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Introduccion

La interrupcion momentanea que de facto ha experimentado el proceso de ratificacion
del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa (en adelante, el
Tratado constitucional) a raiz del resultado negativo de los referenda celebrados en
Francia le 29 de mayo y en Paises Bajos el 1 de junio del presente afo ha dado pie a
que resurja con vigor el debate sobre cuél puede y cudl deberia ser el futuro de la
Unién Europea.

En este contexto, la Comisién Mixta Congreso-Senado para la Unién Europea aprob6
en su sesidn del 27 de septiembre de 2005 una Proposicion no de Ley en cuyo
apartado primero se dispone lo siguiente:

“La Comision Mixta para la Union Europea insta al Gobierno a presentar ante el Pleno
del Congreso de los Diputados, antes del 1 de diciembre de 2005, un informe sobre
las consecuencias para el Estado espariol de la situacion de paralisis del proceso de
ratificacion del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, tras el
voto negativo en Francia y en los Paises Bajos, y la Declaracion al respecto de los
Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de la Union Europea (SN
117/05).

Este informe deberia incorporar, entre otras cuestiones:

- un analisis exhaustivo de las razones que han conducido a la Unién Europea a
esta situacion de crisis;

- un andlisis profundo de la participacion espariola en todo el proceso y de sus
consecuencias a corto y medio plazo;

- undiagndstico claro de la situacion en su globalidad;

- una propuesta sobre como, a juicio del Gobierno, debe afrontar la Union Europea
este periodo de reflexion y, a su vez, como debe el Estado espariol participar en
él.”

Con el presente Informe el Gobierno atiende al requerimiento de la Comisién Mixta.
Antecedentes
2.1. Los origenes del Tratado constitucional de la Unién Europea

Es comprensible la extrafieza de los ciudadanos europeos que se pregunten, con
buen criterio, por qué, después de la gran reforma de las Comunidades Europeas que
supuso el Tratado de Maastricht en vigor desde el 1 de noviembre de 1993, la Unidn
se embarcé en una aparente voragine de reformas (Tratado de Amsterdam, en vigor
el 1 de mayo de 1999, Tratado de Niza, el 1 de febrero de 2003, y ahora el Tratado
constitucional), en la que los procesos de negociacidén para modificar los textos
legales empiezan antes incluso de que estos hayan comenzado a aplicarse.

Son varios lo argumentos que se han expuesto para explicar el nimero de estos
cambios y su sucesion en creciente rapidez: la influencia de lo que se ha venido en
llamar la aceleracion de la Historia, la necesidad de responder a los cambios politicos
y econémicos que conlleva la globalizacién, la aspiracion de diversos lideres
europeos y de una parte de la opinion publica de hacer de la Union Europea un
auténtico actor en la nueva escena internacional, ... Cabe observar, sin embargo, que
todos estos argumentos hacen referencia a factores exégenos a la propia Union, lo
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que, sin poner en cuestion su validez, hace sospechar que pueden ser incompletos y
que debe de haber también una o varias razones endogenas a la Unién.

En este sentido, el enfoque funcionalista y evolutivo propio de las Comunidades
Europea, que promueve su adaptacion paulatina a los cambios que va requiriendo la
realidad, podria contribuir también a explicar las reformas sucesivas de la Unién,
destinadas a hacer posible el logro de «una unién cada vez mas estrecha entre los
pueblos de Europa» (articulo 1 del Tratado de la Union Europea). Pero este
razonamiento sigue siendo insuficiente porque no justificaria la premura con la que se
ha querido reformar e incluso «refundar» la Unién.

Las razones fundamentales de los ultimos cambios emprendidos en la Unién se
encuentran ante todo, por un lado, en la progresiva ampliacién del nimero de sus
Estados miembros y, por otro lado, en la percepcion de la existencia de una
alienacion cada vez mayor de los ciudadanos respecto del proceso de integracion
politica de nuestro continente.

En primer lugar, las ampliaciones de la Unién han incrementado el grado de
divergencia existente entre los Estados miembros (el problema de la homogeneidad),
lo que se ha superado hasta ahora gracias a reformas que han reforzado la Unién
dotandola de nuevos poderes o competencias. El aumento del nimero de Estados
miembros también ha conllevado un incremento del riesgo potencial para el eficaz
funcionamiento de las estructuras e instituciones de la Unién (el problema de la
eficacia), cuestion ésta que también se ha tratado de resolver a través de cambios en
los textos constitutivos de la Union. En este sentido, la incorporacién de diez nuevos
Estados miembros en 2004 ha acabado funcionando como un auténtico llamamiento
a la «refundacién» de la Unién'.

En segundo lugar, junto a la preocupacién por las consecuencias de la ampliacién de
la Unién, se ha hecho cada vez mas palpable en la clase politica europea una
creciente inquietud por el desapego que los ciudadanos aparentan por los asuntos
europeos. A fin de poner remedio a este distanciamiento, que supone una notable
rémora para el avance del proceso de integracidn, se consideraba preciso buscar
medios que aproximaran mas la Unién y sus instituciones a los hombres y mujeres de
Europa.

El problema radica en buena medida en que se ha alterado la perspectiva que los
ciudadanos tenian de la Unién Europea. La primera fase del “cohete” europeo fue la
superacion del conflicto bélico, algo que esté ya siendo olvidado por las nuevas
generaciones. La segunda fase fue el mercado interior y la unién monetaria, pero esta
segunda fase esta siendo objeto de duras criticas porque, unida al fenémeno de la
globalizacién, es percibida por diversos sectores de la opinién publica como una
agresion contra el mantenimiento de modelos de sociedad que consideran parte
integrante de sus identidades nacionales.

En este contexto, la ultima reforma significativa del Tratado de la Unién y de los
Tratados de las Comunidades Europeas, acordada en Niza en 2000, pronto fue
considerada insuficiente para hacer frente tanto a las exigencias que conllevaria la
ampliacion de la Unién a Europa central y oriental como a las nuevas expectativas de
los ciudadanos.

! «With ten new members set to join the union in May 2004, the imperative for reform has become
overwhelming», Centre for European Reform, «Guide to the draft Constitution», Prospect, octubre de 2003,
nimero especial, Pag. 5.
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La misma Conferencia Intergubernamental de Niza adopt6é una Declaracion relativa al
futuro de la Union, en la que se hacia un llamamiento a un debate amplio y profundo
sobre el futuro de la Unién. En el curso de este debate - sefialaba la Declaracion -
habrian de abordarse, en particular, cuestiones como la forma de establecer y
supervisar una delimitacién mas precisa de las competencias entre la Unién Europea
y los Estados miembros, el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union Europea, la simplificacion de los Tratados con el fin de clarificarlos y facilitar su
comprension y la funcion de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea.
La Conferencia — proseguia la Declaracion -, al seleccionar estos temas, manifestaba
reconocer «la necesidad de mejorar y supervisar permanentemente la legitimidad
democratica y la transparencia de la Union y de sus instituciones, con el fin de
aproximar éstas a los ciudadanos de los Estados miembros»°. Finalmente, la
Conferencia acordaba que se convocara una nueva Conferencia Intergubernamental,
en principio, en 2004°.

A lo largo del afio 2001, de acuerdo con esta Declaracién que acabamos de
mencionar, se llevaron a cabo en los Estados miembros procesos de reflexion de
ambito nacional en lo que vino a constituir una primera fase del debate sobre el futuro
de la Union Europea antes citado. Posteriormente, el Consejo Europeo de Laeken, en
diciembre de 2001, segun lo previsto en la Declaracion relativa al futuro de la Unién,
procedié a adoptar una nueva Declaracién con «iniciativas adecuadas para la
continuacion de este proceso»*. En esta Declaracién de Laeken se indica que «para
garantizar una preparacion lo mas amplia y transparente posible de la proxima
Conferencia Intergubernamental, el Consejo Europeo ha decidido convocar una
Convencion que reuna a los principales participantes en el debate sobre el futuro de
la Unidn ... [para] examinar las cuestiones esenciales que plantea el futuro desarrollo
de la Unién e investigar las distintas respuestas posibles»°.

La Convencion Europea quiso asi, en cierto modo, representar un paso significativo
en términos cualitativos en el proceso de la construccion europea en la medida en
qgue se busco poner limites al “monopolio” ejercido por los gobiernos de los Estados
miembros a la hora de debatir y acordar posibles reformas de los textos constitutivos
de la Unién. La Convencion fue novedosa en este contexto en lo que concierne a su
composicion, aun cuando siguié aqui el modelo ya establecido por la Convencion
para elaboracién de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién (1999-2000).
La presencia en un mismo érgano de representantes de los gobiernos de los Estados
miembros, de las Instituciones de la Unién, de los Parlamentos nacionales y de los
Estados candidatos a la adhesion, muchos de ellos actuando de facto sin
instrucciones ni mandato de ningun tipo, constituyd, ciertamente, un marco singular y
sin precedentes para el debate sobre el futuro de Europa. La publicidad de los
trabajos de la Convencidn permitié, al mismo tiempo, una notable implicacion de los
sectores de la sociedad civil mas interesados por los asuntos europeos.

La Convencién estructuroé sus trabajos, en lo esencial, en tres fases: una fase de
escucha, de febrero a julio de 2002, en la que se debatieron de forma genérica, en
sesiones plenarias, cuestiones basicas como cuales debian ser los objetivos de la
Unién Europea y cuéles, en consecuencia, los instrumentos adecuados para
alcanzarlos; una segunda fase, de estudio, que fue de septiembre a diciembre de
2002, en la que se examinaron informes especificos sobre temas concretos cuya
elaboracion se habia encomendado a diversos grupos de trabajo; en una tercera 'y

2 Apartado sexto idem.
3 P .
Apartado séptimo idem.
4 Apartado cuarto idem.
® Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea, documento del Consejo de la Union SN
300/1/01 REV 1, P4ags. 19 a 26.
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ultima fase, de enero a julio de 2003, fase de propuesta y redaccion, se procedié a la
deliberacidén colectiva sobre la base de proyectos de articulos elaborados por la
Secretaria General de la Convencion bajo la direccién de su Presidium, su 6rgano de
gobierno.

Es importante hacer aqui referencia al método de trabajo de la Convencidn o, mejor
dicho, al método de definicion de acuerdos en su seno. En la Declaracion de Laeken
se sefnalaba que «la Convencidn estudiara las diferentes cuestiones y establecera un
documento final que podra comprender bien diferentes opciones, precisando el apoyo
qgue hubieran recibido, bien recomendaciones en caso de consenso». Casi de
inmediato, se descarté el recurso al voto como sistema de trabajo, optandose por el
concepto politico, que no juridico, de consenso. O «amplio consenso» (large
consensus), como le gustaba decir al Presidente de la Convencion, Giscard
d’Estaing. El recurso a este método permitio, efectivamente, que los trabajos de la
Convencion avanzaran con ritmo sostenido bajo la direccién del Presidium, cuyo
poder se reforz6 ampliamente®.

Llegado el 18 de julio de 2003 el Presidente de la Convencién hizo entrega al Primer
Ministro italiano, Silvio Berlusconi, en su calidad de Presidente en ejercicio del
Consejo Europeo, de un proyecto de Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa o Tratado constitucional de la Unién.

El 4 de octubre de 2003 se iniciaron los trabajos de la Conferencia
Intergubernamental (CIG en adelante) que habia de adoptar formalmente el nuevo
texto. Las negociaciones en la Conferencia pronto se revelaron mucho mas
complejas de lo esperado, pues los consensos tedricamente alcanzados en la
Convencion en algunas materias (como, por ejemplo, en ciertas cuestiones
institucionales) se abrieron de inmediato. Finalmente, no sin conatos de fracaso, los
Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de la Uni6n Europea
alcanzaron un acuerdo politico el 18 de junio de 2004. La firma del nuevo Tratado
tuvo lugar el 29 de octubre de 2004, en Roma.

2.2. La estructura y las principales caracteristicas del Tratado constitucional
El Tratado se divide en cuatro Partes:

- Parte I: contiene los objetivos, los valores y los principios relativos al reparto
de competencias entre la Union y los Estados miembros, asi como las
disposiciones institucionales basicas de la Union; aunque el Tratado
constitucional “construye” sobre la base de lo ya existente, lo cierto es que
esta Parte | contiene importantes novedades y muchos de sus articulos son
originales en su redaccion.

- Parte Il: contiene la Declaracién de Derechos Fundamentales de la Unién
Europea, tal y como fue proclamada en Niza en diciembre de 2000, con
algunas modificaciones en su preambulo y en las disposiciones finales de
naturaleza horizontal, relativas al ambito de aplicacion y a la interpretacion de
su contenido.

- Parte lll: contiene las bases juridicas de las politicas comunes, asi como el
desarrollo de las disposiciones relativas al funcionamiento de la Union
esbozadas en la Parte |; en buena medida, reproduce casi sin modificaciones

® De Poncins, Etienne, Vers une Constitution européenne, Paris, Editions 10/18, Département d’'Univers
Poche, 2003, Pag. 35
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el contenido del Tratado de la Comunidad Europea y del Tratado de la Unidn
Europea (las principales modificaciones atafien al espacio de libertad,
seguridad y justicia y a la accién exterior de la Unién; cabe resenar igualmente
la inclusién en el Tratado de nuevas bases juridicas en temas como la
energia, la proteccién civil, la cooperacion administrativa, el deporte o el
turismo).

- Parte IV: contiene las disposiciones generales y finales; su articulado se
refiere fundamentalmente a la sucesion y continuidad juridica entre las
actuales Comunidad y Uniéon Europeas y la nueva Unién Europea, a la
aplicacién territorial, a los procedimientos de revision y a la ratificaciéon y
entrada en vigor, asi como a las versiones auténticas del Tratado
constitucional.

El Tratado constitucional, ademéas de dos anejos técnicos, tiene treinta y seis (36)
Protocolos anexos. Veintiocho de estos Protocolos reproducen Protocolos ya
existentes en los actuales Tratados de la Comunidad Europea y de la Unién Europea
(es el caso, por ejemplo, de los Protocolos relativos a Schengen, a la Unién
Econdmica y Monetaria, a ciertas derogaciones acordadas en determinados ambitos
en relacion con Dinamarca, Irlanda y el Reino Unido, etc.). En la mayor parte de estos
veintiocho casos, los Protocolos en cuestion han experimentado pequenas
adaptaciones si se les compara con los textos hoy vigentes; no obstante, hay
Protocolos que han sido objeto de profundas reformas, como, por ejemplo, el relativo
al papel de los Parlamentos nacionales o el Protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Hay ademas ocho Protocolos de nueva planta: sobre determinadas disposiciones
transitorias aplicables a las instituciones, sobre el Eurogrupo, sobre las
modificaciones del Tratado Euratom, sobre la cooperacion estructurada permanente
en materia de defensa, sobre la adhesion al Convenio Europeo de Derechos
Humanos, sobre las disposiciones todavia aplicables de las Actas de Adhesion
anteriores a la ultima ampliacion (las de 1972, 1979, 1985 y 1994), sobre las
disposiciones todavia aplicables del Acta de Adhesién de 2003 y sobre los actos y
Tratados que completaron o modificaron el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea y el Tratado de la Union Europea.

A la hora de describir las principales caracteristicas del Tratado constitucional, la
primera afirmacidén que debe realizarse por su trascendencia juridica y politica es,
pese a su obviedad, que el texto que nos ocupa es un Tratado internacional tanto
desde el punto de vista formal como desde el punto de vista material, si atendemos
en particular a lo que concierne a su entrada en vigor y a su eventual modificacion
ulterior, sin que pueda por ello negarse que este mismo texto tiene también, por su
contenido general, muchas de las caracteristicas propias de un texto constitucional.
No se quiere con ello afirmar que un texto constitucional no pueda surgir o nacer de
un Tratado, como muy bien ha sefialado ya la doctrina’, si no resaltar que la
ratificacion (articulo IV-447) y la revision posterior del Tratado (articulos 1V-443, IV-
444 y IV-445) requieren la expresion unanime del consentimiento de todos los
Estados miembros.

” Diez-Picazo Jiménez, Luis M2, «;Qué diferencia hay entre un tratado y una constitucion?», Cuadernos de
Derecho Publico, nim. 13, 2001, P4gs. 85y ss.
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Es importante sefialar ademas las siguientes caracteristicas del Tratado:

- El nuevo Tratado constituye una auténtica refundacion juridica de la Unién
Europea. En efecto, de acuerdo con el art. IV-437, de la Parte IV, el Tratado
constitucional deroga el Tratado de la Comunidad Europea y el Tratado de la
Unién Europea, asi como, en las condiciones previstas en un Protocolo anejo, los
actos que les han completado o modificado. Del mismo modo, quedan derogados
los Tratados de Adhesién, puesto que constituyen instrumentos de adhesion a
Tratados que se derogan; dos Protocolos anejos contienen las disposiciones de
los Tratados de Adhesidon que permanecen en vigor.

Espana, a partir de la entrada en vigor del Tratado constitucional, no seria ya
miembro de la Comunidad y de la Unién Europea al amparo del Tratado de
Adhesion de 1985, sino que lo seria, como el resto de los Estados miembros, en
virtud del propio Tratado constitucional.

- La consolidacién en un solo texto de los actuales Tratados de la Comunidad
Europea y de la Union Europea, procediendo al mismo tiempo a un ejercicio de
sistematizacidén y simplificacion de sus principales disposiciones, asi como a la
actualizacién de los mismos y a la inclusién de una serie de preceptos nuevos de
gran contenido politico e institucional (especialmente en la Parte | y en los
capitulos de la Parte lll sobre el espacio de libertad, seguridad y justicia y la
accion exterior de la Unién).

- La proclamacién de la doble legitimidad de origen de la Uni6n Europea, que nace
tanto de la voluntad de los ciudadanos como de la de los Estados.

- La integracién de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union, proclamada
solemnemente en diciembre de 2000, en el futuro Tratado, dotdndola de caracter
juridicamente vinculante. Se incluye igualmente una clausula habilitante que
permitira a la Union como tal adherirse al Convenio Europeo de Derechos
Humanos; la decision serd adoptada por mayoria cualificada de los Estados
miembros. Esto situara a la Unién en situacién similar a la que tienen los Estados
miembros, sometidos al control externo del Tribunal de Estrasburgo en materia de
derechos humanos.

- Lainscripcién clara de ciertos principios fundamentales que regulan las relaciones
entre la Unién y sus Estados miembros (principio de atribucion de competencias,
principio de cooperacion leal, principio de primacia del Derecho de la Union,
principio del respeto de la identidad nacional de los Estados incluyendo sus
estructuras politicas y constitucionales, etc.)

- El reconocimiento de una personalidad juridica unica a la Unién Europea,
facilitado por la “fusion” de los Tratados de la Comunidad Europea y de la Unién
Europea en un solo texto y por la desaparicion de la estructura de “pilares” creada
por el Tratado de Maastricht de 1992.

- La simplificacién de los instrumentos y procedimientos de accion de la Unién. Los
instrumentos normativos previstos en el Tratado (Titulo V de la Parte 1) son:

o Actos legislativos: leyes y leyes marco europeas, que reemplazan a los
actuales reglamentos y directivas.

o Actos no legislativos: reglamentos y decisiones europeas.

o Actos no obligatorios: recomendaciones y dictdmenes.




Area: Europa — DT N° 2/2006
Febrero de 2006

La introduccion de la posibilidad de que el legislativo comunitario (Consejo y
Parlamento Europeo) confiera a la Comision el poder de aprobar reglamentos
delegados que completen o desarrollen elementos no esenciales de la ley o de la
ley marco. El objeto de esta reforma es dotar de una mayor agilidad al
procedimiento normativo comunitario.

La generalizaciéon del actual procedimiento de codecisién como procedimiento
legislativo ordinario, esto es, la necesidad, como regla general, del acuerdo del
Consejo y del Parlamento Europeo para que se puedan adoptar normas de
derecho derivado en la Unién Europea.

La clasificacion de las competencias de la Unién en tres tipos de categorias:
exclusivas, compartidas y medidas de apoyo. Conviene sefalar que mientras que
las listas de materias de competencias exclusivas y de medidas de apoyo tienen
caracter exhaustivo, la lista de materias incluidas en las competencias
compartidas es indicativa, definiéndose por oposicién a todos aquellos ambitos de
actuacion que no tienen caracter exclusivo ni de medidas de apoyo. Tanto el
caracter no exhaustivo de las competencias compartidas como la subsistencia de
una clausula de flexibilidad (ex-art 308 del Tratado de la Comunidad Europea),
son una garantia minima para permitir la evolucion de la Unién y su adaptacion a
las nuevas necesidades de la realidad social y econémica.

La prevision de la posibilidad de ejercer, en determinadas condiciones, la iniciativa
legislativa popular.

La prevision de un nuevo papel para los Parlamentos nacionales a la hora de
verificar el cumplimiento del principio de subsidiariedad. El Protocolo sobre la
aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad contiene un
mecanismo, coloquialmente denominado de “alerta temprana”, de acuerdo con el
cual todas las propuestas de la Comisién de naturaleza legislativa han de ser
remitidas directamente a los Parlamentos nacionales, para que éstos puedan
emitir un dictamen a la atencién de la Comisién, del Consejo y del Parlamento
Europeo. Si al menos un tercio de los Parlamentos nacionales (un cuarto en el
caso de propuestas en el ambito de los asuntos de justicia, libertad y seguridad)
emite dictamenes motivados apreciando el incumplimiento del principio de
subsidiariedad, la Comisién debe reexaminar su propuesta. El Tribunal de Justicia
es competente para conocer de los recursos por violacion del principio de
subsidiariedad interpuestos por los Estados miembros, a instancia, si procede, de
sus Parlamentos nacionales de acuerdo con sus respectivos ordenamientos
constitucionales.

2.3. Situacion actual del proceso de ratificacion del Tratado constitucional

2.3.1. Sobre la unanimidad en la ratificacion

El Tratado constitucional de la Union Europea sélo puede entrar en vigor si lo ratifican
todos los Estados miembros de la Unién que lo firmaron el 29 de octubre pasado en
Roma. Asi lo dispone su articulo 1V-447.

Este principio de ratificacion unanime como condicion para la entrada en vigor (que
es en realidad, como ya se ha sefialado, una de las razones que hace del texto un
tratado internacional mas que una Constitucién) viene impuesto por el articulo 48 del
vigente Tratado de la Unidn, segun el cual las enmiendas a los Tratados sobre los
qgue se funda la Unién sélo entraran en vigor después de haber sido ratificadas por
todos los Estados miembros. El respeto de este articulo 48 esta sujeto al control

10




Area: Europa — DT N° 2/2006
Febrero de 2006

jurisdiccional del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas segun el articulo
46.

2.3.2. Sobre el periodo previsto para la ratificacion

La Declaracién numero 30 anexa al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental
qgue adopt6 el Tratado constitucional establece que si, transcurrido un plazo de dos
anos desde la firma del Tratado (plazo que vence el 29 de octubre de 2006), las
cuatro quintas partes de los Estados miembros lo han ratificado y uno o varios
Estados miembros han encontrado dificultades para proceder a dicha ratificacién, e/
Consejo Europeo examinara la cuestion. Esta Declaracion no establece obligacion
juridica alguna, sino que propone una via (politica) de accién para el caso, previsible
en el momento de su adopcion, de que transcurrido un periodo de tiempo razonable
se constatara que el proceso de ratificacién habia fallado en uno o varios Estados
miembros.

El articulo IV-447 del TCUE, por su parte, siguiendo un modelo habitual en los
tratados internacionales, prevé un plazo de tiempo pasado el cual el tratado entrara
en vigor si todos los Estados signatarios lo han ratificado antes. El plazo en cuestion
expira el 1 de noviembre de 2006 (es, pues, practicamente coincidente con el previsto
en la Declaracién namero 308). Si por la razén que fuere uno o varios Estados
signatarios no han ratificado antes del 1 de noviembre de 2006, el Tratado
constitucional entraria en vigor, segun dispone también su articulo 1V-447, el primer
dia del segundo mes siguiente al del depdsito del instrumento de ratificacién del
ultimo Estado signatario en hacerlo.

En resumidas cuentas, no hay, estrictamente hablando, una obligacion juridica de
concluir el proceso de ratificacion antes de una determinada fecha, aunque si cabe
hablar de un compromiso politico de hacerlo en la medida de lo posible para el 29 de
octubre o 1 de noviembre de 2006. Este compromiso politico se adquirié con la firma
unanime del Acta Final, donde figura la mencionada Declaracion 30, y del Tratado
mismo.

2.3.3. Sobre las obligaciones de los firmantes antes de la entrada en vigor

El articulo 18 del Convenio de Viena sobre Derecho de los Tratados dispone que un
Estado que ya ha firmado un tratado debe abstenerse de actos que puedan frustrar
su objeto y fin a no ser que previamente manifieste su intencion de no llegar a ser
parte en dicho tratado; si el Estado en cuestién ya ha expresado su consentimiento
en obligarse por el tratado (por ejemplo, Espafa en el caso que nos ocupa), esta
obligacion de conducta abarca el periodo que preceda a la entrada en vigor siempre
que ésta no se retrase indebidamente.

Por otro lado, el articulo 10 del vigente Tratado de la Comunidad Europea dispone
que los Estados miembros se abstendran de todas aquellas medidas que puedan
poner en peligro la realizacion de los fines del Tratado (actual). Puede defenderse
gue esta obligacién de lealtad de los Estados miembros para con la Union se
extiende también a las materias cubiertas por el Tratado de la Unién hoy en vigor,
como explicitamente ha dispuesto el Tratado constitucional en su articulo I-5, por lo
gue se podria sostener que los Estados deben abstenerse de realizar acciones

8 Hay que recordar que inicialmente la firma en Roma iba a tener lugar el 1 de noviembre de 2004. Si asi
hubiera sido, los dos plazos, el que resulta de la aplicacion de la Declaracion 30 y el previsto en el articulo V-
447, serian idénticos.
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contrarias al “proceso creador de una Union cada vez mas estrecha entre los pueblos
de Europa” (articulo 1 del Tratado de la Unién Europea).

En el caso que nos ocupa, a la luz de estos preceptos, podria interpretarse que hay,
en una situacién de incertidumbre como la actual, una obligacion, al menos politica,
para los Estados miembros de actuar por los cauces institucionales establecidos a la
hora de buscar una solucion al impasse en que se encuentra el proceso de
ratificacién del Tratado constitucional.

2.3.4. La apertura de un periodo de reflexion sobre el futuro de la Unién
Europea

Con ocasion del Consejo Europeo de junio de 2005, a la vista de los resultados
negativos de los referenda de ratificacion celebrados en Francia y Paises Bajos, se
procedié a “un repaso general del proceso de ratificacion del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa”. En una Declaracion adoptada por los Jefes
de Estado y de Gobierno el 18 de junio se constat6é que “los ciudadanos [...] han
manifestado preocupaciones e inquietudes que hay que tener en cuenta’ y que
“resulta necesario, por tanto, emprender una reflexion comuan”.

La Declaracién sefnala que “este periodo de reflexion se aprovechara para hacer
posible en cada uno de nuestros paises un amplio debate en el que participen los
ciudadanos, la sociedad civil, los interlocutores sociales, los Parlamentos nacionales
y los partidos politicos”.

La Declaracion precisa a continuacion, y esto es lo relevante a efectos del presente
Informe, que “los recientes acontecimientos [los resultados de los referenda en
Francia y Paises Bajos] no ponen en tela de juicio la validez de la continuacién de los
procesos de ratificacion”, si bien se conviene en que “el calendario de la ratificacidén
en distintos Estados miembros se adaptara, en caso necesario, a la luz de los
acontecimientos y en funcién de las circunstancias en dichos Estados miembros”.

La Declaracion finaliza indicando que durante el primer semestre de 2006, en
principio ya se ha acordado que sea en junio, se procedera a una valoracién de los
resultados del proceso de reflexion y a acordar los préximos pasos del proceso.

Cabe notar que en los meses transcurridos desde el ultimo Consejo Europeo, han
aprobado el nuevo Tratado por via parlamentaria Chipre (el 30 de junio) y Malta (el 6
de julio) y que, ademas, el Gobierno de Luxemburgo decidid, con el apoyo del
Parlamento nacional, celebrar el referéndum ya previsto para el 10 de julio pasado. El
resultado positivo de esta ultima consulta popular ha dado nuevas esperanzas al
Tratado constitucional.

2.3.5. Algunas observaciones de orden politico sobre el proceso de
ratificacion

Lo cierto es que ni en la Convencion que elaboré el proyecto de Tratado
constitucional ni en la Conferencia Intergubernamental que lo adopt6 finalmente se
previd la posibilidad de que el Tratado fuera a ser rechazado en dos destacados
miembros fundadores de la Unién Europea como son Francia y Paises Bajos.

Tampoco se previé que el Tratado fuera a ser rechazado sobre la base de

argumentos que denotan en muchos casos una preocupante alienacion de los
ciudadanos en relacion con el proyecto de integracién europeo.
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Deberia preocuparnos mucho mas lo segundo, el rechazo ciudadano, por lo que
pueda tener de estructural, que lo primero, el que ese rechazo se haya manifestado
ahora con resultados negativos en unas concretas consultas populares.

La tesis de trabajo, enunciada ya por algunos y sobre la que se basan buena parte de
las reflexiones de este Informe, es la siguiente: el modelo de construccion de Europa,
basado en la labor de unas elites europeas (una suerte de despotismo ilustrado
europeo) esta ya practicamente agotado. En los duros afos, incluso décadas, que
siguieron a la Il Guerra Mundial este método de accién fue probablemente el Unico
posible. Sucede hoy, sin embargo, que la Unién Europea, como consecuencia de su
exito y de la globalizacion, se ve llamada a actuar en terrenos que pertenecen de
pleno al ndcleo duro de la soberania nacional (cooperacién judicial, fiscalidad,
defensa, politica de inmigracion, etc.). Esto crea, paradéjicamente, grandes tensiones
con los ciudadanos, que llaman muchas veces a la Unién a intervenir en estos
ambitos pero que no conocen ni comprenden su sistema institucional, forzosamente
distinto del propio de un Estado, en ausencia ademéas de un demos europeo® (asi, por
ejemplo, ven como los Parlamentos nacionales o las administraciones regionales y
locales estédn cada vez mas supeditados a las decisiones adoptadas en “Bruselas” sin
tener la sensacién de ser participes en la adopcién de tales decisiones: de ahi las
frecuentes acusaciones de déficit democratico al hablar de la Unién, tan
comprensibles politicamente como infundadas juridicamente).

Esta tesis encuentra un fuerte rechazo entre quienes creen que la Unién sélo se ha
podido construir y sélo podra seguir avanzando si es impulsada por la elite politica
europea. Esto es probablemente asi, pero la cuestion es otra: esa labor de impulso
sera infructuosa en la mayor parte de los casos (Iéase el Tratado constitucional) si no
cuenta ademas con el apoyo cada vez mas comprometido de las opiniones publicas
de los Estados miembros de la Union.

Hay que tener presente, como ya se ha indicado, que las generaciones nacidas a
partir de los afos sesenta del siglo pasado carecen en buena medida de la memoria
histérica de lo que han sido los enfrentamiento bélicos en nuestro continente: puede
decirse sin exagerar que como consecuencia del éxito de la Unién Europea, de nuevo
una paradoja, por vez primera conviven en suelo europeo varias generaciones de
hombres y mujeres en cuya perspectiva vital no entra el fendmeno bélico. Eso hace
que estas generaciones den una importancia menor de la que mereciera al proyecto
politico que representa la Unién.

Las razones del rechazo al nuevo Tratado. Las razones del “no” en Francia y
Paises Bajos'®

Los pasados 29 de mayo y 1 de junio se celebraron en Francia y Paises Bajo,
respectivamente, sendas consultas populares sobre la ratificacién del Tratado
constitucional con los resultados negativos que ya conocemos. En Francia, con una
participacién del 70% del electorado, vot6 en contra del Tratado el 55%; en los Paises
Bajos, del 63% del censo electoral que acudié a las urnas, se pronuncié contra la
ratificacién del texto propuesto el 62%. Es de destacar en ambos casos la amplia
participacién en los referendos.

® Poca gente, por ejemplo, es consciente de que en la Unién el Parlamento Europeo carece de capacidad de
iniciativa legislativa, reservada en régimen de cuasi monopolio a la Comisién Europea, 6rgano sui generis a
1 uien se encomienda la representacion del interés general.

Véanse en particular, ademas de las hemerotecas de prensa francesa y neerlandesa, distintos boletines
publicados por el Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos en

www.realinstitutoelcano.com (por ejemplo, los ARI n® 57, 67, 69 y 77 de 2005).
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De sondeos posteriores a las consultas pareceria desprenderse que el 83% de los
neerlandeses y el 72% de los franceses que se opusieron al Tratado constitucional no
lo hicieron porque rechazaran el proyecto de integracion que representa la Unién
Europea, sino por considerar que es posible ir aun mas lejos, avanzar mas en la
construccién europea que lo que alcanza el Tratado. Seria, por tanto, un rechazo por
defecto.

No obstante, esta explicacién parece a todas luces demasiado simplista y resulta
preciso examinar también qué otros motivos llevaron a los electorados francés y
neerlandés a rechazar un texto que habia sido elaborado en una Convencion
Europea, en la que participaron destacados representantes politicos de todos los
Estados miembros, y que fue posteriormente negociado y firmado por el conjunto de
los Gobiernos de tales Estados.

3.1. Analisis del “no” francés al Tratado constitucional

Con anterioridad a la celebracion del referéndum, el 29 de mayo pasado, ya se
venian observando determinados indicios que hacian presagiar la posibilidad de que
la consulta arrojase un resultado negativo. Podemos resumir la situacion del siguiente
modo:

e Durante toda la campaina se mantuvo la incertidumbre sobre el resultado
pese al apoyo al “si” de los grandes partidos.

e El debate se centrd casi exclusivamente en la Parte Ill del Tratado (“De las
politicas y el funcionamiento de la Union”), dejando de lado las Partes |y
Il, de mayor trascendencia quizas para los ciudadanos (especialmente la
Parte Il, que recoge la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién);
ademads, a causa de la situacién social y econémica interna en Francia,
determinados principios basicos del Tratado y de la Union, como la libre
competencia o las cuatro libertades econdmicas, comenzaron a ser vistos
como demasiado liberales para formar parte de un texto constitucional.

o El debate real vers6 en buena medida sobre temas no relacionados con el
Tratado constitucional, como la adhesién de Turquia a la Unién, que
suscita temores en relacién con la pérdida de identidad europea del
proyecto de la Union.

La campana fue probablemente demasiado larga, desde que el Presidente Chirac
anuncié el 14 de julio de 2004 su intencién de convocar un referéendum hasta la
celebracién del mismo el 29 de mayo de 2005, lo que dio lugar a una cierta dosis de
hastio entre la poblacion.

En este periodo se sucedieron tres fases cuyo andlisis contribuye a explicar el
rechazo final de los franceses. En una primera fase, desde la fecha del anuncio de la
celebracién del referéndum, se desarrollé sobre todo un animado debate en el seno
del Partido Socialista (PS) que se zanj6 con una victoria del “si” muy ajustada (59%
vs. 41%) en el referéndum interno del 1 de diciembre de 2004, convocado para
decidir la posicién oficial del Partido ante la ratificacion del Tratado constitucional.
Este resultado no impidid, sin embargo, que surgieran corrientes dentro del propio PS
que hicieron campana en contra del Tratado, sembrando asi el desconcierto entre los

electores y dando lugar a que la defensa del “si” no pareciera muy convincente.

A partir de este momento, en una segunda fase que llegaria hasta mediados de
marzo de 2005, podria decirse que los partidarios del “si” se relajaron, salvo en el
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plano institucional, marco en el cual se lanz6 una campana de informacién dirigida
por el Ministerio de Asuntos Exteriores francés al tiempo que se celebraban diversos
debates en la Asamblea Nacional con vistas a la reforma de la Constituciéon nacional
francesa para adecuarla al nuevo Tratado. Mientras tanto, se empezaron a movilizar
los defensores del “no”. Pese a la diversidad de motivos aducidos por las
organizaciones civiles y los partidos politicos opuestos al Tratado constitucional, la
llamada “Directiva Bolkenstein”, sobre la liberalizacion de los servicios, actud de
aglutinante de todos los temores: la deslocalizacién industrial en favor de paises con
menores costes laborales, con todo lo que ello conlleva, y, a la vez, el miedo a la
“invasién” de trabajadores inmigrantes que desplazarian a la mano de obra francesa
(el célebre “fontanero polaco”), la supuesta pérdida de identidad de Francia en la
Unién por su disolucion entre tantas culturas y sensibilidades distintas (tras la dltima
ampliacion, la perspectiva de ingreso de Turquia, ...), etc. La debilidad del
crecimiento econémico en Francia no fue ajena a esta situacion.

En la tercera fase, desde mediados de marzo hasta la celebracion del referéndum, en
las distintas encuestas se fue consolidando el “no”, que se convirtié paulatinamente
en la opcién mayoritaria, al tiempo que también comenzaron a ser mayoria quienes,
con independencia del sentido de su voto, estaban convencidos de que Francia no
ratificaria el Tratado, esto es, de que el “no” ganaria en la consulta.

Es interesante resaltar que en la piramide de edades, al final de la campana, quienes
se oponian en mayor proporcién al Tratado constitucional eran los llamados “menos
jovenes”, situados entre los 25 y los 40 afos, y que los mas favorables eran los
mayores de 65 anos, quizas porque los primeros temen por su futuro socio-
economico y sobre todo por el de sus hijos y porque los ultimos tienen aun presente
la altima gran guerra continental y lo que la idea de la construccién europea ha
significado para superar las fracturas del pasado.

Desde el punto de vista de nivel educativo de los votantes, también es importante
observar que el grupo de poblacion con mayor formacién, favorable al Tratado antes
de marzo de 2005, comenz6 a mostrarse contrario al mismo. Por sectores
productivos, fueron los agricultores quienes con més fuerza se oponian a la
ratificacion del texto, pese a que la PAC continta siendo una de las grandes politicas
de la Union Europea.

A la vista de la situacion, se opt6 por incrementar el apoyo financiero estatal a los
partidos politicos y los mas beneficiados fueron precisamente los partidos que
estaban a favor del Tratado, es decir, los grandes partidos. El problema fue que en
ningin momento dio la sensacién de que éstos llegaran a comprometerse con el “si”
de forma suficientemente creible para su electorado. También empezaron a intervenir
en la campana los “pesos pesados” de la politica francesa y diversos personajes
influyentes en la escena europea, asi como las grandes agrupaciones politicas
europeas (PSE, PPE...). Dichas intervenciones resultaron al final contraproducentes,
probablemente porque se produjeron en un clima politico enrarecido y como reaccién
a los movimientos partidarios del “no”, en una actitud mas defensiva que activa a
favor del “si”.

El escenario politico se encontré muy dividido. Aparte de los partidos de extrema
izquierda y de extrema derecha, que se manifestaron decididamente en contra del
Tratado constitucional por motivos multiples (pidiendo mas bien un “no” en el
referéndum como oposicién al sistema politico, antes que al Tratado en si), en el
centro del espectro politico la adhesion al Tratado, como ya se ha indicado, distaba
de ser unanime en el seno de los partidos. La misma escision aparecia en la
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sociedad civil, tanto entre los distintos sindicatos y dentro de cada uno de ellos, como
en el resto de las organizaciones civiles mas significativas.

La ausencia de un mensaje positivo claro aumenté la confusién entre la opinién
publica, lo que, unido a un cierto sentimiento de desencanto con algunos lideres
sociales y politicos y a una situacion socioecondmica desfavorable, se tradujo en que
la apuesta por el voto afirmativo distase mucho de resultar convincente para la
poblacién.

A ello se unia el hecho de que en reiteradas ocasiones se habia achacado a
“‘imposiciones de Bruselas” la necesidad de adoptar en Francia determinadas
medidas impopulares en el ambito de la reforma estructural social y laboral.

Esta situacién, de falta de liderazgo claro a favor del “si” y de desconfianza hacia la
Unién, sirvi6 de caldo de cultivo para el desarrollo de corrientes de caracter populista
cuyo denominador comun era el rechazo a “esta” Europa, con la idea de que, de un
modo u otro, supuestamente, “otra” Europa podia ser posible. En todo caso, este
aglutinante tenia caracter negativo, de union por exclusion: los partidarios del “no” no
fueron capaces de ofrecer verdaderas alternativas al modelo representado por el
Tratado constitucional que estaban rechazando.

Podria decirse que durante el largo periodo de debate no llegd a abordarse lo
esencial, para qué se quiere la Unidn Europea, y siguid existiendo un importante
déficit de informacién sobre Europa, anterior ya a la campana del referéndum. En
efecto, a juicio de muchos, a diferencia de lo que fue en su dia la gran campana
sobre el euro, en Francia no ha habido en verdad informacion sobre la ampliaciéon de
la Unién Europea, su significado y efectos, ni se ha involucrado a los ciudadanos en
los asuntos que de veras estaban en juego en la Convencion y en el nuevo Tratado:
las reformas de la Unién para hacer frente a los desafios que plantea la nueva
realidad internacional, econémica y social.

El “no” francés puede interpretarse como una demostracion del desfase existente
entre las instituciones y los ciudadanos. Ha sido la prueba de que la construccién de
Europa no puede realizarse sin los ciudadanos y de que la clase politica debe asumir
su cuota de responsabilidad a la hora de acercar la realidad europea a la sociedad,
asi como las consecuencias de no hacerlo.

3.2. Analisis del “no” holandés al Tratado constitucional

Ha sido la primera vez que se ha organizado un referéndum nacional en la historia
reciente de los Paises Bajos y el interés suscitado por la cuestion sometida a consulta
quedd patente por la alta participacién en el mismo: el 63% del censo electoral acudio
alas urnas el pasado 1 de junio para expresar su parecer sobre el Tratado por el que
se establece una Constitucion para Europa.

El 62% de los votantes se pronuncié en contra del texto propuesto, una proporcion
superior en siete puntos al “no” francés de tres dias antes, que en cierta medida
influy6 en el resultado neerlandés.

Contrariamente al caso francés, en que la mayoria del “no” quedd consolidada a unos
tres meses del referéndum, gran parte de los votantes neerlandeses opt6 por
rechazar el Tratado constitucional pocos dias antes de la consulta.

Los votantes mas jovenes y los trabajadores manuales fueron los grupos que se
opusieron en mayor proporcion a la ratificacion del Tratado constitucional, asi como

16




Area: Europa — DT N° 2/2006
Febrero de 2006

los habitantes de los municipios mas deprimidos. Podria decirse que, al igual que en
Francia, el grupo de poblacion sin conciencia de la guerra y del significado de la
Unién Europea como idea superadora del conflicto fue el mas critico con las
instituciones y el funcionamiento de la Unién. En cuanto al voto de los trabajadores
menos cualificados y de los residentes en las zonas méas deprimidas, hay que tener
en cuenta que se trata de los sectores de poblacién mas facilmente influenciables por
el temor a ser desplazados por una mano de obra inmigrante barata y, en el caso de
las regiones y municipios, a perder total o parcialmente las ayudas que vienen
recibiendo de la Union, en favor de zonas aun menos présperas de los nuevos
Estados miembros.

Al igual que sucedi6 en Francia, votaron en contra de la ratificacién del Tratado tanto
los simpatizantes de los partidos politicos que abogaban por el “no” como sectores
nada desdenables del electorado del partido en el Gobierno, que apoyaba el “si”,
reflejando de nuevo la brecha creciente en muchos paises europeos entre los

dirigentes politicos y sus electores.

Entre las razones por las cuales los electores votaron afirmativamente al Tratado
constitucional destacan dos muy concretas: la percepcidn de la Constitucién europea
como instrumento esencial para hacer avanzar la construccién europea y su
presentacién como garantia para el funcionamiento de las instituciones de la Unién
Europea ampliada.

En el campo del “no”, sin embargo, encontramos un amplio abanico de motivos
heterogéneos. Asi, en primer lugar, preocupaba a los ciudadanos la falta de
informacidn sobre aquello que se les sometia a consulta, el Tratado, texto que se
calificé de excesivamente complejo.

En segundo lugar, a semejanza de Francia, en la promocién del voto negativo
desemperio un papel importante el temor ya mencionado a las consecuencias que la
creciente entrada de inmigrantes pudiera tener sobre la estructura sociolaboral
neerlandesa, temor agravado por la polémica sobre el ingreso de Turquia en la Unién
Europea.

En tercer lugar, el estancamiento econdmico de los ultimos afios y el encarecimiento
de los precios, percibido especialmente a raiz de la adopcidn del euro (sentimiento
que parte de la poblacion considerd confirmado en cierto modo por el Ministro de
Finanzas de Paises Bajos cuando, poco antes del referéndum, manifesto que el florin
habia sido infravalorado al fijar el tipo de conversién) también resultaron relevantes a
la hora de alimentar la creciente desconfianza hacia el modelo actual de Union
Europea, con el sentimiento afnadido, que se fue extendiendo por todas las capas de
la poblacién, de estar financiando de forma desproporcionada instituciones que han
dejado de ser Utiles y politicas que se vienen percibiendo como progresivamente
desfavorables a los intereses de Paises Bajos y de sus ciudadanos.

Todo ello fue permeando en la opinion publica, tradicionalmente proeuropea, hasta el
punto de transformarla en contraria a la idea de Europa plasmada en el nuevo
Tratado.

En palabras de los propios ciudadanos neerlandeses, la campana para el referéndum
comenz6 ademas demasiado tarde y se orient6é de forma equivocada, sin atender a
las verdaderas preocupaciones de una sociedad que en esos momentos estaba en
plena crisis de identidad y traumatizada por el asesinato del cineasta Theo Van Gogh
a manos de un fanatico musulman, crimen que rompié la imagen ideal que la
sociedad de Paises Bajos tenia de si misma en tanto que modelo de tolerancia y
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convivencia pacifica. En cierta medida, el elevado porcentaje de votos contrarios a la
ratificacion del Tratado constitucional pudo ser debido a que, a los “noes” de quienes
expresaron con su voto su preocupacion por la forma que esta tomando la
construccidn europea, se unieron los de los ciudadanos que vieron en el referéndum
convocado por el Gobierno la ocasion de manifestar al convocante su malestar con la
situacion interna.

A modo de resumen, puede sefalarse que, recientemente, el Ministro de Asuntos
Exteriores de Paises Bajos, Sr. Bot, en el curso de una conferencia en la Universidad
Carolina de Praga, el 3 de noviembre, ha indicado que las razones del “no” fueron
fundamentalmente las siguientes: a) la sensacion de los ciudadanos de que no son
tenidos en cuenta a la hora de tomar decisiones en la UE, b) el miedo a una
burocracia “anénima” que actta en detrimento de la propia identidad cultural y de la
soberania nacional, c¢) la reafirmacién de las “libertades individuales” (sic; refiriéndose
probablemente a quienes se oponen al actual modelo de integracion europeo porque
lo identifican con un instrumento mas de la globalizacién) y d) la excesiva contribucion
de Paises Bajos al presupuesto comunitario (“un holandés paga cinco veces mas que
un danés”).

El periodo de reflexion sobre el futuro de la Union Europea. Posiciones e
intereses en juego. El riesgo del “circulo vicioso”

4.1. Breve descripcion de la situacion

Como ya se ha indicado, tras el “no” francés y de Paises Bajos al Tratado
constitucional de la Unién Europea, el Consejo Europeo de junio pasado acord6 abrir
un “periodo de reflexion” sobre el futuro de la Unidn, sin poner por ello en tela de
juicio la continuacién de los procesos de ratificacion.

Las semanas y los meses van transcurriendo, sin embargo, sin que parezca que el
periodo de reflexion esté aportando gran cosa.

Algunos Estados miembros, entre los que ya han ratificado el Tratado, han acusado
de facto a la Presidencia britanica mas o menos abiertamente de “pasividad”, para
algunos incluso torticera, a lo que ésta ha replicado que son varios los Estado
miembros de la Unidn, de entre los que no han ratificado, que se han dirigido a ella
para pedirle precisamente que dé tiempo a que tengan lugar los debates nacionales
antes de efectuar movimiento alguno en la escena europea.

Esta situacién estd generando nerviosismo creciente entre algunos de los principales
partidarios de la pronta entrada en vigor del Tratado constitucional. Asi, en medio
belgas se promueve ya la idea de que la respuesta a esta encrucijada en que se
encuentra la Unién deberia pasar por la constitucién de un “nicleo duro” de Estados
que estén dispuestos a avanzar hacia una mayor integracién, nucleo que se
encontraria a su juicio en los paises de la eurozona, lo que podria llegar a representar
una ruptura institucional y juridica con el orden establecido.

Alemania, por su parte, presiona reiteradamente para que cuanto antes el periodo de
reflexion alumbre un debate europeo estructurado, temiendo, no sin motivo, que en
caso contrario corramos el riesgo de llegar al final del proceso de reflexion con toda
una serie de conclusiones exclusivamente nacionales y potencialmente divergentes.
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4.2. Posiciones e intereses en juego.

Analizando la situacién antes descrita con un poco mas de detalle se advierte que
entre los Estados miembros que ya han ratificado el Tratado'' cabe distinguir al
menos tres grupos de Estados.

Por un lado estarian aquéllos, como Bélgica, partidarios de dar un empuje decidido al
proceso de construccidn europea con quienes estén dispuestos, aunque se provoque
por ello una divisién probablemente insalvable en el seno de la actual Union Europea.
El Primer Ministro belga, Guy Verhofstadt, ha senalado en particular que si Europa
aspira de veras a tener un papel en un futuro mundo multipolar es preciso que los
Estados dispuestos a ello avancen en las siguientes cuatro direcciones:

a) el paso a una politica exterior mas fuerte, mas coherente y dotada de mas
medios econdmicos;

b) el desarrollo de una defensa europea, con la constitucion en su seno de
unidades militares integradas;

c) la creacion de un auténtico espacio europeo de justicia y seguridad; y

d) el establecimiento de una “gobernanza” europea en el &mbito socio-econémico.

Alemania, en principio, tendria un enfoque bastante préximo al de Bélgica si bien
manteniendo una apuesta decidida por el Tratado Constitucional. Coadyuvarian a ello
tanto su tradicion de pais “fundador” como el hecho objetivo de que las reformas
institucionales que figuran en el Tratado constitucional responden particularmente
bien a los intereses alemanes. La posicién alemana estéa condicionada, sin embargo,
por la dificultad de definir en estos momentos la posicion de Francia, pais sin el cual
Alemania no concibe emprender ninguna iniciativa de envergadura en la escena
europea, asi como por la necesidad de asimilar la llegada al poder del nuevo
Gobierno. Todo parece indicar, en cualquier caso, que Alemania hara lo posible
durante su préxima Presidencia del Consejo de la Unién, en el primer semestre de
2007, tras las elecciones presidenciales francesas de mayo de ese ano, para tratar de
obtener una decision que relance la ratificacion del Tratado (con o sin enmiendas).

Italia también podria colocarse en este grupo de Estados.

Espafia comparte en buena medida el espiritu que anima a este primer grupo de
Estados, firmes defensores de proseguir con el proceso de integracion, si bien
considera que debe actuarse con sumo tacto y sentido de la responsabilidad, lo que
la acerca también al segundo grupo de Estados que se describe a continuacién.

Este segundo grupo de Estados entre los que ya han ratificado estaria compuesto por
aquéllos que ponen énfasis en la necesidad de actuar con prudencia antes de lanzar
al vuelo ideas sobre la constitucién de “nicleos duros” o “vanguardias”, con
independencia de que estén dispuestos a estar en la primera linea de la construccion
europea. Estarian aqui paises como Austria, Grecia o Luxemburgo. Para estos
paises, "salvar” el Tratado constitucional o, lo que es mas importante, el proyecto
politico que en él subyace requiere también mantener el proyecto de integracién en
su escala continental, aunque existan diferentes velocidades en el ritmo de unos u
otros paises. Su filosofia podria coloquialmente describirse como la de aquél que dice
“visteme despacio porque tengo prisa” (festina lente).

" Alemania, Austria, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Grecia, Hungria, Italia, Letonia, Lituania,
Luxemburgo y Malta. Bélgica esta a la espera de que el Parlamento de la regién de Flandes apruebe el
Tratado para poder depositar su instrumento de ratificacién.
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Un tercer y ultimo grupo entre los Estados que han aprobado el Tratado es el formado
por los nuevos Estados miembros: son Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Hungria,
Letonia, Lituania y Malta. Son paises que contemplan con una mezcla de estupor y
consternacion la actual situacion. Les preocupa e inquieta la incertidumbre sobre el
futuro de una Unién a la que acaban de adherirse. Ademas les molesta
profundamente que en algunos foros se les presente indirectamente como
“corresponsables” de este panorama al achacar el origen de las actuales dificultades
de la Union a una ampliacion precipitada y mal planificada.

La Comisién, por su parte, senala, que en estos momentos, en los que esta abierto
un periodo de reflexién sobre el futuro de la Unién, lo que procede es adoptar
medidas que promuevan la participacion de los ciudadanos en dicho debate y que
contribuyan a acercar la Union a los ciudadanos. La Comision, en este contexto,
aprobé antes del verano de este afio, el 20 de julio, el Plan de Accién para mejorar la
estrategia “Communicating Europe” de la Comision Europea. Ademas, el 13 de
octubre ha adoptado la Comunicacién que contiene la “contribucién de la Comisién al
periodo de reflexion y mas alla: Plan D de democracia, dialogo y debate”.

El Parlamento Europeo, por otra parte, se esta mostrando particularmente activo. A
través de su Comision de Asuntos Constitucionales ha encomendado a dos de sus
miembros, el liberal britanico Andrew Duff y el verde austriaco Johannes
Voggenhuber, la elaboracion de un informe sobre el periodo de reflexion, sobre su
estructura, sobre los temas que deberian ser examinados y en general sobre el
contexto en el que debe colocarse el debate en torno al futuro de la Unién Europea.
Se espera que el dictamen, proyecto de resolucion en realidad, sea aprobado antes
de finales de este afo 2005. En el se propone, entre otras cosas, que el Parlamento
Europeo promueva la organizacion de “Foros Parlamentarios”, en los que junto con
miembros de las asambleas nacionales, se analizarian cuestiones como las razones
del “no” en los referenda de Francia y Paises Bajos, cuadles son los objetivos de la
Unién, qué papel debe desempenar Europa en el mundo, qué futuro cabe esperar del
modelo social y econémico europeo en el marco de la globalizacién o cémo deben
definirse los limites [geograficos] de la Union Europea. Ademas el Parlamento
Europeo quiere fomentar la organizacion en los distintos Estados miembros de “Foros
ciudadanos” en torno a los cuales articular toda una serie de iniciativas para incitar a
la sociedad civil a participar en la reflexién sobre el devenir de la integracion europea.

Debe senalarse que en el curso de las discusiones habidas en el Parlamento
Europeo se ha puesto de relieve que coexisten en su seno dos marcadas tendencias
o corrientes de opinién: la de aquéllos que consideran que la Unién Europea debe dar
prioridad a las acciones y politicas concretas que responden a las preocupaciones
inmediatas de los ciudadanos (perspectivas financieras, adaptacion y salvaguarda del
modelo social europeo, gestién del fendmeno inmigratorio, etc.), sin recaer en un
nuevo debate de naturaleza institucional que no interesa a los ciudadanos, y la de
aquellos otros que estiman que la urgencia de hacer frente a las razones que motivan
buena parte de los “noes” de los mencionados referenda no debe conducir por
enésima vez al aplazamiento de una necesaria reflexion sobre cuestiones esenciales
que atanen al significado y a las ambiciones ultimas de la construccion europea.

Por lo que respecta a los Estados miembros que no han ratificado el Tratado
constitucional cabe igualmente distinguir tres grupos. En un primer grupo estarian
aquellos Estados que simplemente han optado por aplazar la ratificacion a la espera
de que se aclare el panorama (como dijo el Primer Ministro danés, “antes de
preguntar, necesito saber sobre qué pregunto”) y también para evitar el riesgo del
efecto “contagio” tras los resultados negativos de las consultas populares en Francia
y Paises Bajos. Es el caso de paises como Suecia o Finlandia, donde estaba y sigue
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estando previsto que el Tratado sea ratificado exclusivamente por via parlamentaria,
y de Estados como Portugal, Irlanda y Dinamarca, que esperaban ratificar el texto por
referéndum (via obligada en el caso de los dos ultimos paises citados). Es también el
caso de Estonia, pendiente de determinar si necesita 0 no modificar su Constitucién
nacional antes de ratificar el Tratado. Podria también, quizas, integrarse en este
grupo a la Republica checa, donde se piensa en convocar un referéndum de
ratificacién. Con mayores o menores dificultades en todos estos paises se contaba
con poder obtener un resultado positivo en el proceso de ratificacion.

Un segundo grupo podria estar constituido por Estados donde bien ha habido
siempre serias dudas sobre la aprobacién final del Tratado por los ciudadanos, como
seria el caso del Reino Unido, pais en el que el Gobierno acordé celebrar un
referéndum, bien se teme en algunos medios que finalmente pudieran acabar
prevaleciendo las lineas de pensamiento contrarias al Tratado, como podria ser el
caso de Polonia.

Finalmente, estarian Francia y Paises Bajos, los dos Estados cuyos electorados se
han pronunciado ya en contra del Tratado pese a que éste contaba con un apoyo
abrumador en ambos Parlamentos nacionales. Son ahora la gran incdgnita, pues la
generalidad de los expertos considera que no se podra avanzar verdaderamente en
la busqueda de una solucién mientras Francia y Paises Bajos no definan su posicion,
no digan qué quieren.

Francia se resiste por el momento a revelar sus cartas y tan pronto descarta
radicalmente la idea de un nuevo referéndum como deja caer la impresion de que
podria llegar a ser una opcion; en el entretanto defiende la necesidad de que los
ciudadanos recuperen la confianza en la Unién, lo que requiere dar respuesta a sus
problemas reales e inmediatos (paro, inseguridad, etc.), de que vuelvan a ilusionarse
con Europa, lo que pasa por relanzar los grandes proyectos (como ITER, Galileo,
etc.), y de que sepan en qué consiste el proyecto politico de la integracién europea,
algo que conlleva gestionar mucho mejor el dossier de la ampliacién.

Paises Bajos se encuentra, por su parte, a las puertas de lo que parece un
replanteamiento de su actitud, mas que de su posicién, en Europa. En un reciente
articulo, publicado el 25 de octubre en varios medios con el titulo “Redinamizar
Europa tras el rechazo de la Constitucion”, su Ministro de Asuntos Exteriores, Sr. Bot,
sefalaba con rotundidad que “seria lamentable que esta reflexion no sea mas que un
vano intento de relanzar la Constitucién que ha sido rechazada de aqui en adelante
por franceses y neerlandeses”, recalcando que “en los Paises Bajos el texto de la
Constitucién no sera presentado de nuevo al Parlamento”, para a continuacién poner
el acento en el hecho de que “debemos velar para que ciertos ambitos queden
reservados a la politica nacional, es decir, para que se respete mejor el principio de
subsidiariedad”, sin descartar la posibilidad de “renacionalizar algunas areas que
[hoy] son competencia de Europa” con el fin de “preservar e incluso ampliar el apoyo
de nuestros pueblos a la cooperacion europea”. En otras palabras, Paises Bajos se
desmarcaria asi de lo que ha venido siendo el enfoque predominante entre los paises
“fundadores”, globalmente partidarios del incremento de las competencias de la Union
con el fin de profundizar cada vez mas en el proceso de integracion politica del
continente.

A partir de este mosaico de posiciones e intereses es como procede examinar cuales
pueden ser los resultados del debate en curso sobre el futuro de la Unién Europea.

En cualquier caso debe quedar claro antes de proseguir que el sentir general es que
el Tratado constitucional esta sumido en una grave crisis. También hay que tener
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presente que aquéllos que sostienen que el Tratado es irrecuperable no son en su
conjunto todos ellos contrarios al proceso de integracion europeo.

4.3. El riesgo del “circulo vicioso”

En los meses transcurridos desde el Consejo Europeo de junio se ha podido
constatar ya que existe por parte de algunos Estados miembros una marcada
oposicion a aprovechar las posibilidades que ofrecen los vigentes Tratados de la
Unién y de la Comunidad Europea para adoptar medidas que mejorarian el
funcionamiento de la Unién y la harian mas cercana a los ciudadanos basandose en
que tales medidas desarrollarian algunas iniciativas que figuran en el Tratado
constitucional.

Se trata de cuestiones como el incremento de la transparencia en los trabajos
legislativos del Consejo o la reforma de la llamada “comitologia”, pero podrian
anadirse otras como la iniciativa legislativa popular y el reforzamiento del papel de los
Parlamentos nacionales en el control del respeto del principio de subsidiariedad.

Son fundamentalmente medidas que se incorporaron al Tratado constitucional, como
acaba de indicarse, bien para dotar de mayor eficacia al funcionamiento de las
instituciones de la Unidn bien para acercar ésta mas a los ciudadanos. Son también
medidas, como se ha resaltado, que podrian posiblemente ponerse en practica
utilizando las bases legislativas ya presentes en los actuales Tratados, en la mayor
parte de los casos previa unanimidad entre los Estados miembros. Son medidas, por
ultimo, en particular las relativas a la mayor participacion de los ciudadanos en las
actividades de la Unidn, poco controvertidas, incluso entre los opositores al nuevo
Tratado.

Sin embargo, los intentos de examinar las posibilidades que ofrecerian los presentes
Tratados se encuentran con un doble rechazo. Por un lado, la de algunos Estados
partidarios de la mas pronta entrada en vigor del Tratado constitucional que temen
gue con este proceder acabara disminuyendo la presion politica para ratificar el
Tratado. Es el caso sobre todo de Alemania. Por otro lado, la de aquellos Estados
donde se ha rechazado el Tratado, esto es, Francia y Paises Bajos, que estiman que
actuar asi seria un menosprecio a la voluntad de sus ciudadanos. Lo cierto es que
estas dos lineas de argumentacién conducen a un “circulo vicioso” donde, de una
parte, no sabemos si el Tratado constitucional entrara finalmente en vigor ni cuando
lo haria y, de otra parte, nos cerramos las puertas a la hora de utilizar algunos de los
recursos que contienen hoy los Tratados en vigor para lograr una Unién mas eficaz y
mas proxima al ciudadano.

A los que arguyen que adoptando las medidas que se han apuntado se dificultaria de
facto la entrada en vigor del nuevo Tratado siempre cabe contestarles que una futura
entrada en vigor del Tratado constitucional, incluso modificado, se veria facilitada si
algunos de sus instrumentos estuvieran ya activados y puestos en practica. A los que
sostienen que se estaria menospreciando el voto de sus ciudadanos contrario al
Tratado constitucional puede desafiarseles a que presenten a aquéllos que se
oponen a la iniciativa legislativa popular o a una mayor intervencion de los
Parlamentos nacionales en el control de la subsidiariedad.

Periodo de reflexidon no debe identificarse con periodo de inactividad: los problemas

de Europa y las inquietudes de los ciudadanos no van a esperar a que los Estados
resuelvan sus “dudas existenciales” sobre el proyecto politico que encarna la Unién.
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5. Escenarios para el futuro de Europa'?

Los escenarios que se abren en estos momentos ante la Unién Europea son
multiples, tantos mas a medida que el analisis sea mas tedrico que practico. Multiples
son también los actores que se estan pronunciando al respecto en el marco del
periodo de reflexion sobre el futuro de Europa. Cabe realizar, no obstante, un
esfuerzo de sintesis y examinar de modo somero los principales escenarios u
opciones que podrian abrirse ante la Unién Europea para superar la encrucijada ante
la que nos encontramos.

Se procede a continuacion a estudiar estos escenarios. El orden de exposicion va de
aquéllos que se basan en el actual Tratado constitucional a aquellos otros que no
necesariamente cuentan con él.

5.1. Escenarios basados en el Tratado constitucional
5.1.1. Convocatoria de un segundo referéndum en Francia y Paises Bajos

Tenemos efectivamente los precedentes del rechazo danés al Tratado de Maastricht
y del rechazo irlandés al Tratado de Niza. En ambos supuestos se procedio
finalmente a convocar un segundo referendum. Esta segunda consulta estuvo
precedida en el caso danés de la adopcion en el Consejo Europeo de Edimburgo de
una “Decisién”'® que vino a completar el Protocolo nimero 10 anejo al Tratado de la
Comunidad Europea en el que se habian establecido una serie de excepciones
(opting out) para Dinamarca en relacion con ciertas disposiciones del Tratado de la
Unién y del Tratado de la Comunidad Europea (en defensa, ciudadania, asuntos de
justicia e interior y unién econémica y monetaria). En el caso de Irlanda el segundo
referendum se vio precedido de la adopcién por el Consejo Europeo de unas
Conclusiones en las que se precisaba el absoluto respeto por parte de la Unién de la
politica de neutralidad de Irlanda.

Cabe imaginar, naturalmente, en teoria, la posibilidad de realizar un segundo
referendum también en el marco del actual proceso de ratificacion del Tratado
constitucional de la Unién, pero para ello es necesario que se reunan ciertas
condiciones. La primera y principal es que no se pretenda una renegociacion del
Tratado como condicién previa al nuevo referendum; la segunda, relacionada con la
anterior, es que sea posible determinar las razones del “no”, esto es, circunscribirlas a
una serie de cuestiones concretas de modo que sea factible, como en los casos de
Dinamarca e Irlanda, encontrar vias de solucién que no reabran el conjunto de los
debates; la tercera es que no haya mas de dos o tres Estados que hayan rechazado
el Tratado, ya que en otro caso seria muy dificil evitar que la situacién derive hacia un
intento de renegociacion.

Lo cierto, sin embargo, es que, aunque esta opcion seria deseable, de hecho la mas
deseable para Espana, es altamente improbable que en Paises Bajos se proceda a
una nueva consulta popular y es bastante dificil que esto mismo suceda en Francia.
En primer lugar, porque resulta politicamente dificil de imaginar nuevos referenda en
Francia y Paises Bajos si no se produce una transformacion sustancial en las
circunstancias y cabe preguntarse si las proximas elecciones legislativas en Paises

'2 Para el desarrollo de este punto del Informe han sido de inestimable ayuda las reflexiones en curso en el
seno del Real Instituto Elcano de Estudios de Estudios Internacionales y Estratégicos, en colaboracién con la
Secretaria de Estado para la Unién Europea. Especial reconocimiento merecen las aportaciones del profesor
D. Javier Diez-Hochleitner, de la Universidad Autbnoma de Madrid.

'3 “Decision de los Jefes de Estado o de Gobierno, reunidos en el Consejo Europeo, por lo que se refiere a
determinados problemas planteados por Dinamarca con respecto al Tratado de la Unién Europea”.

23




Area: Europa — DT N° 2/2006
Febrero de 2006

Bajos y las elecciones presidenciales francesas de mayo de 2007 pueden dar lugar
en este sentido, en lo que concierne la ratificacion del Tratado, a una “transformacion
sustancial”. En segundo lugar, porque no parece que una eventual ratificacion del
nuevo Tratado por los 23 restantes Estados miembros bastase para crear una presion
politica insoportable para La Haya y Paris, quizds porque es muy poco probable que
esa masiva ratificacion tenga lugar mientras Paises Bajos y Francia no muevan ficha.
En tercer lugar, porque no parece que la solucién pueda encontrarse en la adopcién
de textos de naturaleza politica, conclusiones o declaraciones, que “completen” el
nuevo Tratado. En cuarto lugar, porque la adopcidn de un texto de naturaleza juridica,
como un Protocolo adicional, que modificara el Tratado constitucional y abriera el
camino a un segundo referéndum plantea serios problemas: desde la necesidad de
volverlo a ratificar por parte de quienes ya han ratificado el nuevo Tratado hasta la
enorme dificultad de acotar su contenido para que sea suficiente para quienes
votaron “no” sin alienar a quienes votaron o podrian votar “si” (ver siguiente
escenario). En quinto y ultimo lugar, porque un segundo “no” supondria el fin, al
menos por mucho tiempo, del Tratado constitucional y quizas colocaria incluso a la
Unién al borde del abismo.

5.1.2. Revision limitada del Tratado constitucional

Se trataria fundamentalmente de introducir algunos cambios limitados en el actual
Tratado constitucional, con el fin de atraer a los ciudadanos hacia el proyecto, y de iniciar
de nuevo los procedimientos de ratificacion.

El primer riesgo que surge con este escenario es el de reabrir completamente el debate
si se rompen los dificiles equilibrios logrados en la ultima Conferencia
Intergubernamental. Para algunos este riesgo seria alin mayor si se convocara una
nueva Convencidén Europea para preparar el proyecto de reforma. Podria pensarse en la
posibilidad de que el Consejo Europeo precisara los puntos del Tratado constitucional
que deberian ser reformados, aunque debe reconocerse que no seria facil alcanzar un
consenso sobre este punto y que, en todo caso, una vez abierta la Conferencia
Intergubernamental ésta es “soberana” para ampliar su mandato, como la experiencia
nos ha demostrado ya en el pasado.

En cuanto a las cuestiones que podrian ser objeto de enmienda, en un escenario de
reforma limitada, cabe imaginar la inclusién de medidas encaminadas a reforzar la
participacién de los ciudadanos en los asuntos europeos y su sentimiento de pertenencia
a la Unién (como, por poner un ejemplo, la existencia de “listas europeas” para elegir a
un determinado numero de miembros del Parlamento Europeo y la ampliacion de los
derechos de la ciudadania europea), asi como la insercion de disposiciones dirigidas a
responder a algunas de las principales inquietudes de los ciudadanos en el &mbito
econdmico y social, inquietudes puestas de relieve por las encuestas realizadas tras los
referenda de Francia y Paises Bajos, como podria ser un nuevo Protocolo social, anexo
al Tratado, abierto a la suscripcion de aquellos Estados que lo desearan, con previsiones
en materia de servicios publicos, mercado de trabajo, etc., si bien habria que buscar
como conciliar un texto semejante con las normas que rigen el mercado interior. Otro
punto del presente Tratado constitucional, muy delicado, que podria quizas modificarse
es el relativo a sus distintos procedimientos de revision.

El segundo riesgo a tener en cuenta, nada desdefiable, es el de un nuevo rechazo en
algun Estado miembro al Tratado constitucional revisado bien porque los ciudadanos
perciban que los cambios son insuficientes bien porque persistan las dificultades
exogenas que ya han interferido en el actual proceso de ratificacion, como la mala
situacion econémica.
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5.2. Escenarios no basados necesariamente en el Tratado constitucional
5.2.1. La elaboracion de un nuevo Tratado constitucional

Si finalmente, por la razén que fuere, se acabara por prescindir del Tratado constitucional
que conocemos, pero se quisiera mantener el empuje politico que presidié su
elaboracion, cabria la posibilidad de pensar en redactar un nuevo Tratado constitucional.
Para ello habria que seguir el mismo procedimiento que nos llevé al presente Tratado,
esto es, elaboracion del proyecto por una Convencion Europea, que probablemente
deberia estar mas abierta a la participacion de la sociedad civil europea, y discusion y
adopcion del mismo por una Conferencia Intergubernamental.

Probablemente seria oportuno que la Convencion trabajara sobre la base de un mandato
mas concreto que el que figur6 en la Declaracion de Laeken, mandato que podria ser
adoptado conjuntamente por el Consejo Europeo y por el Parlamento Europeo. La
hipdtesis de la redaccion de un nuevo Tratado constitucional cuenta con notables apoyos
en el Parlamento Europeo, aunque hay también un nimero significativo de detractores
entre sus miembros.

Este modo de proceder tendria la ventaja de mantener el momentum constitucional en la
Unioén, al tiempo que seria absolutamente respetuoso con el voto de los ciudadanos
franceses y holandeses.

Este escenario permitiria ademas proceder con una cierta cautela y tratar de evitar, tanto
en la elaboracion del mandato como en las fases de la Convencién y la Conferencia, las
principales dificultades que el proceso de adopcion del actual Tratado constitucional ha
puesto de relieve (por ejemplo, la inclusion en el proyecto de reformas institucionales que
no estuvieran suficientemente consensuadas). Seria preciso realizar también un notable
esfuerzo institucional para hacer llegar a los ciudadanos la transcendencia de este
ejercicio de reforma de los vigentes Tratados, en la esperanza de que el revuelo
generado por los referenda fallidos de Francia y Paises Bajos motivara un mayor interés
de la opinién publica.

En todo caso, el objetivo temporal debiera ser el de alcanzar un acuerdo politico sobre el
nuevo texto con antelacion a las proximas elecciones al Parlamento Europeo, que deben
tener lugar en junio de 2009. Debe resaltarse que precisamente en el proyecto de
informe que se esta elaborando en la Comisién de Asuntos Constitucionales del
Parlamento Europeo, mencionado en el punto 4.2 de este Informe, se incluye la
propuesta de que con motivo de las mencionadas elecciones europeas se proceda a
realizar una consulta popular, simultdneamente en todos los Estados miembros, sin valor
juridico, sobre el texto que finalmente resulte de las negociaciones para la reforma de la
Unién.

En cuanto al contenido del nuevo Tratado, el punto de partida para la elaboracion del
proyecto podria muy bien ser el presente Tratado constitucional, con lo que tendriamos
un nuevo Tratado principal de la Unién, del cual quizas podrian excluirse los articulos
relativos al detalle de las politicas internas y externas de la Unién, que figuran en la tan
criticada Parte Ill. Estos articulos podrian recogerse aparte, en un texto consolidado de
lo que hoy son el Tratado de la Unién Europea y el Tratado de la Comunidad Europea
cuya elaboracién podria encomendarse a un grupo de técnicos y académicos, en el
entendido de que la Conferencia Intergubernamental tendria la Ultima palabra, entre
otras cosas en lo que respecta a la eventual modificacion, al menos para ciertos
aspectos, del actual procedimiento de enmienda fundado en estos momentos en el
ineludible requisito de la unanimidad. De este modo seria posible pensar en su caso en
someter a referéndum tan solo el Tratado principal, aunque este proceder daria pie sin
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duda a criticas en todos los Estados miembros que ya han celebrado o acordado
celebrar un referéndum de ratificacién sobre el Tratado constitucional, dada la
percepcion de menor legitimidad popular del conjunto del resultado final que se buscaria
en este escenario (Tratado principal mas texto consolidado de los vigentes Tratado de la
Unién Europea y Tratado de la Comunidad Europea) en comparacién con el actual
Tratado constitucional.

5.2.2. Explotacion de las posibilidades de los actuales Tratados en vigor

Otro posible escenario consiste en aprovechar todas las posibilidades que ofrecen los
actuales Tratados para, sin modificarlos, adoptar medidas encaminadas a avanzar en el
proceso de integracion, dando nuevo impulso a ciertas politicas y ambitos de
cooperacion, y a acercar la Union a los ciudadanos.

Este escenario no supone, desde luego no necesariamente, dar por muerto en términos
politicos al actual Tratado constitucional y no conlleva en modo alguno dejar de lado el
proyecto politico que en él subyace.

Este enfoque permitiria, por un lado, avanzar, aunque fuera modestamente, en la via de
la integracion con pleno respeto a la opinion de quienes han rechazado el Tratado
constitucional y, por otro lado, ganar tiempo para poder relanzar el proyecto
constitucional en el momento que se considerara mas oportuno. El principal riesgo seria,
quizds, paraddjicamente, él de que el éxito de la iniciativa llevara a abandonar el intento
de ir mas alla. El segundo gran riesgo de esta via de accidn es que se revele insuficiente
para hacer frente a las necesidades de la Unién ampliada, especialmente en el plano
institucional.

Las medidas que podrian adoptarse podrian ir desde el desarrollo de formulas de
cooperacion reforzada (por ejemplo, en el campo de la politica exterior y de seguridad
comun o en el area del espacio de libertad, seguridad y justicia, al amparo de los
articulos 27 A a 27 B y 40 a 40 B del Tratado de la Unién) hasta la ampliacién de los
derechos de la ciudadania europea (por decisién unanime del Consejo posteriormente
ratificada por los Estados miembros, segun el articulo 22 del Tratado de la Comunidad
Europea), pasando por la puesta en practica de mejoras en aspectos relativos a la
gobernanza, la transparencia, el dialogo interinstitucional, la participacién de los
Parlamentos nacionales, etc.

5.2.3. Reforma limitada de los Tratados en vigor (Niza Il)

Este escenario es una derivacién del anterior. La diferencia mas marcada radica en que
el hecho de proceder a una reforma de los Tratados vigentes, aunque fuera limitada,
seria interpretado por la generalidad de los actores en el proceso de integracion europeo
como un reconocimiento expreso del fracaso de la senda constitucional.

Esta linea de accién, muy minoritaria, ha sido defendida en algunos foros alemanes,
donde se ha propuesto incorporar al Tratado de Niza el nucleo esencial de las reformas
de caracter institucional que figuran en el presente Tratado constitucional: la reduccién
del niumero de Comisarios, el cambio del sistema de votacion en el Consejo y la
introduccion de la figura del Ministro de Asuntos Exteriores de la Union. Con toda
seguridad seria muy dificil reunir el consenso necesario para esta enmienda limitada
dado el alto riesgo de romper los delicados equilibrios alcanzados en la dltima
Conferencia Intergubernamental.

Por lo demas se trataria, al igual que el escenario anterior, de explotar al maximo las
posibilidades que ofrecen los Tratados en vigor.
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Hay que resaltar que habria una elevada probabilidad de que el proceso de ratificacion
del Tratado de Niza reformado fracasara en algun Estado miembro, bien por seguir sin
responder a las expectativas de quienes han basado su negativa al Tratado
constitucional en razones de orden socio-econémico bien por no ser lo suficientemente
integrador para otros. Desarrollar una campana eficaz para alterar esta percepciones
entre la ciudadania no seria una tarea sencilla.

5.3. Escenarios que deberian descartarse

Se describen a continuacién algunos escenarios que, aunque han aparecido en los
escritos de algunos expertos o en los medios de comunicacion, deben descartarse
porque son claramente inviables en la realidad ya sea por razones politicas ya por
razones juridico-institucionales.

5.3.1. Negociar la separacion de la Unién y un nuevo marco de relaciones
con la misma para los Estados que rechacen el Tratado
constitucional

Este escenario es el que hubiera podido desarrollarse en teoria si uno o dos Estados
de entre los llamados “euroescépticos” hubieran rechazado el nuevo Tratado. Si la
posibilidad de un segundo referéndum, antes comentada, estuviera descartada, como
seria el caso muy probablemente si el “no” fuera britanico, se abriria camino, segun
esta hipotesis de trabajo, la opcién de negociar un estatuto de asociacion privilegiada
con la Unién para estos Estados (una suerte de Espacio Econémico Europeo' Plus,
que incluyera, junto al mantenimiento del mercado interior, un alto grado de
cooperacién en asuntos de justicia e interior y en materia de politica exterior'®). Las
negociaciones serian muy complejas porque los Estados que hubieran dicho que “no”
sabrian que sin su consentimiento el proceso de integracion estaria juridicamente
blogueado y utilizarian sin duda esta baza en las negociaciones.

Esta hipétesis es sencillamente inimaginable, por razones que tienen tanto que ver
con la politica como con la historia, al ser Francia y Paises Bajos los Estados que han
rechazado el Tratado, ambos paises fundadores y actores centrales en el proceso de
integracion de Europa.

5.3.2. Constituir una “nueva Unién” entre aquellos Estados que quisieran
seguir adelante. La Europa “a la carta”

Este escenario es una derivacién del anterior. Parte de la hip6tesis de que el Tratado
ha sido rechazado por varios Estados “importantes” o por un numero significativo de
Estados y que el grupo de Estados que aceptan el Tratado constitucional desea, no
obstante, seguir adelante con el proceso de integracion y quiere constituir una “nueva
Unién”, manteniendo con todos los demas una relacion de asociacion privilegiada
(seria una suerte de Europa de “circulos concéntricos”).

Debe senalarse que, aun siendo Francia uno de los que ha rechazado el nuevo
Tratado, lo cierto es que la “nueva Unidn” sélo seria concebible politicamente con
ella, lo que implicaria con toda probabilidad que la “nueva Unién” no podria tener
como texto constituyente el actual Tratado constitucional sin cambios.

' En el actual Espacio Econémico Europeo (EEE) se encuentran, asociados a la Unién Europea, Noruega,
!glandia y Liechtenstein.

Este régimen de asociacion podria ser un precedente, en algunos casos, para futuros candidatos a la
adhesion.
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Otra advertencia mas que hay que hacer es que en este escenario cualquier intento
de mantener sin adaptaciones el sistema de voto que figura en el Tratado
constitucional seria seguramente rechazado: el peso de los casi 150 millones de
franceses y alemanes, que ya es casi el 30% en la actual Unién ampliada, daria a
estos dos paises un poder casi absoluto en una Unién de composicién reducida’®.

Se trataria de un escenario, de nuevo, de negociacion muy complicada,
practicamente imposible, no tanto entre los Estados que quisieran constituir la “nueva
Union”, pues hay que presuponer la existencia entre ellos de un alto grado de
consenso sobre las cuestiones esenciales, cuanto entre la “nueva Union” y los
Estados con los que ésta mantendria una relacion de asociacién privilegiada. Estos
ultimos tendrian probablemente intereses distintos y buscarian grados de “asociacién”
diferentes. El riesgo estribaria en pasar de una Europa de “circulos concéntricos”,
relativamente manejable, a una Europa “a la carta” o de varias velocidades, de muy
dificil gestion.

En todo caso, este escenario requeriria para su puesta en practica la unanimidad de
todos los Estados miembros de la Unidn Europea, pues como ya se ha resefiado los
Tratados en vigor no admiten “tratados de modificacion” entre algunas de sus Partes
contratantes.

5.3.3. La supresion de la exigencia de ratificacion del Tratado constitucional
por todos los Estados miembros

Este escenario tedrico ha sido desarrollado por diversos expertos'’. Consiste
basicamente en modificar, por medio de un Tratado internacional suscrito por todos
los Estados miembros de la Unidn, el articulo 48 del actual Tratado de la Unién, que
es el articulo que prescribe que “las enmiendas [al Tratado, como es el caso del
Tratado constitucional] entraran en vigor después de haber sido ratificadas por todos
los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas constitucionales”.
El nuevo articulo 48 pasaria asi a establecer que las enmiendas al Tratado sélo
precisarian para su entrada en vigor de una determinada mayoria.

Esta modificacion del vigente articulo 48 del Tratado de la Unién iria acompafnada de una
modificacion de la redaccién del actual articulo 1V-447 del Tratado constitucional (o del
texto equivalente que le sustituyera), de modo que la entrada en vigor del nuevo Tratado
no requiriera la ratificacién de todos los Estados miembros, sino sélo la de un
determinado nimero (que, por ejemplo, representara ademas cierto porcentaje de la
poblacién de la Unidn). Cabria prever entonces, respecto de los Estados miembros que
por la razén que fuere no hubieran ratificado, dos opciones: bien que no quedaran
vinculados por el nuevo Tratado y que mantuvieran una relacidén especial con la nueva
Unioén (lo que nos lleva a los dos “falsos” escenarios que acaban de describirse
anteriormente), bien que estos Estados queden vinculados por el nuevo Tratado pese a
no haberlo ratificado. Esto ultimo es politicamente inconcebible y juridicamente
supondria una modificacién transcendental del marco constitucional de los Estados
concernidos (incluida en su caso Espana, donde habria que modificar con seguridad el

'® Recuérdese que cuando se fundé la CEE, en 1957, se acordo dar a Luxemburgo (1 voto), Paises Bajos (2
votos) y Bélgica (2 votos), juntos, mas peso en el Consejo que a Alemania o Francia o ltalia (4 votos cada
uno), pese a que la poblacion de los tres paises del Benelux era menos de la mitad de cualquiera de los tres
andes.

Véase, por ejemplo, el célebre Proyecto Penélope, elaborado por un equipo dirigido por Frangois

Lamoureux en otofio de 2002, siguiendo las instrucciones del entonces Presidente de la Comision Europea,
Romano Prodi.
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Titulo Preliminar de la Constitucién), pues estariamos hablando de un Tratado que
supondria una transferencia del ejercicio de competencias soberanas sin que hubiera
consentimiento del Estado en obligarse o incluso frente a un rechazo popular expreso.

En todo caso, la enmienda del articulo 48 del Tratado de la Unién deberia plasmarse,
como ya se ha indicado, en un tratado de revision que dificilmente podrian los
Gobiernos, al menos los que han acudido al referéndum para la ratificacion del Tratado
constitucional, hurtar a la consulta popular. Seria necesario ademas reiniciar los
procedimientos de ratificacion del propio Tratado constitucional.

Posicion e intereses de Espafa
6.1. El camino hacia la “solucién”

Desde el punto de vista espariol, en estos momentos de incertidumbre en la escena
europea, es necesario actuar con compromiso y responsabilidad combinados con
firmeza y decision.

Para ello, hasta que se consiga poner en marcha la solucion que nos permita superar el
impasse actual, buscando que esta solucién pase por relanzar en el momento oportuno
la ratificacién del Tratado, hay, en primer lugar, que aprovechar bien el periodo de
reflexion abierto para poder iniciar cuanto antes el analisis conjunto y estructurado de las
distintas alternativas posibles.

En segundo lugar, debe quedar claro que no debemos anunciar la “solucién” hasta que
no exista un amplio y soélido consenso entre los Estados miembros: en las condiciones
actuales los “globos sonda” pueden resultar muy perjudiciales.

Ademas, en tercer lugar, tenemos que entablar un “dialogo real” con los ciudadanos, de
ser posible a partir de bases consensuadas entre todos los Estados miembros,
escuchando sus preocupaciones y debatiendo con ellos sobre los beneficios de Europa y
los riesgos, politicos y no s6lo econdmicos, que conllevaria el fracaso de la Unién (en
linea con el “Plan de accion de la Comisién Europea para mejorar la comunicacién sobre
Europa” y con el “Plan D de democracia, dialogo y debate”, también de la Comisién
Europea).

6.2. El posible papel de Espafia: unas consideraciones previas
6.2.1. Una posicion y unos intereses claros

Ante todo debe enfatizarse que Espana, a través de un referéndum nacional y del
posterior voto en las Cortes, ha ratificado con una muy notable mayoria el Tratado
constitucional. En estas condiciones, el mandato recibido por el Gobierno es claro:
hacer todo lo posible para que el proyecto politico que encarna el Tratado
constitucional salga adelante.

El Gobierno espariol considera que el mejor modo de asegurar la continuidad del
proceso de integracion pasa en estos momentos por mantener la apuesta por el
nuevo Tratado. El periodo de reflexion debe aprovecharse para analizar en
profundidad las razones que han llevado a un sector importante de la opinién publica
europea a disociarse de este proyecto de “constitucionalizaciéon” de la Unién.
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6.2.2. Una alternativa para la accién

En la tesitura actual, Espafa puede adoptar un enfoque en el que, al tiempo que se
reafirma nuestro compromiso con el Tratado constitucional, prime la prudencia,
optando por dejar que el proceso de reflexion siga su curso hasta que la cuestiéon de
la ratificacidén del nuevo Tratado vuelva a plantearse en el Consejo Europeo de junio
de 2006 y quizas también en el de junio de 2007. En el entretanto habria que evitar
que el debate en torno al futuro de la Unidn transcurra sobre bases exclusivamente
nacionales, fomentando para ello, como sugiere Alemania, la existencia también de
un debate estructurado en el plano europeo. En particular, podria proponerse la
celebracién de una reunion informal de los Ministros de Asuntos Exteriores de los
Estados miembros para examinar conjuntamente los resultados que se hayan ido
desgranando de los distintos debates nacionales.

Se podria también adoptar un enfoque mas pro-activo pero, dada la actual situacion
en la escena europea, mas arriesgado. En efecto, Espafia, que celebra ahora los
veinte anos de su adhesién a las Comunidades Europeas, que ya ha ratificado el
Tratado constitucional y que quizas dispone en la actualidad de un margen de
maniobra mayor que los otros cinco "grandes” de la Union, podria actuar de promotor
(que no de “lider”) de una serie de iniciativas que eviten que el periodo de reflexién
devenga periodo de inactividad y que ésta acabe transformandose finalmente en
desidia, acrecentando la alienacién de los ciudadanos del proceso de integracion de
Europa.

Ahora bien, para que este papel de promotor fuera verdaderamente creible seria
altamente deseable que se reuniera un requisito de orden interno y para que sea
posible es preciso que se cumpla una condicién externa. El requisito deseable es
lograr un amplio consenso en materia europea entre los partidos politicos espanoles.
La condicion externa necesaria seria convencer ademas a un pequefno grupo de
Estados miembros para que patrocinaran junto a Espana la citada serie de iniciativas.
Si se constatara, una vez realizadas las gestiones oportunas, que este enfoque pro-
activo tiene visos de ser viable, habria que adoptar una decision politica al respecto.

En todo caso, cualquier esperanza de “salvar” el Tratado constitucional o al menos de
darle a éste una segunda oportunidad requiere como condicién previa que la Unién
Europea funcione y, sobre todo, casi mas importante que lo anterior, que los
ciudadanos perciban que la Unién funciona.

Esta afirmacién puede resultar paradéjica para quienes sostienen que la razén de ser
del Tratado constitucional es precisamente garantizar que la Unién funcione, linea de
razonamiento que nos llevaria a sostener que para que el nuevo Tratado tuviera visos
de entrar en vigor seria preciso dejar que el caos reinara en la Unién, pero es una
afirmacion perfectamente coherente con la postura de quienes, como Espafa, han
venido sosteniendo que la razén ultima del Tratado constitucional es, ademas de
simplificar y mejorar técnicamente los Tratados actuales (especialmente en las areas
concernientes a la accion exterior de la Unién y a los asuntos de justicia e interior),
acercar mas la Unién a los ciudadanos y, en particular, poner en el frontispicio de la
construccién europea los valores en los que se funda el proyecto politico de
integracion del continente: el respeto de la dignidad humana y de los derechos
fundamentales que de ella se derivan, de la libertad, la democracia, la igualdad y el
Estado de Derecho. En otras palabras, la necesidad o la importancia del nuevo
Tratado no deriva tanto de la imposibilidad de que la Unidn funcione con los
instrumentos actuales cuanto del deseo de proclamar alto y claro que la Unién
Europea es un proyecto politico de primer orden tanto en la escena continental como
en la internacional.
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El argumento del caos, por lo demas, se ha demostrado ya particularmente inutil,
como hemos visto en Francia y Paises Bajos.

Es preferible presentar a los ciudadanos un proyecto positivo, al que se sientan
llamados a sumarse. Para ello es preciso que la Unién, la actual, funcione y responda
a las expectativas de los ciudadanos, haciendo frente a los desafios de la nueva
realidad social, econémica e internacional.

6.3. Grandes orientaciones para el “periodo de reflexion”

Tanto si se opta por una linea de accidén prudente como si se sigue la mas pro-activa
y arriesgada, periodo de reflexién no debe ser, como ya se ha afirmado, sinénimo de
periodo de inactividad. El hecho de que el debate strictu sensu esté reservado al
Consejo Europeo no debiera ser obstaculo para que el conjunto de las estructuras de
la Union trabajaran en los dos terrenos interrelacionados a los que ya se ha ido
haciendo referencia: eficacia en las politicas y proximidad a los ciudadanos.

1. Es muy importante que durante este periodo de reflexion los Estados miembros y
las instituciones de la Unién Europea hagan un esfuerzo especial para que el
ciudadano perciba que la Union es eficaz (ante la inmigracién, la lucha contra la
pobreza, la protecciéon del medio ambiente, la “deslocalizacion”, etc.). La Comision
tiene aqui una singular responsabilidad.

Hay que tener bien presente que la encrucijada en que se encuentra la Unién no
se debe tanto a razones de funcionamiento cuanto a la falta de definicion
auténticamente consensuada de objetivos conjuntos: se duda sobre cual puede y
cual debe ser el proyecto futuro de la Union Europea. Pero debe evitarse que
estas dudas acaben afectando al funcionamiento de la Unién (v. gr., falta de
acuerdo sobre las perspectivas financieras o sobre la llamada Estrategia de
Lisboa). Eso seria muy grave: la legitimidad de la Unién como ente politico frente
a los ciudadanos deriva, hoy por hoy, ante todo de su eficacia.

2. Al mismo tiempo es preciso examinar desde ya la adopcion de medidas que
contribuyan a acercar més la Union a sus ciudadanos. La Unién debe ser percibida
por los ciudadanos como una instancia que acompana a las democracias nacionales
y las fortalece y no como una competidora con ellas en el plano de la legitimidad.

Se ha revelado que, en el fondo, la identidad nacional o mejor dicho la defensa de
los caracteres identitarios de las sociedades nacionales estd mucho mas viva en
Europa de lo que hubiera cabido imaginar. Es por ello necesario transmitir con
fuerza a los ciudadanos la idea de que la Unién Europea esta a su servicio y de
que no se hara nada sin contar con ellos ni contra su voluntad.

La reflexién, por ultimo, debe tener elementos de analisis conjunto. Hay que evitar
llegar a conclusiones finales exclusivamente nacionales: de lo contrario hay peligro de
que las fuerzas centrifugas y los egoismos nacionales vayan en aumento.

6.4. Una linea de accion pro-activa: un posible “plan de accion” para relanzar
la integracion europea

Si se optara por seguir lo que hemos denominado linea de accion pro-activa, siendo

plenamente conscientes de la dificultad de lograr consensos en Europa en la actual
contextura, cabria pergenar un posible “plan de acciéon” con los elementos siguientes:
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o El objetivo, que debe estar asumido por todos los que promuevan las iniciativas,
seria hacer avanzar el progreso de integracién como si el Tratado constitucional
fuera a entrar en vigor, en el entendido de que no se deberia adoptar ninguna
medida que pudiera constituirse en un nuevo obstaculo para tal entrada en vigor
y que, si finalmente por la razén que fuere el Tratado no llegara a ser aplicado,
se habria no obstante contribuido a cimentar mas el proceso de
constitucionalizacién de la Union.

Se trataria, en suma, de continuar en la senda de la integracioén, creando esas
“solidaridades de hecho” de las que nos hablé Robert Schuman en su famosa
Declaracién de 1950, sin cerrar ninguna puerta ni a corto ni a medio plazo a la
posibilidad de adoptar en la Union el Tratado constitucional, en su redaccion
presente o con las modificaciones que en su momento se estimen oportunas.

e La intencion de este plan de accién seria doble, respondiendo a las dos
grandes orientaciones antes enunciadas:

o Responder mejor a las inquietudes y expectativas del ciudadano.
o Al mismo tiempo, acercar la Union a los ciudadanos.

e Los socios para el copatrocinio deben ser Estados miembros claramente
comprometidos con el proyecto europeo que hayan dado ademas en el pasado
imagen de solidez y seriedad, de modo que cuenten con el aprecio o el respeto
de la generalidad de los demas Estados miembros.

Es muy importante que en este grupo haya tanto Estados que ya han ratificado
el Tratado como Estados que no lo han hecho. Alemania seria un pais clave.

6.5. Detalle de las iniciativas que se podrian proponer en ese posible “plan de
accion”

Cabe dividirlas en tres grupos, que pueden también representar tres fases sucesivas,
por orden de dificultad en su “aceptabilidad” (n6étese que casi todas estas iniciativas
requieren la unanimidad o el consenso de los Estados miembros de la Unién):

6.5.1. Iniciativas en el marco de los Tratados actuales, sin modificarlos

e Ampliacion de los derechos de la ciudadania europea (art. 22 TCE; se requiere la
unanimidad de todos los Estados miembros).

e Promover con caracter general la evaluacién del impacto civico y democratico de las
iniciativas legislativas de la Union (cfr. la ya existente evaluacién del impacto
medioambiental, econémico y social).

o Reformas institucionales limitadas (recurriendo, en su caso, a normas de derecho
derivado o a acuerdos interinstitucionales); por ejemplo:

» Reduccion del numero de miembros de la Comisién, a lo que los Estados

miembros estan ya obligados, en aplicacion del articulo 4 del Protocolo sobre la
ampliacion de la Unién Europea adoptado en Niza, tan pronto como se alcance
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la cifra de 27 Estados miembros. Se requiere unanimidad, que seria dificil de
lograr pese a la obligacién de resultado que prescribe el Protocolo.

» Reforma de la comitologia, en linea con las peticiones del Parlamento Europeo,
especialmente en lo que concierne a la adopcién de normas de ejecucion de
actos aprobado por codecision entre el Consejo y el Parlamento Europeo. Se
requiere unanimidad y de nuevo no seria sencillo alcanzarla.

= Mejoras en aspectos relativos a la gobernanza, la transparencia (por ejemplo,
durante la aprobacion de actos legislativos por el Consejo), el dialogo
interinstitucional y con los parlamentos nacionales, etc.

Impulso renovado en ambitos relacionados con la “estrategia de Lisboa”
(especialmente en educacion y en 1+D). Elaboracién igualmente en este marco de un
Pacto Social entre las patronales y los sindicatos europeos (sobre la formacion
continuada, el uso extendido de las nuevas tecnologias, la flexibilidad horaria y
salarial y sus limites, etc.) con vistas a combinar incremento de la competitividad y
creacion de puestos de trabajo. Se trataria de “exprimir” al maximo las posibilidades
de los instrumentos que ofrece el vigente Tratado de la Comunidad Europea con
ayuda de la Comision.

Avances en el ambito de la politica comercial comun (el actual art. 133 del TCE
podria permitir alcanzar en algunos aspectos resultados similares a los que daria
lugar la aplicacién del art. 111-315 del Tratado constitucional).

Posibilidad de cooperaciones reforzadas (en el ambito de la politica exterior y de
seguridad comun, salvo en temas con implicaciones militares, y en ambitos de
competencias comunitarias no exclusivas, como la politica fiscal, terreno donde
cabria pensar, por ejemplo, en la armonizacion de las bases imponibles del impuesto
de sociedades). No obstante, hay que ser conscientes de que serian pocos los
ambitos materiales donde podria desarrollarse una cooperacion reforzada. Se
requeriria consenso para actuar.

Mejora de la coordinacién en el seno del Eurogrupo en materia de politicas
presupuestarias y reformas estructurales.

Preparacion de una Decision de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros, reunidos en el seno del Consejo Europeo, para definir sobre la base de
razones y criterios objetivos los limites geograficos del proyecto de integracion que
representa la Unidbn Europea. Se necesita el consenso de todos los Estados
miembros.

Proyecto “Una Europa de los ciudadanos”. Designacion por cada Parlamento
nacional de un Estado miembro de dos personas de reconocido prestigio social e
intelectual, sin importar su procedencia, para constituir un Foro ciudadano al que se
encomendaria la elaboracién de un informe que deberia presentarse al final del
segundo semestre de 2006 (Presidencia finlandesa) con propuestas concretas sobre
coémo acercar mas y mejor la Union Europea a los ciudadanos para construir un
Espacio Europeo Civico y Democrético’® (a semejanza de lo que es el Espacio
Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia). En el Foro participarian a titulo de
observadores dos representantes del Parlamento Europeo, otros dos de la Comisién

'8 yéase el proyecto “Un pacto con los ciudadanos: una iniciativa de los miembros de la Red de Institutos de
Politica Europea (EPIN) para tender la mano a los ciudadanos de Europa”, de septiembre de 2005, publicado
en el ARI n? 116/2005 del Real Instituto Elcano de Estudios de Estudios Internacionales y Estratégicos.
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y dos mas por el Consejo. El mandato del Foro excluiria expresamente toda iniciativa
de reforma de los Tratados.

Una vez presentado el informe del Foro, la Comision deberia elaborar una
comunicacion indicando el seguimiento que creyera posible para las distintas
recomendaciones. Esta comunicacion seria, ademas de remitida junto con el informe
a los Parlamentos nacionales, objeto de debate en el Parlamento Europeo y en el
Consejo Europeo.

6.5.2. Iniciativas para acercar la Union a sus ciudadanos, previstas en el
nuevo Tratado"

e Reconocimiento de la iniciativa legislativa ciudadana®. Solicitud del Consejo Europeo
a la Comisién para que ésta presente una propuesta legislativa, sobre la base del
articulo 308 del Tratado de la Comunidad Europea, dirigida a reconocer a los
ciudadanos, en el ambito de las competencias de la Unién Europea, la capacidad de
instar a la Comision a presentar propuestas de actos juridicos. Se requiere la
unanimidad.

Los parametros basicos de la propuesta podrian ser los siguientes: a) necesidad de
un millén de firmas provenientes de al menos una quinta parte de los Estados
miembros, con un minimo de un 10% por Estado; b) obligacion para la Comisién de
transmitir la iniciativa al Parlamento Europeo, a los Parlamentos nacionales y a los
Gobiernos de los Estados miembros; ¢) obligacion para la Comisién de pronunciarse
motivadamente sobre la iniciativa (aceptandola, rechazandola o modificandola) en el
plazo de seis meses desde su recepcion.

e Mayor participacién de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea®'. Al igual
que en el caso anterior, se trataria de que el Consejo Europeo invitase a la Comisién
a presentar una propuesta legislativa, sobre la base del articulo 308 del Tratado de la
Comunidad Europea, para establecer por esa via el mecanismo de “alerta temprana”
previsto en el Tratado constitucional®?, mecanismo que permite la participacion de los
Parlamentos nacionales en el control del respeto del principio de subsidiariedad en la
fase inicial del procedimiento legislativo. Se requiere la unanimidad y podrian
encontrarse, quizas, reticencias por parte del Parlamento Europeo.

1% Es muy significativo que el borrador de informe que se esta preparando en la Comisién de Asuntos
Constitucionales del Parlamento Europeo se refiera expresamente a las dos medidas que se contemplan en
este apartado como “reformas democraticas” cuya pronta aplicacién se apoyaria. Es igualmente significativo
que en el reciente debate sobre el estado de la Unidn Europea celebrado en el Parlamento de los Paises
Bajos, este mes de noviembre, se haya puesto de relieve el gran interés de los diputados por la puesta en
Eoréctica de estas dos medidas mismas.

Se trata de recuperar una de las innovaciones del Tratado constitucional mejor recibidas (véase el articulo
I-47 TCUE).
& Consiste en recuperar en lo posible el nuevo texto del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad. Cabe sefalar que el nuevo gobierno aleman (CDU-SPD) ha manifestado
ya su interés por poner en practica este Protocolo, incluso sin el Tratado constitucional, pese a su oposicién
928 principio al “expolio” o “cherry picking” del nuevo Tratado.

Probablemente habria que dejar fuera, por diversas razones, lo relativo a la fase de recurso ante el Tribunal
de Justicia y la posible intervencién de los Parlamentos nacionales en la misma.
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6.5.3. Otras iniciativas, sobre la base de los Tratados actuales, que
adelantarian materialmente, en cierto modo, la aplicaciéon del Tratado
constitucional®

e Reformas institucionales limitadas en el ambito de la accién exterior, siempre por
consenso; por ejemplo:

o El Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) podria salvarse en parte,
contando con la complicidad de la Comisién, si se adaptaran algunas
normas de derecho derivado (en materia de personal y quizas de gestion
financiera), se creara un nuevo servicio RELEX interinstitucional (Consejo-
Comisién), se designaran diplomaticos de los Estados miembros como
agentes temporales en las Delegaciones de la Comisiéon y en el nuevo
servicio RELEX, etc. Seria muy complejo, como ya lo son los debates
actuales sobre el SEAE en el marco del Tratado constitucional.

o En lo que concierne al uso de la mayoria cualificada en el ambito de la
politica exterior y de seguridad comun, donde en todo caso los progresos
del nuevo Tratado son muy modestos, podrian buscarse medios de
incentivar el uso de la abstencion constructiva prevista en el articulo 23 del
actual Tratado de la Unién.

e Comunitarizacion total o parcial del espacio del llamado “tercer pilar”, relativo a la
cooperacion policial y judicial penal (sobre la base de lo dispuesto en el articulo 42
del Tratado de la Union Europea, segun el cual el Consejo, por decisibn unanime
cuya aplicacion requiere una ulterior ratificacion por los Parlamentos nacionales®,
puede acordar que las cuestiones relativas a la cooperacion policial y judicial penal
pasen a ser tratadas segun las reglas propias del “primer pilar’), con la posible
extensién ademas del procedimiento de codecisién en este ambito (de conformidad
con el articulo 67.2 del Tratado de la Comunidad Europea, decision que debe
adoptarse por unanimidad).

7. Reflexion final

La Unién Europea se encuentra sumida en una fase de incertidumbre sobre su futuro.
La progresiva y cada vez mas rapida ampliacion del numero de sus miembros, la
dificultad de hacer frente a los retos de la globalizacion (como la “deslocalizacién” de
empresas y el dumping en cuestiones sociales y medioambientales, la liberalizacion
de los servicios de interés general, la eliminacion de aranceles sobre los productos
agricolas, la inmigracién ilegal, la criminalidad internacional organizada, ...), el
desconocimiento generalizado acerca de las reglas de funcionamiento de la Unién,
etc. han sido factores, entre otros, que han ido paulatinamente creando una
alienacion de los ciudadanos respecto del proyecto politico que encarna la Unién.

Este “desapego” de los ciudadanos se ha producido ademas en el momento en el que
se ha constatado que ya no es posible seguir avanzando en la senda de la
integracion sin apoyo popular claro y explicito. La Unién Europea aborda ahora
cuestiones relacionadas con la politica exterior, la defensa y la seguridad, la

% Es la parte mas sensible de este hipotético plan de accién y la que generaria mas oposicion (sobre la base
del rechazo del “cherry picking”).

* Esta necesidad de ratificacion es la que hace de este punto uno de los mas sensibles del posible “plan de
accion”, ya que se asimila en la practica a una reforma de los Tratados vigentes. El ambito del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia es, sin embargo, una de las areas de mayor interés para los ciudadanos, asi
como para Espana.
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fiscalidad, el Derecho penal, etc., que se han venido considerando a lo largo de los
ultimos cinco o seis siglos, desde que empezé a surgir el concepto moderno de
Estado, como elementos consustanciales del concepto mismo de soberania estatal. Y
no resulta politicamente concebible que se pueda continuar sin la implicacion real de
los ciudadanos. La epoca de lo que podriamos denominar el “despotismo ilustrado
europeo” esta acabada.

Sucede al mismo tiempo que el proyecto europeo no se puede detener. No se puede
detener porque la realidad social y econdmica y por consiguiente politica cambia. Y lo
esta haciendo con velocidad creciente. Y porque como consecuencia de esa
cambiante realidad aparecen esos nuevos problemas, a que acabamos de referirnos
en el marco de la globalizacién en una Unién ampliada, y ante ellos nuevas
expectativas de los ciudadanos. La inmigracion en Europa o el terrorismo
internacional son buena muestra de ello.

En suma, el Gobierno espariol considera que la Union Europea es méas precisa que
nunca y que la nueva fase de la integracion europea no puede abordarse sin los
ciudadanos®. De ahi la absoluta necesidad de volver a ilusionar a los hombres y
mujeres de Europa con el suefo de sus abuelos, de que sientan que el proyecto
europeo les pertenece, que Europa esta en sus manos. La Europa futura sera la
Europa de los ciudadanos o no sera. Esa es nuestra apuesta y nuestro desafio.

% Debe aqui hacerse referencia a la iniciativa “Hablamos de Europa” que, coordinada por el Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion, tiene por objeto promover el debate sobre los asuntos europeos entre
los ciudadanos.
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