual.

La sistematizacion de las disposiciones normativas

En el titulo Vv, relativo al ejercicio de las compe-
tencias de la Unién y en cuanto a los actos juridicos de
la Unién a que se refiere el articulo I-33, se definen cla-
ramente las figuras juridicas de Ley europea, la Ley-marco
europea, el Reglamento europeo, la Decisién europea y las Reco-
mendaciones y los Dictdmenes, precis{mdose a continua-
cién, de forma bastante satisfactoria, los que constituyen
actos legislativos (articulo 1-34); actos no legislativos (articu-
lo 1-35); reglamentos europeos delegados (articulo 1-36)
y los actos de ejecucion (articulo 1-37) regulindose ademas
los principios comunes a los actos de la Unién (articulo
1-38). Sin duda la nueva metodologia contribuird a una
mejor aplicacién e interpretacién del derecho de la
Unién, ya de por si complejo y muy extenso. Con ante-
rioridad, en los tratados comunitarios estaban previstos
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los diversos instrumentos juridicos parala integracidny,
para ciertos casos el Tribunal de Justicia dictaminé su
alcance e instrumentacién. En especial el 6rgano judicial
reconoci6 el cardcter de disposiciones directamente apli-
cables, a los articulos 48 (58), 52 (59), 53 (60), y 59 (61)
CEE, igualmente estimé que el articulo 119 CEE produce
ciertos efectos directos!*. Conforme al articulo 186 CEE,
los Reglamentos son, por definicién, directamente apli-
cables™. En cuanto a las Directivas, que ﬁjan objetivos,
son obligatorias en cuanto a éstos, pero dejan al Estado
facultad de eleccién de los medios para conseguitlos y en
ocasiones producir efectos directos en sus relaciones con
los particulares'®. Cuando el Proyecto de Tratado Consti-
tucional entre en vigor serd necesario tomar en conside-
racién la jurisprudencia, para poder determinar la
efectividad real de las nuevas disposiciones.

La ciudadania de la Unién

En concreto la ciudadania es inherente a la vincu-
lacidn entre nacionalidad del individuo y la existencia
del Estado. De este modo, la competencia personal de
éste, conforme al derecho internacional, se ejerce princi-
palmente respecto a sus nacionales y es cada Estado
quien, por su cuenta, determina la adquisicién y pérdida
de la misma. En este aspecto, el efecto de la competencia
personal es la atribucidn al Estado de legislar para sus
ciudadanos, que dimana directamente, en su caso, del
derecho constitucional de cada entidad estatal. Confor-
me a la Constitucion espaiiola de 1978 y seglin su
articulo 11.1: «La nacionalidad espanola se adquiere, se
conserva y se pierde de acuerdo con lo establecido por la
ley»'”. Resulta obvio que el Estado constituye el presu-
puesto previo y necesario para adquirir la condicién de
ciudadano.

La ciudadania de la Unién, por su parte, estd regu-
lada en el nuevo Tratado en el articulo 1-10 de su parte I,
al establecer —en su ordinal 1— «que toda persona que
tenga la nacionalidad de un Estado miembro posee la
ciudadania de la Unién, que se anade a la ciudadania
nacional sin sustituirla». En su pérrafo 2 concreta los
derechos de los ciudadanos refiriéndose especificamen-
te a la libre circulacién y residencia en el territorio de los
Estados miembros, al sufragio activo y pasivo en las elec-
ciones al Parlamento y en las elecciones municipales del
Estado miembro en que resida. De acogerse, en territo-
rio de un tercer pais en el que no esté representado el
Estado miembro de que sean nacionales, a

la proteccién de las autoridades diplomaticas y consulares
de cualquier Estado miembro, en las mismas condiciones
que los nacionales de dicho Estado

Una gran cola para comprar vino, no menos larga que en otros

establecimientos. El desabastecimiento llegé a ser tan grave en

provincias que en determinado momento en Mosct1 habia que
mostrar una cédula de comprador para adquirir articulos escasos.

y la de formular peticiones al Parlamento Europeo y
recurrir al Defensor del Pueblo europeo. Muy acertada-
mente S. Huyghe ha senalado que:

El desafio que se revela de la responsabilidad de los hom-
bres politicos y de todos los actores europeos, es dar moti-
vaciones a los habitantes de Europa de sentirse ciudadanos

europeos y no imponerles una vaga nocion completamente arbi-

traria, condenada a permanecer como un principio tedrico mds'®.

Los derechos enunciados son, ademis, objeto del
titulo V de la parte 11, relativa a la Carta de los derechos
Fundamentales de la Unién de conformidad con los articu-
los 11- 99 a 11-106. Concretamente en este ultimo pre-
cepto se vuelve a tratar de la proteccién diplomdtica y
consular en los mismos términos de lo expresado en el
articulo 1-10. El problema de la proteccién diplomatica
y consular es por si mismo delicado porque, a decir ver-
dad no existe una verdadera ciudadania europea, sino un
reconocimiento del cardcter complementario muy espe-
cifico de tal ciudadania respecto a los nacionales de los
Estados miembros. En este sentido la figura de la pro-
teccién diplomdtica surge cuando un Estado comete un
hecho ilicito contra un extranjero. Lo que realmente
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configura la proteccién diplomatica y consular es el dere-
cho de todo Estado de presentar una reclamacién contra
otro Estado para proteger a sus nacionales. Conviene
hacer observar que si un Estado comete un hecho ilicito
contra un extranjero, esa persona no podrd acudir a una
instancia internacional para entablar un reclamacién
contra el presunto infractor sino que tendria que recla-
mar ante los tribunales del mismo, y el Estado de su
nacionalidad puede presentar una reclamacién contra el
tan mencionado Estado infractor, pero es el propio Esta-
do de su nacionalidad el que lo hace, no el particular. Es
suficientemente conocido que el ejercicio de la protec-
cién diplomdtica tiene, al menos, dos finalidades bien
definidas: el cese del hecho ilicito internacional y la
obtencién de una reparacidén o indemnizacidn por el
perjuicio ocasionado.

En general, la proteccidn diplomitica la ejercen los
érganos centrales del Estado. Concretamente en Espana,
y desde 1985, se atribuye esta funcidén al Ministerio de
Asuntos Exteriores, aunque la reclamacién se puede
hacer mediante instrucciones a las misiones diplométi—
cas. El nudo del problema reside —en el caso de la pro-
teccidn prevista por el Tratado— en que cada legislacion
interna no es la misma en cada uno de los Estados. Algu-
nas constituciones la configuran como una obligacién
del Estado, por ejemplo la portuguesa, en Alemania no
figura en la Constitucién pero esa obligacién se ha dedu-
cido de la jurisprudencia. Sin hacer mencién a las legis-
laciones de los otros veinticinco miembros de la Uniédn,
si observamos que en la Constitucidn espafola no hay
ningtin articulo que regule la obligacién de ejercerla en
beneficio de los ciudadanos espanoles, puesto que sélo
existe una referencia superficial en el Preimbulo del
Texto fundamental. A nivel legislativo sélo en la Ley
Orginica del Consejo de Estado se especifica qué debe
ser consultado cuando se pretenda ejercer proteccién
diplomética’ En términos someros, en derecho interna-
cional la proteccidn diplomatica no es una obligacidn del
Estado sino una facultad del mismo. Y ante la diversidad
de situaciones juridicas, lo que se regula ahora es que el
nacional de un Estado miembro de la Unidn recibe la
proteccion, sometiéndose a la legislacién interna de otro
Estado miembro que puede ser distinta a la del de su ori-
gen. El articulo 1-59 contempla la suspensién de deter-
minados derechos derivados de la pertenencia a la
Unidn, en el caso en que exista una violacién grave y
persistente de los valores enunciados en el articulo 1-2. El
problema surge no sélo cuando exista un caso de supues-
ta o comprobada violacién, sino que se da de manera
especifica cuando los nacionales de un Estado miembro
difieren, en niveles concretos, respecto a la aplicacién de
dichos valores. Reviste particular relevancia, no en el caso
de los derechos civiles y politicos sino en determinados
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supuestos de los derechos econédmicos, sociales y cultu-
rales. Porque lo que el proyecto consagra es la igualdad
de los Estados miembros ante la Constitucién, pero no
llega hasta el punto de poder establecer la igualdad efec-
tiva basica de derechos de todos los nacionales de los
Estados miembros. Segin M. Durossaet:

Las disparidades entre los Estados son tan grandes y corren
el riesgo de acentuarse con la adhesién de los PECO, en
todos los terrenos... Las desigualdades de desarrollo entre
los paises y las disparidades entre los sistemas sociales

explican que las obligaciones impuestas por el derecho

comunitario sean, lo mais frecuentemente, minimas®.

En estas condiciones cabe formularse, en particu-
lar en el aspecto social, si todos los llamados ciudadanos
europeos disfrutan de los mismos derechos, cuando los
Estados de los que son nacionales les han conferido, en
virtud de su ordenamiento interno, derechos distintos a
los que disfrutan otros ciudadanos de cada Estado de la
Unién. Bien es sabido que no todos los Estados miem-
bros disfrutan del mismo nivel de renta, ni mucho
menos de retribuciones y de derechos sociales. Precisa-
mente en estas disparidades es donde se presenta la difi-
cultad de la Unidn, para alcanzar su problemitica
cohesién social.

Los derechos fundamentales de los ciudadanos
de los Estados miembros de la Unién

La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
proclamada solemnemente en Niza constituye, cuando
el Tratado entre en vigor, una de las garantias mis serias
que en el terreno de los derechos individuales que apor-
ta el texto del instrumento. De una Declaracién solem-
ne se pasa a un Tratado juridicamente vinculante que
garantiza el ejercicio de los derechos reconocidos en este
caso. A este respecto es necesario considerar que las dis-
posiciones del «Protocolo sobre el apartado 2 del articu-
lo 1. 9 de la Constitucidn, relativo al Convenio Europeo
para la proteccién de los Derechos Humanos y de las
libertades Fundamentales, n® 32», establecen que el
acuerdo relativo a la adhesién «estipulard que se preser-
van las caracteristicas especificas de la Unién y el Dere-
cho de la Unién» (articulo 1).

De conformidad con el texto de la parte 11 del Pro-
yecto de Tratado, los derechos consagrados se describen
con claridad y excelente sistemdtica, en los titulos Ia v1I,
y aportan elementos esenciales para su desarrollo, apli-
cacién e interpretacién. En algunos casos, se enuncian
principios muy generales de compleja articulacién en la
practica.
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El titulo I se refiere a la dignidad y en los articulos
11-61 a 11-65 se especifican principios de derechos huma-
nos tan importantes como el derecho ala vida y ala inte-
gridad de la persona, prohibicién de la tortura y de las
penas o tratos inhumanos o degradantes y prohibicién
de la esclavitud y del trabajo forzado. En el titulo 11, refe-
rente a las libertades, se establecen en los articulos I11-66 a
11-79, los derechos referentes a la libertad y a la seguri-
dad, al respeto dela vida privada y familiar, proteccién de
datos de caracter personal, derecho a contraer matrimo-
nio y a fundar una familia segtin las leyes nacionales que
regulen su ejercicio, la libertad de pensamiento, de con-
ciencia y de religién, la libertad de expresién y de infor-
macién, asi como la de reunidn y la de asociacién, la
libertad de las artes y delas ciencias y el derecho ala edu-
cacidn, la libertad profesional y el derecho a trabajar, la
libertad de empresa y el derecho a la propiedad, el dere-
cho de asilo y la proteccién en caso de devolucidn, pro-
teccién y extradicion. A su vez el titulo 11T regula la
igualdad en los articulos 11-80 a 11-86 y, en concreto, la
igualdad ante la ley, la no discriminacién y la diversidad
cultural, religiosa y lingﬁistica, la igualdad entre mujeres
y hombres y los derechos del nifio, los derechos de las
personas mayores y la integracion de las personas disca-
pacitadas. ElI Titulo 1v trata de la solidaridad, en los
articulos 11-87 a 11-106 y concreta el derecho a la infor-
macién y consulta a los trabajadores en la empresa, el
derecho de negociacion y accién colectiva, el acceso a los
servicios de colocacion, la proteccién en caso de despido
injustificado, condiciones de trabajo justas y equitativas,
prohibicién del trabajo infantil y proteccion de los jove-
nes en el trabajo, vida social, y vida familiar, seguridad
social y ayuda social segiin las modalidades establecidas
por el derecho de la Unién y por las legislaciones y prac-
ticas nacionales, la proteccion de la salud, el acceso a los
servicios de interés econdmico general con el fin de pro-
mover la cohesién social y territorial de la Unidn, la pro-
teccién del medio ambiente y de los consumidores.

Cabe subrayar que este titulo eleva a rango de
derechos fundamentales aquellos que configuran la sec-
cidén 1.2, Empleo (articulos 111-203 a 111-208) y la seccidn
2.3, Politica Social (articulos 111-209 a 111-219) del capi-
tulo 111 de la parte 111, pilares basicos de una «Europa
Social». Pero cabe sefalar, no obstante, que los derechos
sociales asi regulados, tienen un cardcter mas delimita-
do y hasta constrictivo, de los que genéricamente se
encuentran enunciados en la Carta. No puede ignorarse
tampoco la argumentacidn de B. Cassen de que

Esta es sin duda la tnica Carta social que subordina explicita—
mente los derechos sociales a los imperativos de la movilidad

internacional del capital y del libre cambio®.
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El titulo V es el que se refiere a la ciudadania —ya
contemplada en Maastricht y Amsterdam— y concreta
en los articulos 11-99 a 11-106, el derecho de sufragio acti-
vo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo, el
derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
municipales, el derecho a una buena administraciéon, de
acceso a los documentos, a someter quejas al Defensor
del Pueblo europeo, el derecho de peticién ante el Parla-
mento Europeo, la libertad de circulacién y de residen-
cia y la proteccién diplomatica y consular.

La justicia se trata en el titulo VIy se desarrolla de
los articulos 11-107 a 11-110, consagrando el derecho a la
tutela judicial efectiva y a un juez imparcial, la presun-
cién de inocencia y derecho de la defensa, los principios
de legalidad y proporcionalidad de los delitos y las
penas, y el derecho a no ser juzgado o condenado penal-
mente dos veces por la misma infraccién.

La Carta finaliza estableciendo las disposiciones
generales que rigen la interpretacion y aplicacion de la misma,
que son objeto de su titulo VII, que regula el 4mbito de
aplicacidn, el alcance e interpretacién de los derechos y
principios; y es digno de mencién el ordinal 4 del
articulo 11-112 en el que se dispone que «en la medida
que la presente Carta reproduzca derechos fundamen-
tales resultantes de las tradiciones constitucionales
comunes a los Estados miembros, dichos derechos se
interpretardn en armonia con las citadas tradiciones»?'.
Sin duda la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia serd
decisiva en cuanto al alcance y contenido de tales tradi-
ciones. En ultimo término se establece el nivel de pro-
teccion y la prohibicién del abuso de derecho.

La Europa econdémica y la cohesién social

Lo mis digno de resaltar es que, aparte las garan-
tias que ofrece en el aspecto de los derechos humanos,
se ve que, las politicas y acciones internas que regulan
los aspectos econdmicos se encuentran juridicamente
definidas y, en principio, aparecen articuladas de forma
vinculante tanto en lo que se refiere al mercado interior,
libre circulacién de personas y servicios, libertad de pres-
tacién de los mismos, libre circulaciéon de mercancias,
cooperacién aduanera, prohibicidn de restricciones
cuantitativas tanto a la importacién como a la exporta-
cidn, capitales y pagos, normas sobre competencia, poli-
tica econémica y monetaria y disposiciones especiﬁcas
paralos Estados miembros cuya moneda es el euro [titu-
lo 111 de la parte 111 del Proyecto de Tratado]. La tercera
Parte de un Tratado en el cual dominan los términos
«mercado», «banca, «competencia», o <<capitales>>22.
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Para la consecucién de estos objetivos, el articulo 111-173
sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 111-172, 2, pres-
cribe que una Ley Marco europea del Consejo establece-
rd las medidas encaminadas a la aproximacién de las
disposiciones legales reglamentarias y administrativas de
los Estados miembros que incidan directamente en el
establecimiento o funcionamiento del mercado interior.
El Consejo se pronunciard por unanimidad previa con-
sulta al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y
Social. Visto desde esta somera enumeracidn, a nadie se
le oculta que la parte econémica del Tratado es la mejor
estructurada y mas coherente. Ello no es de extranar si
se tiene en cuenta que desde el Tratado de Roma de
1957, pasando por los Tratados de Maastricht y de
Amsterdam, la Europa que empezé a construirse desde
el comienzo, a partir de la CEE, era y es una Europa fun-
damentalmente econémica con un modelo de mercado
claramente definido.

Esta afirmacién parece confirmarse por la densi-
dad y el nimero de Protocolos Anexos al Tratado, sien-
do los mas significativos, entre otros, los referentes a:
Sistemas de Bancos Centrales y del Banco Central Euro-
peo (n° 4); Estatutos del Banco Europeo de Inversiones
(n° 5); Procedimiento aplicable en caso de Déficit exce-
sivo (n° 10); Criterios de Convergencia (n° 11), Euro-
grupo (n° 12); Disposiciones relativas al Reino Unido de
Gran Bretana e Irlanda del Norte respecto a la Unién
Econdmica y Monetaria (n° 14); Banco Nacional de
Dinamarca (n° 15). Incluso el Protocolo n° 29, sobre la
cohesién econdmica, social y territorial, se refiere funda-
mentalmente a los Fondos Estructurales, sin hacer nin-
guna referencia a las politicas y derechos sociales, como
factores de solidaridad econémica.

Frente a ello, la Europa social parece resultar un
corolario de la Europa econémica. En este sentido, Coli-
na, Ramirez y Sala ya observaron que:

El planteamiento liberal fue el punto de partida en la ela-
boracién de los Tratados Fundacionales y ello explica sufi-
cientemente la falta de desarrollo de la politica social
comunitaria, cuya extension e integridad no es ciertamente
exagerada. Asi, la finalidad de las disposiciones sociales
comunitarias ha sido casi siempre la de igualar los costes
sociales de las empresas de los distintos paises comunitarios
para evitar que se alterase, por la via de una legislacién
menos avanzada en un Estado miembro, la libre compe-

tencia entre las mismas?’.

Posteriormente, G. Sintes delimité que:

Tres vias se abren parala construccién de un espacio social
europeo: la primera consiste en armonizar los sistemas
mediante derechos constricitivos; la segunda consiste en
aproximar dichos sistemas por una cooperacioén entre los
Estados; la tercera se funda sobre la negociacion colectiva.

Si la via legislativa es oportuna en ciertas situaciones, seria
mds juicioso operar su interconexién mas bien que querer
sistemdticamente su armonizacién... Sin embargo la
armonizacién no debe ser proscrita; ella es posible, incluso
deseable, sobre ciertas cuestiones sociales, pues la realiza-
cién del mercado territorial la hace necesaria para evitar
distorsiones de la competencia, o porque existe un consen-
so entre las partes sociales®’.

Con anterioridad al Tratado de Niza, el dictamen del
Tribunal de Justicia 2/91, de 19 de marzo de 1993, dis-
tingue entre competencias exclusivas de la Comunidad y
competencias compartidas con los Estados miembros, y el
Tribunal estimé que la comunidad y sus fines estarian
comprometidos si los Estados pudieran concluir com-
promisos en terrenos que no se refieran a politicas
comunes, cuando tales acuerdos sean susceptibles de
afectar al juego de las reglas comunitarias. Es suficiente
que la comunidad tenga una competencia en el campo
cubierto por un Convenio para que los Estados no pue-
dan libremente comprometerse. En el caso de compe-
tencias compartidas se impone una estrecha cooperacion
entre estos ultimos y las instituciones comunitarias, en el
proceso de negociacién y ejecucion de las obligaciones
asumidas. Este Dictamen referente al Convenio n° 170
de la OIT aun asi y consideraba que «en el estado actual
del derecho comunitario, la politica social resulta ser de
una manera preponderante del dominio de la compe-
tencia de los Estados miembros»®. Ello no quiere decir
que no existan fundamentos juridicos para la cohesion
social. El articulo 118 del Tratado de Roma se contenta-
ba con confiar a la Comisién una tarea encaminada a
promover la colaboracién entre los Estados miembros en
el terreno social. Tal objetivo concluia de por si, en un
simple poder de formular dictimenes o recomendacio-
nes, actos que siguiendo la definicién del ex articulo 189
(convertido en articulo 349 CE) carecen de efectividad
vinculante para los Estados miembros. Este esquema fue
bastante modificado mediante el Tratado de Amster-
dam, que introduce un nuevo Titulo (Titulo vi-A) dela
111 Parte del Tratado CE.

El acuerdo sobre la politica social en el Tratado de
Amsterdam establece los campos de accidn sobre los
cuales pueden adoptarse directivas con mayoria cualifi-
cada (articulo 2 del acuerdo) y el procedimiento de code-
cision parlamentaria, articulo 251, sustituye al simple
procedimiento de cooperacion. El «Espacio social euro-
peo», cuyo origen se encuentra en el Consejo Europeo
de Hannover (junio 1988), calurosamente impulsado
por J. Delors y M. Marin, no aparece en el texto del Tra-
tado fundamentado sobre unas bases que confieran un
marco adecuado para un desarrollo extensivo de los
derechos sociales. La impresién que el mismo produce es
que la ampliacién de este espacio de cohesién no se
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encuentra lo suficientemente bien prevista y desarrolla-
da, con unos efectos juridicos del probada eficacia. No es
de extranar que ello pueda ser la consecuencia del
«método abierto de coordinacién» (MOC), introducido
en al Cumbre de Lisboa y que figura en las conclusiones
de la Presidencia del 2000. Con mayor razén si se consi-
dera el tenor literal de las opiniones de la Comisién al
expresar que «teniendo en cuenta las diferencias entre los
Estados miembros, la politica social europea deberia defi-
nir objetivos comunes y no intentar armonizar los siste-
mas sociales, lo que es a la vez imposible e incompatible
con el marco politico europeo»®. Lo que en este aspec-
to resulta notorio y digno de subrayar es que se ha con-
siderado como adquirida la definicién del modelo social
europeo adoptado por el Consejo Europeo de Barcelo-
na, en marzo del 2002, segin el cual «el modelo social
europeo estd fundado sobre una economia de altas pres-
taciones, un nivel elevado de proteccidn social, la educa-
cién y el didlogo social»?’.

Es dificil imaginar cémo este resultado pueda
obtenerse, mediante una simple politica de objetivos,
prescindiendo de toda armonizacidn necesaria y posible,
que deberia basarse en una normativa de convergencia
cada vez mayor, en un dmbito selectivo inicial y progre-
sivamente extensible. En su dia, el informe de Martine
Aubri (1989) caracterizé el modelo social europeo sobre
tres pilares fundamentales: a) en todos los paises y desde
hace tiempo, el Estado cumple una funcién de protec-
cién de los asalariados; b) en el conjunto de los mismos
ha sido institucionalizada una representacién de los tra-
bajadores en la empresa; ¢) la negociacién colectiva es
una practica generalizada, habitual y creciente en las
relaciones sociales de los paises de la Comunidad. En
particular sefala que la diversidad ha servido frecuente-
mente «de pretexto a los oponentes de la construccién
europea, concluyendo en la imposibilidad de armonizar
las relaciones sociales»®. Y no es que el Tratado no se
ocupe de estos aspectos, muy al contrario, los derechos
sociales que son tan importantes para los ciudadanos
como los derechos civiles y politicos, aparecen en el Pro-
yecto de instrumento insertados en el capitulo 11 de la
parte III bajo el epigrafe demasiado genérico de «politi-
cas en otros Ambitos».

Asi, en la seccion 1.% relativa al empleo (articulos I1I-
203 a 111-208), el primero de ellos a lo que de verdad se
refiere es a una estrategia coordinada para el empleo. El
articulo 111-204 preceptiia que las politicas de empleo de
los Estados miembros se llevaran a cabo «de forma com-
patible con las orientaciones generales de las politicas eco-
némicas de los Estados miembros y de la Unidn». Por
otra parte el articulo 111-206 en su ordinal 2 se limita a
concretar que el Consejo aportaria cada afio, a propuesta
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de la Comisidn orientaciones que los Estados miembros
tendrdn en cuenta en sus respectivas politicas de empleo
cuyo efecto, a tenor del niimero 5, es preparar «un Infor-
me anual para el Consejo acerca de la situacién del
empleo en la Unién y de la aplicacidn de las orientacio-
nes sobre el empleo». Esta tltima frase deja ver clara-
mente que a las orientaciones en este caso, no se les
confiere un caricter vinculante. Aunque en el I11-207 se
contempla la posibilidad de una Ley marco europea, en
su parrafo final se expresa que no incluird la armonizacién
alguna de las disposiciones legales y reglamentarias de los
Estados miembros, y alo que mis se llega en el articulo 111-
208 es a crear un Comité de empleo de caricter consul-
tivo para fomentar la coordinacién en materia de empleo

y del mercado laboral.

Otro tanto cabe decir de la seccion 2¢ de politica
social, objeto de los articulos 111-209 a 111-219, por la que
se crea un Fondo Social Europeo, érgano que por otra
parte ya existia antes del Tratado. Y es que ya en el
articulo 111-209, en su parrafo 1° habla de los objetivos
sociales, mencionando la Carta Social Europea de 18 de
octubre de 1961 y la Carta comunitaria de los Derechos
Sociales de los Trabajadores de 1989. Al propio tiempo
establece en su parrafo 2° que «con este fin, la Unién y
los Estados miembros actuarin teniendo en cuenta la
diversidad de las prdcticas nacionales [...]. Asi como la nece-
sidad de mantener la competitividad de la economia de la
Unidny, y en el pérrafo 30 «consideran que esta evolu-
cidn serd consecuencia del funcionamiento del mercado interior
que favorecera la armonizacién de los sistemas sociales
[...] y la aproximacién de las disposiciones legales regla-
mentarias y administrativas de los Estados miembros»?.
Aparece aqui claramente expresada la subordinacién de
la politica social a la competitividad econémica y a los
intereses del mercado.

Un observador tan considerado como B. Cassen
valora que se trata, bien de una «Constitucién europea,
que se ha presentado como laica, 0 mds bien de una
copia troceada de los Estatutos del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y de la Carta de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC)»>. Sobre estos aspectos,
A. C. Robert se expresa de forma muy categOrica: «este
Tratado erige el liberalismo econdmico en objetivo
supremo de la Unién. Ignorando la cuestidn social, cor-
tocircuita el sufragio universal y se propone imponer una
ideologia oficial»*'. Una opinién mis matizada esla de P.
Rodier quien considera que «sila Comunidad y los Esta-
dos miembros ponen en prictica medidas sociales que
tienen en cuenta la necesidad de mantener la competiti-
vidad de la economia de la comunidad, ello no impide
que ciertos objetivos no podrian estar subordinados a
consideraciones de caracter econdémico (férmula que
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Ton nom LIBERTE. En el lado oriental uno no podia ni siquiera acercarse a tocar —mucho menos pintar— el muro. En Occidente sélo la

maleza impedia acercarse a él, de ahi que hubiera tantas capas superpuestas. Realidades distintas a ambos lados del Checkpoint Charlie.

utiliza a veces el Preambulo de directivas referentes a los
derechos de los trabajadores). La finalidad social puede
asi primar ocasionalmente sobre la necesidad econémi-
ca. Las instituciones comunitarias lo afirman por las
medidas relativas a la seguridad y a la salud de los traba-
jadores, lo hacen igualmente en materia de discrimina-
cién [...] por un imperativo de proteccién de los
derechos fundamentales de la persona humana mas bien
que del trabajador»*% En un sentido tal vez demasiado
optimista, J.-C. Javillier sostiene que «el desarrollo a
largo plazo de un derecho de trabajo comunitario no se
realiza sin una afirmacién permanente de los valores
fundamentales que fundan toda democracia politica. No
es, pues, sorprendente que al amparo de los Tratados, de
reglamentos como de directivas y de las decisiones de
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, un
orden publico social comunitario se haya desarrollado.
Las normas comunitarias vienen a articularse con las de
origen nacional, siempre en un sentido favorable a los

trabajadores»>’.

En todo caso es necesario constatar que, consi-
derando las mejoras sociales enumeradas en el parrafo
primero del articulo 111-210 (apartados d, f, g), la con-
clusién a la que se llega, en virtud de los parrafos 2 y 3

del propio precepto, es la posibilidad de establecer una Ley
marco europea, para fomentar la cooperacion mediante el esta-
blecimiento de normas minimas de aplicacion progresiva res-
pecto a la proteccién de los trabajadores en la resolucidn del
contrato laboral. La representacion y la defensa colec-
tiva de los intereses de los trabajadores y empresarios y
las condiciones de empleo de los nacionales de terceros
paises permiten adoptar un Decisidn para que el pro-
cedimiento legislativo ordinario resulte aplicable,
teniendo que pronunciarse el Consejo por unanimi-
dad, previa consulta al Parlamento Europeo. De todo
ello se desprende que la cohesién social tendrd que con-
seguirse tal vez muy dificilmente y en un periodo de
tiempo previsiblemente extenso. En cierta medida
resulta légica la consecucién de este horizonte puesto
que la situacién social y econdmica de los veinticinco
miembros es muy distinta, especialmente respecto a los
diez paises que acaban de integrarse en la Unién. Segin
un nuevo informe de la OIT «la regién donde mis ha
crecido la inseguridad econdmica en el pasado decenio
ha sido Europa Oriental»*.

El instituir érganos consultivos ya existentes, como
el Comité de las Regiones y el Comité Econdmico y
Social, previstos ambos en los articulos 111-386 a 111-392,

- Mayo, 20056

Pliegos ¢ Yuste



LA CIUDADANIA EUROTP

constituye sin duda un paso necesario pero no suficien-
te para la consecucién de la cohesioén social y territorial
en Europa. El gran problema reside en que, conforme
pase mas tiempo, hasta que una verdadera armonizacién
selectiva de las legislaciones se produzca, mayores son los
riesgos para poder conseguir una cohesién positiva. Las
diferencias sociales de los paises de la Unidn, aun en los
mas desarrollados, son verdaderamente importantes, en
terrenos tan caracteristicos como la jornada de trabajo
(treinta y cinco horas en Francia, hasta cuarenta y ocho
en Alemania); niveles de retribuciones, salarios mini-
mos (sobre los cuales sélo ocho Estados los tienen
establecidos). Igualmente acontece con los sistemas
de proteccidn social, pese al Derecho derivado sobre
la materia. La competitividad, que propugna el Trata-
do, puede producir efectos socialmente perversos, como
las deslocalizaciones de empresas, con pérdidas notorias
de puestos de trabajo en los paises que éstas abandonan,
consolidando bajos salarios en los que se establezcan. En
Alemania, donde el éxodo de las empresas ha sido
mayor, el paro afecta al 12,6% de la poblacién activa. Se
estaria produciendo asi una especie de «dumping social»
en el interior de la Unién que se sustentaria sobre la
reduccidn de costes laborales, con una tendencia ala baja
generalizada, en cuanto a estabilidad del empleo, de
remuneraciones y de condiciones de trabajo®. Los
expertos de la Comisién Europea ya se refirieron al dum-
ping social

que es completamente comprensible en la medida en que

los nuevos Estados miembros se incorporan a la Europa de

los Quince con una renta media correspondiente alrededor

del 46% de la media... El salario bruto mensual medio de

los nuevos Estados miembros se elevaba en 2.000 al 40% de
6

la media de los Quince’.

A tenor de los acontecimientos, la polémica de la
«Directiva Bolkestein» constituye una referencia obliga—
da, respecto a la deslocalizacién de empresas y la liber-
tad de establecimiento, en el seno de la Europa
ampliada», antes de la entrada en vigor del Tratado. El
aspecto més conflictivo es la «cldusula de pais de ori-
gen»y la eliminacién de autorizaciones y concesiones en
el pais receptor de las empresas de servicios, trasladadas
a otro Estado miembro o instauradas desde el mismo. La
cliusula incluye que tinicamente «las disposiciones del
Estado de origen son aplicables», tanto en los servicios
prestados como al contenido de los contratos laborales,
como de las condiciones de trabajo y sus respectivos cos-
tes. Las posiciones estdn enfrentadas en el seno del Par-
lamento Europeo. Los gobiernos de Francia, Bélgica,
Suecia y Alemania se han pronunciado enérgicamente
en contra, mientras el Reino Unido y los Paises del Este
afavor. Enla Eurocdmara, los partidos Populares y Libe-
rales la apoyan, mientras los socialistas y otras tendencias
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representadas se oponen. Algo semejante ocurre con las
partes sociales y, mientras la Patronal Europea (UNICE)
valora adecuada la norma, la Confederacién Europea de
Sindicatos (CES) la considera el fin de la dimensién
social del mercado interior europeo. Fuera de los recin-
tos de debate, el sabado 19 de marzo de 2005 mas de
sesenta mil manifestantes protestaban en las calles de
Bruselas bajo el lema «Mas empleos y mejores empleos.
Defender la Europa Social, Stop Bolkestein». También en
Francia el debate ha llegado a la calle. El Presidente de la
Comisién, Durio Barroso, promete una revision, pero el
porvenir de la «Constitucién Europea» estd aun por
decidirse. En estas circunstancias, es ficil pronosticar que
las conclusiones de la Cumbre incluyan una referencia
sobre la necesidad de negociar el Proyecto.

La libertad de establecimiento y libre circulacidén
de personas y mercancias en todos los ambitos y entre
los 25 pueden también incrementar esta tendencia, en el
nucleo central de la Unién. Observamos que muchos
derechos adquiridos en los Estados mas avanzados estin
siendo paulatinamente liquidados o reducidos por sus
respectivos gobiernos. Asi esta ocurriendo en Francia,
respecto a flexibilidad de la jornada de trabajo (cuya
reciente huelga general, el 11 de marzo de 2005, demues-
trala repulsa a la politica social adoptada), o en Alemania
donde se han reducido las prestaciones por desempleo y,
en general, reformado la proteccién social, o en Espania,
cuyo mercado de trabajo se fundamenta en la precarie-
dad* y temporalidad desproporcionada en los puestos
de trabajo, que se eleva a més del 33%, lo que triplica el
promedio europeo. Y ello en la elevadisima tasa de inac-
tividad de la poblacién laboral, también muy por encima
de la media europea. Mientras en la OIT hace afios que
se estd trabajando para alcanzar, segin frase de su Direc-
tor General, un «trabajo decente», en el proyecto «cons-
titucional» no aparecen palabras clave como «calidad» o
«estabilidad en el empleo». Si no existe un minimo
imprescindible de intervencién legislativa comunitaria
y/o estatal, no cabe la menor duda de que la tendencia
empresarial continuara siendo la de reemplazar en los
puestos de trabajo fijos, a un personal sometido a una
frenética rotacién de contratos temporales de creciente
precariedad. La situacién de desproteccién social, naci-
da de una interpretacién torticera de la «flexibilidad»,
permanece como dogma inalterable, y tal desvalimiento
puede perpetuarse, y se incrementard aun mds nociva-
mente, si las reformas de los sistemas de proteccién
social abarcan prestaciones mas reducidas —tem-
poral y econémicamente— de las politicas de desem-
pleo. No basta con que el crecimiento econdmico pueda
traducirse en disminucién de desempleo, lo que desgra-
ciadamente no es cierto, ni mucho menos automatico en
muchas situaciones. No se trata solo de administrar el
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desempleo, sino de instaurar mercados de trabajo que
armonicen flexibilidad, con dignidad, calidad y estabili-
dad en los puestos de trabajo.

Esta solucién puede dificilmente obtenerse por un
nuevo didlogo social europeo, si este ejercicio de concer-
tacién no se fundamenta: en un alto grado de responsa-
bilidad social de los Estados; de moderacién en la
obtencién de beneficios empresariales inmediatos ya
cualquier precio, asumidos por las organizaciones
patronales; y en organizaciones sindicales fuertes
(las tasas de afiliacién son demasiado bajas en Euro-
pa) y seriamente defensoras de los intereses de los
trabajadores, en un marco de objetividad y realismo.
Sobre este particular el Consejo Econémico y Social
reconocido en el Tratado, en su anterior caricter de
érgano consultivo, puede desarrollar un importante
papel de apoyo en la aplicacién de la Agenda Social
2006-2010, basindose en la necesidad de actualizar la
estrategia de Lisboa. Sin embargo, su actividad corre el
riesgo de convertirse en un ejercicio cada vez mas dificil.

No basta con firmar papeles y confiar después en su cum-
plimiento serafico por las partes. La contrapartida a cual-
quier acuerdo debe ser la garantia de que se cumple y, por
supuesto, de que se cumplen los objetivos previstos®®.

La Confederacion Europea de Sindicatos (CES) ya se ha
pronunciado en el sentido de que «poner las politicas
econémica y social al mismo nivel es el buen plantea-
miento»>?, La UNICE, que representa a los empleadores
europeos, «ha insistido sobre el aspecto de la competiti-
vidad y subrayado la importancia de crear, ante todo,
empleos de mejor calidad y de un crecimiento duradero,
y afirma que la politica social no puede ser financiada
mds que por el crecimiento (...) teniendo en cuenta las
tradiciones, las organizaciones y los sistemas naciona-
les»*. La Plataforma Social (PSE), que retine a los repre-
sentantes de las ONG sociales europeas, senala que «la
modernizacién de la proteccién social (...) garantice
condiciones de vida decentes para todos (...) y que ese
debe ser el objetivo nimero uno, antes que el equilibrio
presupuestario»“. Por su parte, la Comisién precisa en
base al Informe del Grupo de Alto Nivel que la estrategia de
Lisboa «debe: estar adaptada a la nueva coyuntura eco-
noémica; completada por una iniciativa con miras a acre-
centar la poblacién activa; y combinada con el pacto de
estabilidad y crecimiento»*2 Si bien el Consejo de Niza
(diciembre 2000) confirmé las orientaciones de la Agen-
da Social Europea, su efectividad puede ser puesta en tela
de juicio, mientras no se armonicen las reglas sociales
para las empresas europeas. Ante posiciones tan diferen-
tes, pese a sus puntos de convergencia, no es dificil pro-
nosticar que los sindicatos europeos y las ONG sociales
permanezcan indiferentes a los trabajos de la Comisién y
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ala evolucién de las medidas laborales que los gobiernos
estan adoptando. Cabe, pues, razonablemente, prever un
alto grado de contestacién sindical y de las ONG de
Europa, y también la necesidad de afrontar un mecanis-
mo de flexibilidad en la valoracion de los equilibrios pre-
supuestarios. Sobre este particular C. Yarnoz describe
con objetividad que «Los ministros europeos de Finan-
zas de la eurozona (Eurogrupo) y de toda la UE (Ecofin)
ultimaban el acuerdo sobre el nuevo y debilitado Pacto
de Estabilidad que los lideres de la UE prevén aprobar en
la cumbre del martes y el miércoles (22 y 23 de marzo de
2005). Como exigen Alemania y Francia, las nuevas
reglas incluyen atenuantes y eximentes para quienes
sobrepasen el 3% de déficit; impiden que las medidas
correctivas se apliquen de forma automatica y dan plazos
mas amplios para corregir los desequilibrios presupues-
tarios»*’. Estas propuestas del Ecofin han sido ya acep-
tadas por todos los lideres europeos de la Cumbre del
Consejo Europeo de primavera de 2005, con la expresa
felicitacidn de Alemania y Francia al Presidente, Jean-
Claude Juncker, por el acuerdo logrado. Por otra parte,
es necesario constatar que la seccién 32 del tan citado
Capitulo I1I se refiere expresamente a la «a la cohesién
econdmica, social y territorial» (articulos 111-220 a 11I-
224).Y tal vez no sea pertinente dividir en tres secciones
distintas (empleo, politica social y cohesién) lo que
deberia ser objeto de un tratamiento mas homogéneo.
No obstante esta diferenciacién puede en parte justifi-
carse porque, mientras el empleo y las politicas sociales
conciernen esencialmente a derechos de las personas, las
de cohesidn se refieren al otorgamiento de fondos para
un desarrollo armonioso de la Unién, que reduzca pau-
latinamente las desigualdades econémicas. Los instru-
mentos y los medios econémicos atribuidos para el
periodo 2000-2006 fueron definidos por el Consejo
europeo de Berlin de marzo de 1999. Los créditos pre-
supuestarios adjudicados a tales efectos ascendieron —
teniendo en cuenta la ampliacién— a 261.000 millones
de euros para este periodo, lo que equivale al 30% de pIB
de la Unién. Es conocido que la politica regional revis-
te la forma de fondos estructurales y de fondos de cobesion,
pero no siempre su especificidad.

Los tres objetivos de los Fondos Estructurales
son: promover el desarrollo y el ajuste estructural de
regiones retrasadas (el 67% de la dotacidn); sostener la
reconversién econdmica y social de zonas de dificultad
estructural (11,5%) y sostener la adaptacién y moderni-
zacién de los sistemas educativos y de formacién y
empleo (12,3%). Los Fondos de cohesién contribuyen a
la financiacién de proyectos en relacién con el medio
ambiente, y de redes transeuropeas de infraestructuras y
de transportes. Retribuyen a los Estados con un PIB por
habitante inferior a la media comunitaria. Los recursos

Pliegos o Yuste

- Mayo, 2005



LA CIUDADANIA EUROTP

disponibles para 2000-2006 son de 118.000 millones de
euros, y 7.600 millones suplementarios en beneficio de
los nuevos miembros. El proyecto de Constitucién, en el
parrafo segundo del articulo 111-220 manifiesta que «la
Unién intentara reducir las diferencias entre los niveles
de desarrollo de las distintas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas»**. Por su parte, el articulo
111-223 en su pérrafo 1, define las funciones y objetivos
de los Fondos estructurales y de Cohesién, y en el parra-
fo 2 precisa respecto a los que estén vigentes después de
la firma del Tratado se «estableceran mediante una ley
europea del Consejo. Este se pronunciard por unanimi-

dad, previa aprobacién del Parlamento Europeo>>45.

Lo mds destacable de este precepto es que estos
instrumentos de cohesién territorial y econdémica serdn
regulados por una nueva normativa que requiere la apro-
bacién parlamentaria y la unanimidad del Consejo y no
es de extranar la apreciacién de M. Lechantre y D. Scha-
jer en cuanto que «la ampliacién va a inducir desde 2004
una fosa brutal de desigualdades de riquezas en el seno
de la Uni6n, el devenir de la politica territorial serd obje-
to de vivas discusiones en la negociacién de las préximas
perspectivas financieras»*. En base a estos anilisis
puede diferenciarse la «cohesion social» de la «econé-
mica y territorial» que constituyen aspectos distintos
pero estrechamente relacionados. Si se quiere alcanzar
una Europa Social, 0 un «modelo social europeo» que
sea algo mis que una regionalizacidn de la economia glo-
balizada, en los pardmetros del neoliberalismo, a escala
continental, sin duda habra de procederse auna amplia—
cién de contenidos del «espacio social europeo», a una
modernizacién de los instrumentos de garantia de los
derechos sociales y a un proceso de racionalizacién soli-
daria de las fuerzas del mercado, para una distribucién
equitativa de las riquezas del crecimiento. De todas
maneras, no puede decirse que el Proyecto de Tratado no
contenga un material de construccién notablemente
sélido aunque problemético en su sistema economico,
pero bastante condicionado y estrecho en lo social. Sélo
a partir de su entrada en vigor podra aplicarse de forma
dificil de prever, y de desarrollarse adecuadamente.

En sintesis, se podria afirmar:

El proyecto de Tratado no instaura una «Constitu-
cién» ni politica, ni juridicamente. No crea un Esta-
do federal, ni confederal. Se establece una doble
personalidad juridica, la de la Unién y la de los Esta-
dos miembros, cuando a escala internacional lo que
realmente existe son veintiséis personas juridicas
como sujetos de Derecho Internacional.

En este sentido, no podria concebirse como en el seno
de un mismo Estado, cualquiera que sea su configu—
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racidn, se puedan reconocer representaciones diplo-
maticas, a nivel de Embajadores cuyos agentes dis-
fruten de un régimen de privilegios e inmunidades,
salvo que aquél no sea mds que una organizacién
supranacional de la que tales Estados asi representa-
dos formen parte.

No resulta tampoco consecuente la distincién explici-
ta en el Tratado de una doble representatividad: la de
los Estados que integran el Consejo dela Unién yla de
los pueblos de los mismos que, mediante sufragio, eli-
gen a los miembros del Parlamento Europeo. Pese ala
ampliacidn de las competencias del 6rgano parlamen-
tario, parece desprenderse claramente que, en realidad,
el verdadero poder de decisién en términos politicos y
juridicos, aparte de las funciones de la Comisidn, resi-
de, conforme al Tratado, en el Consejo Europeo.

La ciudadania europea no dimana de la «Constitu-
cién para Europa», sino que tiene su origen en las
veinticinco constituciones nacionales que son quienes
otorgan tal condicidn, y lo que aquélla establece son
ciertas areas de derechos comunes a los nacionales de
los Estados miembros integrantes de la Unién. Salvo
el caso de la proteccién diplomatica (compartida), no
puede afirmarse que la ciudadania europea merezca
por ahora tal nombre, y otorgue, respecto a terceros,
derechos mds amplios que los atribuidos en los res-
pectivos ordenamientos juridicos de los paises.

La cohesién social europea, inscrita en los valores que
el texto constitucional enuncia y pese a su enorme
problematicidad, puede ser factible y conseguirse
progresivamente. El «<modelo social europeo» senci-
llamente no existe mds que como enunciacidn de sus
objetivos y es imperativo crearlo, pero necesariamen-
te tendrd que consolidarse, de una parte por la inter-
pretacion extensiva de los derechos reconocidos en el
Tratado y ello sobre la base de no renunciar ala armo-
nizacién legislativa en la primacia del derecho comu-
nitario y mediante su recepcién en los derechos
internos de cada pais. Las dificultades se encuentran
en la aplicacién de los mismos a través del derecho
derivado que contempla diversas modalidades y
dmbitos para su promulgacién y aplicacién.

En conclusién, el Tratado constituye, con todos sus
defectos también de orientacidn econdmica, un ele-
mento relativo para la continuidad de la construcciéon
europea. No obstante para la consecucién de sus
objetivos y de ciertos de sus fines, como dar conteni-
do real a la ciudadania europea, asi como la amplia-
cién del espacio de cohesién social a niveles més altos,
debera contar con una decidida convergencia de las
voluntades politicas y de las aspiraciones populares,
en un marco de profunda solidaridad.
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