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Por primera vez las reformas democréticas en Europa del este permiten basar en
expectativas razonables la idea de un orden liberal extendido a toda Europa. Seria una
ingenuidad no reconocer las dificultades de la recuperacién econémica y la norma-
lizacidn politica, pero el curso de las reformtas ha configurado un marco de interre-
laciones en el plano transnacional que permite analizar cudles podrian ser las opor-
tunidades y los obsticulos para un escenario diferente de la politica europea. Los
cambios, sin embargo, se producen cuando en Europa occidental el proceso de inte-
gracion en la Comunidad Europea (CE) ha establecido los primeros pasos de 1o que
podria ser una unién de estados. Esta viene, en efecto, auspiciada por los acuerdos
de Maasiricht de 1991.

Tras su ratificacion por los entonces doce estados miembros, el tratado es ya, des-
de el 1 de noviembre de 1993, documento legal en viger en la CE. No obstante, su
puesta en préctica sigue siendo una cuestién controvertida, Materializar el proyecto
de una unién de estados soberanos requerird un proceso de continuas negociaciones

* Un primer borrador de es1e trabajo se prepard en el Stanford Cenier of Eurcpean Studies en 1992,
Su versidn actual fue redactada al afio siguicnte, en el Walt Whitman Cenler de la Universidad de Rut-
gers, gracias a una beca MEC-Fulbright. Agradezco a B, R. Barber y J. Rubie Carracedo su discusion cri-
tica, E, igualmente, a P. C. Schmitter y M, King haberme facilitado materiales enionces inéditos. He ac-
tualizado algunos punios para reflejar la incorporacién de Austria, Finlandia y Suecia a la Unién Europea
el 1 de enero de 1995,
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donde no sélo los intereses nacionales habrin de acomodarse, sino gue, ademis, los
propios presupuestos del tratado podrén ser objeto de revisién, En las paginas que si-
guen trataré de presentar algunas coordenadas que describen uno de los posibles fu-
turos que pueden resuliar de esle escenario de cambios y defenderé como hipétesis
de irabajo que la separacién entre Europa occidental y Europa det este ha dado paso
a un marco de relaciones de creciente interdependencia, cuya consecuencia mas sig-
nificativa puede ser un reexamen de los objetivos de la construccion europea, hasta
ahora centrada en la Comunidad.

[. LOSOBSTACULOS DE LA INTEGRACION

Aun con los trimites de ratificacion superados, la idea de una unitn europea es
por de pronto un proyecto dificilmente realizable. Durante décadas se ha mantenido
como un recurso ad hoc a la hora de justificar estrategias para la integracién econd-
mica y sélo recientemente ha ganado interés como disefio comprehensivo para la po-
litica europea. La iniciativa, avanzada por los gobiernos alemén y francés y asumida
por el resto de los estados miembros seria también respaldada por el Censejo de Eu-
ropa en [989. En su forma actual el proyecto de la Unién Europea fue aprobado por
los jefes de eslado y de gebierno de la Comunidad en dos conferencias interguber-
namentales paralelas (una sobre unién econdmica y monetaria y la segunda sobre
unidn politica) celebradas en la ciudad holandesa de Maastricht en diciembre de 1991,

De acuerdo con su articule inicial, el tratado «constituye una nueva etapa en el
proceso creador de una unién cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en
la cual las decisiones serdn tomadas de 1a forma mas proxima posible a los ciudada-
nos» (13, Las contrapartidas de secretismo en {os procedimienios de toma de deci-
siones, producidos en el funcienamiento de una administracién centralizada, pueden
ser ahora corregidas mediante mecanismos que garanticen el control piblico de la ges-
tion politica. La idea de una unidn llega asi a la luz piblica como la continuacion 16-
gica del Acta Unica Europea de 1986 (2). Sin embargo, viene presentada como una
suerte de alternativa dltima y urgentemente necesaria —algo que paraddjicamente va
a dificultar el desarrollo de sus presupuestos iniciales.

(1Y Tratado de la Unidn Eurapea, en Tratado de la Unién Europea y Tratados Constitutivos de las
Comunidades Europeas, edicién preparada por A, ManGas MarTin, Madrid, Tecnos, 1992, art. A, Para
unga panordmica de las negociaciones que condujeron al tratado y una primera valoracién general, puede
consultarse F. LAURSEN ¥ S. VANHOONACKER (eds.), The fniergovernmental Conference on Political Union:
instirutional reforms, new policies and internarional identity of the European Community, Dordrecht, Mar-
tinus Nighof[, 1992.

(2} Sobre lacontinuidad de sus antecedentes puede verse D. Sinianskl, « Du Projet de Traiié d"Union
du Parlement Européen A I’ Acte Unique Européens, Revue d' [ntégration EuropéennelSournal of Euro-
pean Integration, 10, 1987, pigs. 109-134.
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En efecto, Ia iniegracion econdmica viene presentada como el estadio preliminar
hacia una unién (el término «federal» es cuidadosamente evilado), cuya estruchura se
asienta sobre la base del mercado comiin y sobre la unificacién de las politicas mo-
netarias, de la politica interior, asi como de las politicas de seguridad y defensa. La
iniciativa se habia apoyado en el buen rendimiento demostrado por la Comunidad Eco-
nomica Europea desde su fundacién en 1957. De hecho, si alguno de los tres proce-
sos que conducen a la Unién Europea se encontraba en un estadio avanzado, era el
de la unién econémica. Basicamente, las condiciones para el mercado iaterior ya se
habian fjadeo y habian sido desarrolladas parcialmente. A finales de 1991 el volumen
de exportacion a la CE excedia el 50% del total de las exportaciones en los doce es-
tados miembros (y mas de un 70% en Holanda, Bélgica, Luxemburgo, Irlanda, Por-
tupal y Espania} (3) . Con respecto al movimiento de capitales y mercancias, la ma-
vor parte de [as barreras habian sido suprimidas o estaban en curso de serlo. No podia
decirse lo mismo, sin embargo, del movimiento de servicios y de personas, donde la
necesaria homogeneizacion legislativa habia sido pospuesia en los casos del sector
de seguros y teleccomunicaciones, asi como en el caso de las politicas de inmigracidn.

De esta forma, se prevé que la consolidacion del mercado interior tenga un efec-
to estabilizador en las economias de los estados miembros. Pero entre este supuesto
y el paso hacia una unidén monetaria y politica no hay ninguna vinculacién directa.
De hecho, las medidas adoptadas para la unidn monetaria han sido desacrediatadas
por la evolucién incierta del Sistema Monetario Europeo (4), mientras que la estra-
tegia para la unién politica se ha articulado segin una l6gica en buena medida fede-
ral, que ha contado torpemente con predicciones no fundadas sobre la posibilidad de
crear un gobierno europeo. De ahi la necesidad de elaborar una argumentacién que
logre el suficiente apoyo politico y civico para el proyecto. De otro modo, no parece
que una unidn pueda alcanzarse casi por decreto (35),

En realidad, a medida que la Comunidad ha crecido, adaptar el modelo federal se
ha convertido en un asunto crecientemente complejo. Entre los factores que sugieren
fa bisqueda de enfoques menos voluntaristas, un primer obstdculo llama la atencidn
sobre las arvaigadas tradiciones de estatalidad en los paises miembros, que tora pro-
blemético cualquier intento de soberania interestatal compartida, incluso las pro-

{3) Segindatos recogidos en el «Survey of the European Community», The Economtst {11-7-1992).

{d) Pucde verse un andlisis de las consecuencias econémicas y politicas de la crisis en el mecanis-
mo de los tipos de conversion entre las monedas europeas (31 de julio-1 de agosto de 1993) en el informe
«Europe's Future», The Ecanomist (7-8-1993), pags. 21-24,

{5) Sobre ¢l problema del federalismo en la evolucion de las Comunidades Europeas pueden con-
sultarse, junto a los escritas de JEaN MONNET (Les Etats Unis d° Europe ont commencé, Paris, Laffon, 1955)
© ROBERT SCHUMAN (Pour I' Europe, Pans, Nagel, 1963), los irabajos mas recientes y més mesurados, en-
tre otros, de E. WINSTRICHT. After 1992 the United States of Europe, London, Routledge, 1989; o los re-
cogidos en el volumen colectivo editado por J.J. HESSE ¥ W. RENZSCH, Féderalstaarsliche Entwicklung in
Europa, Baden-Baden, Nomos, 1991.
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puestas federales m4s descentralizadas. En este sentido, las ocasiones para el des-
acuerdo son directamente proporcionales al grado de delegacién de soberania reque-
rido. Asi, el balance de poderes entre los estados y la unién mantendra su legitimi-
dad mientras la transferencia de soberania no dé lugar a la constitucion de un estado
europeo (6). Un segundo obstdculo tiene que ver con la ausencia de un marco legal
operativo. Este no necesitaria contener las mds de sesenta mil palabras del tratado de
Maastricht, ni necesitaria estar construido como una serie de enmiendas y provisio-
nes a los tratados comunitarios anteriores. En la direccidn de alcanzar un consenso
alrededor de un documento m4s simple y claro apunta, sin embargo, el proyecto en
curso de una constitucién para Europa comisionado por el Comité de Asuntos Insti-
tucionales del Parlamento Europea.

Un tercer obstdculo, relacionado con el anterior, se reftere a la insuficiencia de
mecanismos adecuados para una produccién unificada de las politicas. Para ello algo
ha quedado claro: mientras mayor es el dmbito de las negociacjones, menores son las
oportunidades para el acuerdo. Y no parece haber duda de que bajo condiciones se-
veras de integracion dificilmente pueden ser negociados los intereses nacionales. Un
caso opuesto contribuye a reducir las dilaciones procedimentales. En efecto, con res-
pecto a los procedimientos de votacidn en el Consejo de Ministros la introduccidn
del voto por mayoria cualificada ha traido consigo una mejora que evita algunos de
los atolladeros del veto (art. 148.2) (7). Un cuarto obsticulo subraya la precaricdad
de la cultura politica en el nivel comunitario. La agenda politica de la Comunidad en
Bruselas refleja mas una amalgama de las agendas politicas nacionales que un pro-
grama unificado. Por otra parte, las elecctones al Parlamento Europeo son adn un apén-
dice de las elecciones nacionales. De hecho, no existe un sistema de partidos euro-
peo. Estos actiian como representantes de sus organizaciones nacionales (8).
Finalmente, ¢l debate de la identidad europea plantea ahora més cuestiones que res-
puestas. La ciudadania de 1a Unién ha constituido un primer paso para establecer un
vinculo minimo, constructivo, constitucional, pero sus consecuencias {por lo que se
refiere a las politicas de nacionalidad, inmigracidn, refugio o seguridad) demandan
no s6lo una discusidn écnica, sino un auténtico debate piblico.

Estos cuatro obstaculos dan una idea aproximada de algunos de los problemas «in-
directos» a los que ha de hacer frente la construccion europea. No son todos y, como

(61 Eneste senudo se pronunciaba la Corte alemana de Karlsruhe a propésito de la transferencia de
soberania en materias de politica monetaria, de seguridad y de defensa. Con esta clausula, el Tribunal Cons-
titucional aleman desestimaba el dltimo impedimento para la ratificacion del ratado de Maastricht, en su
veredicio de 12 de octubre de 1993,

(7) De hecho, el cambio habia sido introducido en el articulo 14 del tralado de Adhesién a la Co-
munidad Europea de Espana y Portugal (1985).

{8) Para este 1iltimo punto puede verse el trabajo de M.TH. GREVEN, «Palitical parties between na-
tional identities and Eurofication», en B. NELsON, D. ROBERTS y W. VEIT (eds.). The idea aof Eurape. pro-,
hlems of national and sransnational idensity, New York-Oxford, Berg, 1992, pdgs. 75-95.

228



HACIA UN NUEVO ORDEN LIBERAL EN EURGPA

se sugerird mas adelante, su resolucién depende en gran medida de 1o que suceda en
y con respecto a Europa del este (9). Se entendera asi que la cuestién de la construc-
cidn europea estd ampliande su alcance mds alld de Europa occidental. Y con bas-
tanie probabilidad, el proceso que oficialmente empezd con la firma del tratado de
Roma, el 25 de marzo de 1957, por Alemania, Francia, Italia, Bélgica, Holanda y Lu-
xemburgo, continde eventualmente en Praga, Varsovia o Budapest. Pero éste es sélo
uno de los posibles futures, que representa, sin duda, un reto para el viejo suefio de
una Europa unida.

II.  ,UNA EUROPA UNIDA?

Bajo su forma aclualizada del siglo XX, como es bien sabido, fue articulado en los
comienzos de la guerra fria con el propdsito de asegurar un papel prominente para
Europa (es decir, para Europa occidental) en [a politica y Ia economia mundiales (10).
Cuarecnta afios después, el tratado de Maastricht, sobre los pasos del Acta Unica Eu-
ropea, trata de consolidar esa dificil sintesis. La alternativa propuesta es una union
de estados, potencialmente una unidn federal. El tratado juega un papel de transicion
al servir como marco preconstitucional sobre el que la unién pueda realizarse. Con
todo, hay elementos de signo federal en los tres pilares del proyecto, que apuntan en
la direccién de transformar la Comunidad de una entidad relacional en una institu-
cidn bastante mds integrada, preservando, en teoria, un equilibrio de poder enire los
estados y la unidn.

Para el caso de la unidn politica, puede que el rasgo mds destacado sea que las
compeiencias legislativas del Parlamento Europeo aparecen reforzadas (art. 138b).
Consecuentemente, el Parlamento tomara parte en los procesos deliberativos que con-
duzean a la adopeidn de actos comunitarios (arts. 189b y 189¢). Por otra parte, se le
dota de capacidad investigadora (art. 137b). Politicamente la Comunidad carecia de
un elemento de cohesidn. De algin modo, éste ha venido introducido mediante la
categoria de la ciudadanta de la Uni6n (art. 8). Aunque aun bajo una forma rudi-
mentaria, €sta viene a proporcionar un nexo comiin entre las diferentes concepcio-
nes de nacionalidad, si bien no las subsume (11). Se establecen ademas nuevos

(9 La denominacién de Europa del este abarca a Europa central y del este (Pelonia, Hungria, 1a Re-
piblica Checa y Eslovaquia), los estados balticos, Rumania, Albania, Bulgaria, los paises de la antigua Yu-
goslavia y la Comunidad de Estados Independientes. A propésito de las relaciones actuales con la Comu-
nidad Buropea se considerars fundamentalmentc a los paises de Europa central y del este bajo dicha nibrica.

(10} Véase, por ejemplo. A.W. DEPORTE, Exrope berween the superpowers: the enduring balance,
2* ed., New Haven-London, Yale University Press, 1986, Una vision, no obstante, que puede comple-
mentarse con el comentario eritico de J. GALTUNG, The European Community: a superpower in the ma-
king, Oslo, Universitetsvorlaget-London, Allen and Unwin, 1973,

(1) Puede verse a esie respecia C, CLOSA, «The concept of citizenship ia the treaty on Europearn
Union», Common Market Law Review, 29, 1992, esp. pags. 1153-1161.
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vinculos entre el Parlamenio Europeo y sus ciudadanos a través del derecho de pe-
ticién (art. 138d) y la institucidn del defensor del pueblo (art. 138e). Otro elemento
clave ha sido introducido por la propuesta de configurar una politica exterior y de
seguridad comunes, que conducirian en un futuro al disefio de una politica de de-
fensa comun (art. B).

En el orden econdmico, la integracién federal (en el sentido aqufi atribrido) que-
daria garantizada por la reatizacién del mercado interior. Con fecha limite {ijada para
el 1 de enero de 1993 en el Acta Unica, buena parte de sus contenidos son aun obje-
10 de negociacién. Sin embargo, en comparacion con otras dreas, el movimicnto li-
bre de bienes, personas, capitales y servicios se encuentra cn fase avanzada de desa-
rrollo. Quedan ciertamente obstdculos que s6lo pueden superarse de manera gradual,
como, por ejemplo, el hecho de que eliminar las barreras comerciales obligue a aco-
modar bajo reglas comunes los intereses nacionales (arts. 85 a 102). Igualmente, las
distintas legislaciones han de harmonizarse en materias de competencia v fiscalidad.
El nuevo disefio promete transformar [a Comunidad en una red fluida de actividades
econdmicas, incluidas transferencias de invesiigacién y tecnologia. Pero el proceso
de integracion econdmica tiene ademds un coste social derivado de las correspon-
dientes politicas de ajuste. Asi, con objeto de lograr un enfoque econdmico cohesio-
nado, junto a una politica comercial comin (arts. 110 a 115) se trata también de im-
plementar una politica social comun (arts. 117 a 127) (12).

Por otra parte, dos cuerpos consultivos actan en materia de intereses profesio-
nales (el Comité Econdmico y Social, arts. 193 a 198), asi como de desarrollo re-
gional (el Comité de las Regiones, arts. 198a a 198¢). El objetivo global de 1a Co-
munidad en este drea es no sélo reforzar su actividad comercial, sino también
asegurar una politica de cohesién econdmica y social (art. 130a). En este sentido,
con ¢l fin de reducir las disparidades de bienestar, la Comunidad desarrolia accio-
nes compensatorias a través de sus fondos estructurales, como el Fondo Evropeo de
Orientacidn y de Garantia Agricola (puede recordarse en este punto que la Politica
Agricola Comun, en vigor desde el 30 de enero de 1962, ha constituido hasta la ac-
tualidad el niicleo del mercado interior), e! Fondo Social Europeo o el Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional (art. 130b).

Uno de los problemas persistentes en el proceso de la unién ha sido el desacople
entre los calendarios acordados y los cambios no previstos. Pero hasta el punto que
su no cumplimiento ya no viene a significar, sin embargo, un desmentido (al menos
asi se interprela en buena parte de las instancias oficiales). Mds bien, sugiere {y sélo
en algunos casos exige) una revision de las estrategias. Tal es el caso de la unién mo-
netaria, donde durante los dos afios de la ratificacion han aparecido continuas difi-
cultades en cada uno de los estados miembros para cumplir con los requisitos for-

(12) Cf. L' Europa del sociale, un processo di imegrazzione dal basso. Informe CENSIS, Milano,
Franco Angeli, 1991.
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males. A este respecto, la retirada de la libra esterfina vy la lira del Sistema Moneta-
rio Europeo constituye s6lo un ejemplo mdés de dicha problematica.

El proceso de unién monetaria ha sido estructurado en tres estadios. El primero,
que abarca hasta el 31 de diciembre de 1993, tiene como objeto potenciar una con-
vergencia de las politicas econémicas y monetarias nacionales sobre la base de man-
tener una estabilidad de precios y de las finanzas piiblicas (art. 105). Un segundo es-
tadio, iniciado el 1 de enero de 1994, continda la tarea de reduccion del déficit
publico, s6lo que ahora institucionalizada y coordinada por un Instituto Monetario
Europeo. Para entonces se espera que los bancos centrales nacionales hayan alcan-
zado su independencia (art. 109e), lo cual permitiria en un tercer estadio una coor-
dinacién federal entre cada banco central nacional y el Banco Ceniral Europeo, den-
tro del marco de un Sistema Europeo de Bancos Centrales. La fecha limite para
configurar este nuevo ordenamiento es el 1 de enero de 1999 (ant. 109)). El tercer
estadio podria ver la adopcion del ecu como moneda tinica. No obstante, por razo-
nes de convergencia, podrian concederse moratorias para su introduccién en algu-
nos estados miembras (art. 109k).

Saobre dos ejes, unidad y subsidiariedad, el tratado articula las tendencias centra-
lizadoras y descentralizadoras que operan en la dindmica de la unién. Esta, segin su
articulo C, «tendrd un marco constitucionai unico que garantizard [a coherencia y la
continuidad de las acciones llevadas a cabo para alcanzar sus objetivos, deniro del
respeto y del desarrollo de la comunitariedad» (13). Esta dltima, que indica el grado
de integracidn dptima alcanzable por la Unién, se estima que ha de ser mantenida «in-
tegramente» por el tratado (art. B). En el plano de las instituciones, la Comisién asu-
me poderes ejecutivos (art. 156) (14) y el Parlamento legislativas (art. 138b). Mien-
tras, el Consejo de Ministros permanece en un lugar intermedio, teniendo poderes
legislativos y decisionales (art. 145) (15). Con ello se intenta racionalizar el ordena-
miento. No obstante, en €} se producen disfunciones. Algunas de ellas en cierto modo
paraddjicas: la consistencia legislativa es deseable, pero tradicionalmente las férmu-
las que la garantizaban han provocado un exceso de regulacion —un rasgo distinti-
vo, en efecto, de la llamada europolitica (16). Para mitigarlo dentro de niveles de go-
bermabilidad se introduce el principio de subsidiariedad, imponiendo asi limites a la

{13} Traduzco «acquis communautaire» por «comunilariedads, en lugar de por «acervo comunila-
rio». Ambos sentidos, el cualitativo {(comunitariedad) y el cuantitativo (acervo comunitario}, estdn impli-
citos en la expresién {rancesa.

(14} Esios habfan sido ya introducidos por e! articulo 18 del tratado de Fusidn, de julio de 1967, me-
diante el cual se creaba una Comisién unica de las Comunidades Europeas.

{15} Unasignificativa ambigiiedad no bien justificada, como ha puesto de relicve JEan-Louis QUER-
MONNE, «Trois lectures du 1raié de Maastricht, Essai d’analyse comparatives, Revue Frangaise de Scien-
ce Polirigue, 42, 1992, pag. 815.

(16) Puecde verse el detallado analisis de L'inflation (égisiative et réglementaire en Europe, bajo la
direccidn de C. DERBASCH, Paris, Editions du CNRS, 1986,
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accién comunitaria cuando 1as cuestiones puedan ser satisfactoriamente abordadas por
instituciones estatales {art. 3b} (17).

Mas aun, el tratado asigna al Tribunal de Justicia un papel mediador en materias
de interpretacion y aplicacion del derecho (arts. 164 a 188). De esta forma, el Tribu-
nal se convierte en garante de la constitucionalidad de la Unidn (18). Se provee ade-
mis de control en el caso de las finanzas comunitarias, donde la responsabilidad pad-
blica viene canalizada a través del Tribunal de Cuenias (ans. 188a a 192). El sistema
parece funcionar, al menos en teoria, a pesar de los déficit democrdticos que un ma-
crogobiermno tiende a producir, e incluse a pesar de la muy probable disputa consti-
tucional que pueda generarse en torno a problemas de delegacién de soberania (19).
Contodo, un disefio realista y viable para una Comunidad en expansion habria de pa-
sar (0 continuar) por una transferencia limitada de poder. Seria por tanto, en cualquier
caso, una forma limitada de federalismo.

Lo cual significa desistir del suefio de una mini-Europa y probablemente también
de una superpotencia politica. En su lugar, una unién limitada, frente al disefio de
Maastricht, podria ser lo suficientemente flexible como para incorporar a nuevos
miembros o incluso proveer alternativas para la disociacién (20), para facilitar acuer-
dos regionales, intracuropeos, y consolidarse como una plataforma estable para la
creacién eventual de nuevos espacios comunitarios en el continente (21). Lo cual, a
su vez, implicaria desarroliar el proceso de construccidn europea en una de sus posi-
bles direcciones (hacia un modelo descentralizado) y limitar su opuesta (en la linea
de incrementar la comunitariedad). Pero, a la vista de las secuelas de Maastricht, €sta
puede terminar por ser una opcién viable.

(17) Laaplicacién del principio es de por si un asunto de conlinuo debate sobre los limites legfii-
mos de la accidén comunitania. Como K. NEUNREITHER ha destacado, la Comunidad necesitard proveer ar-
gumenlos para justificar «la base legal {competencias companidas)» quc pruebe «que los fines expucstas
en el tratado pueden ser alcanzados por la medida calculada, y que cstas medidas son adecuadas {propor-
cionales) a ese fins, que «el fin trasctenda las fronteras de un estado micmbro» y que «los estados miem-
bros, actuando individualmente, no pudieran resolver la cuestién de un maodo eficiente»: «Subsidiarity as
a guiding principle for Evropean Community affairs», Government and Opposition, 28, 1993, pag. 216.

(18) Sobre su papel como institucién proveedora de legitimidad puede verse F. Mancixi, «La Cor-
te di Giustizia: uno strumento per la democrazia nella Comunitd Europeas, I Muline, 42, 1993, pigs. 593-
606.

(19) Sobre el problema de lzs transferencias de poder hacia instituciones supranacionales genera-
das en el proceso de integracidn y el consecuente debale constitucional puede consultarse 8. MuRoz Ma-
cHaDO, La Unidn Europea y las mutaciones del Estade. Madrid, Alianza, 1993, esp. pags. 59-63. El caso
espafiol habia sido analizado por I. F. LoPEZ AGUILAR, «Maastricht y |a problemdtica de la reforma de la
Constitucidény», Revista de Estudios Polfticos, 717, 1992, pags. 57-93.

{20y Como ha sido recientemente sugerido por W. AHOXEN, «Constiution for Europes, The Eco-
nomist (4-9-1993), pdg. 50.

(21} Este (ltimo punto ha sido también en cierta medida subrayade por W. Weidenfeld, «Uber
Maasturicht hinaus: die Zukunfi Europas. Aliernativen, Strategien, Optionen», Europdische Rundschau,
21,2,1993, pég. 8.
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III.  ALGUNAS DIFICULTADES EN EL TRATADO DE MAASTRICHT

;Significa ello renunciar al proyecto de la Unién? En realidad, eso es algo que
s6lo los hechos pueden confirmar. Por de pronto, al menos, la accidentada historia
del traiado de Maastricht ha puesto de manifiesto que sus lineas directrices no pue-
den ser asumidas sincrénicamente por los estados miembros. Pero incluso si pudie-
ran cumplirse, la prospectiva de nuevas incorporaciones hace necesaria una estrate-
gia diferente, menos restrictiva. Ya paises como Gran Brelafia o Dinamarca, por
ejemplo, gozan de derogaciones con respecto a apartados puntuales de los acuerdos.
Extender la prictica de excepciones facilitarfa el funcionamiento, si bien podra con-
ducir a la postre 2 un cambio de perspectiva en la construccién europea. De momen-
10, al depender ain de su disefio inicial, €sta y los acuerdos de Maastricht no se han
desprendido atin de dicha problematicidad.

i Por qué es esto asi? Una primera respuesta, aproximaliva, advierte inconsisten-
cias l6gicas en el modo en que la argumentacidén ha sido elaborada. Puede recordar-
se aqui la justificacién que subyacia al memorandum de Jean Monnet de 1950 sobre
la necesidad de explorar f6rmulas de integracién politica y, consecuentemente, como
€] mismo reconoce, sobre la necesidad de «crear» Europa. «Europa no ha existido
nunca», escribe Monnet, «No es la suma de soberanias reunidas en los consejos lo
que crea una entidad». Sobre la base de (a convergencia econémica, entiende Mon-
net, los paises democraticos europeos pueden iniciar la construccién de una Europa
politica (22). A la postre, sin embargo, dicha |6gica no ha funcionado. Los resulta-
dos se habian calculado sobre presupuestos no probados, segin los cuales el paso des-
de el mercado dnico a la unién politica era perfectamente previsible. Por el contra-
rio, como se ha visto, la integracién econdmica no requiere una integrdcion politica
y, ciertamente, no la produce.

Un segundo punto llama la atencién sobre el proceso desigual de ratificacidn, res-
tringido en la mayorfa de los casos a un debate parlamentario. De hecho, sélo en Di-
namarca, Irlanda y Francia el tratado ha sido sometido a referendum. Sin embargo,
la opinién pablica no ha mostrado signos de un rechazo generalizado. Puede que, de-
bido a la falta de informacién y de un amplio debaie publico, exprese sélo un res-
paldo moderado, que igualmente puede ser un moderado escepticismo. En una en-
cuesta realizada durante septiembre y octubre de 1992 para Eurabardmetro,
preguntados acerca de las consecuencias anticipadas de Maastricht, por regla gene-
ral, sostiene el informe, la mayor parte de los encuestados declara no saber con se-
guridad en qué medida ¢l tratado podria incidir en sus vidas. El 59% pensaba que los
efectos serian positivos para la CE, frente a un 13% que estimaba que serfan negali-
vos. Y con referencia a sus propios pafses, s6lo un 46% de los encuestados opinaba

(22) Reimpreso como «Le mémorandum Monnet du 3 mai 1950», en Politique Errangére. 58, 1993,
pags. 121-125.
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que los resultados tendrian efectos beneficiosos, mientras que un 27% veia como ne-
gativo el impacto general del tratado (23).

Finalmente, una tercera consideracion sefiala algunas dificultades de contexto en
la teoria y la prictica de la europolitica. En realidad, desde su concepeidn ha sido un
proyecto occidental. No hay nada controvertido en ello. Pero ain sigue manteniendo
su enfoque original, ahora que la politica de bloques ha dejado de tener vigor y 16gi-
camente el escenario para la democracia en Europa ha cambiado. La legitimidad del
proyecto puede estar fuera de cuestién. Es de hecho un asunto de racionalidad en eco-
nomia y polilica. Pero la economia, la democracia y la seguridad europeas ya no pue-
den ser entendidas y materializadas sin la inclusién de Europa del este como parte ac-
tiva. La biisqueda de una Europa unida, de los estados unidos de Europa, situaba el
problema del federalismo en el plano transestatal. Desde su inicio implicé a los esta-
dos occidentales en una dindmica de cooperacion que ha sido al mismo tiempo una di-
ndmica de equilibrio politico garantizada por la alianza franco-alemana. El sentido de
este enfoque se ha hecho gradualmente integrador (de seis a quince miembros),

Una cuestidn, también de racionalidad, se plantea en este punto: si la Comunidad
puede incluir mds miembros (algunos prondsticos indican mds de diez) en condicio-
nes de eficiencia econémica y politica o necesariamente ha de mantener inalterado su
ndmero actual. De seguirse la primera alternativa, una ampliacién podria hacer ingo-
bernable la situacion dentro del marco centralizado de Maastricht, mieniras que de
adoptarse la segunda mostraria de lleno 1a problematicidad del reconocimiento hecho
en el tratado del papel expansivo que la Comunidad asume. Una solucién, no la me-
jor, podria ser no impedir la entrada de nuevos miembros, aunque con la condicion de
modificar parcialmente los objetivos del tratado, hasta el punto que pudiera dejarse a
la Comunidad, como institucién transestatal, un margen de maniobra para ejercer un
papel facilitador en la ampliacién de las relaciones cooperativas en el continente.

La redaccién del tratado se completé en un momente de cambios cruciales en Eu-
ropa. ;Por qué entonces indicaba Maastricht una direccion tan definida al tiempo que
los equilibrios, econdmico, politico y social, estaban siendo redefinidos? Al llevar a efec-
to el tratado la Comunidad aseguraba su propia consolidacidn, que a su vez proveeria
de un espacio de estabilidad en el continente. Pero al adoptar la estrategia de una unién
se evade de algun modo la complejidad del contexto en el que los acuerdos han de in-
cidir. Las relaciones intracomunitarias cuentan cada vez més con intercambios desde
paises del exterior, que generan efectos no facilmente controlables por la Comunidad.
Los paises europeos se encuentran de hecho en un periodo de creciente interdependencia
que pone en cuestion la visién de un centro europeo y una periferia (24).

(23) Sondeo realizado por INRA (EUROPE) entre septiembre y octubre de 1992, Eurabardmetra,
38 (diciembre de 1992), esp. pags. 44-45.

(24) Recientemente, W. WESSELS ha retomado, bajo una interrogante, el lema de un nicleo o un cen-
tro europeo, de un conjunto de paises avanzados agrupados en tomo al eje de Alemania y Francia sobre
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IV. EUROPA POLICENTRICA

E! nuevo escenario viene configurade por una serie de procesos de cambio. Por
un lado, un movimiento de consolidacién econdémica y politica en los paises desa-
trollados, que puede ser llamado propiamente de postmodernizacién. Por otro lado,
un movimiento de modernizacion en Europa del este. La confluencia de ambos estd
dando lugar, a su vez, a una tercera tendencia, caracterizada por un movimiento de
interdependencia que trasciende las fronteras econdmicas y politicas tradicionales.
Cada movimiento desarrolla ciertas regularidades o pautas de cambio. El resultado
describe de modo incipiente una homogeneizacién de modelos econdmicos (econo-
mia de mercado) y politicos (democracia hberal).

La postmodernizacidn, en el primer caso hace referencia a los modos en que el
cambio se produce en sociedades avanzadas (25}. En lugar de la linealidad que ca-
racteriza a la modemidad, el tipo de cambio «postmodernizante» se convierte en «mul-
tidireccional e imprevisible» (26). Entre sus consecuencias, la cultura, afectada por
un proceso radicalizado de conmodificacién, racionalizacién y diferenciacién, aca-
ba por convertirse en un producto de consumo, La esfera piblica corre el riesgo de
quedar reducida a una especie de reserva deliberativa en ¢l seno de una cultura tec-
no-comercializada. El estado deja de ser un «gestor corporativo» y ha de defender su
disminuida autonomia frente a miltiples entidades transnacionales. En este mundo
la organizacidn del trabajo sefala la direccién de una «produccién controlada por or-
denador», «sistemnas de direccién descentralizados» y «mercados de trabajo funcio-
nalmente flexibles». La politica postmoderna, por su parte, aparece en algunas de sus
manifestaciones distintivas como una respuesta alternativa, una respuesta critica, cier-
tamente heterogénea y débilmente institucionalizada, a la potitica convencional bajo
la forma de «iniciativas civicas y movimientos sociales de masas».

En Europa del este, los pafses del antiguo bloque comunista experimentan en la
actualidad un proceso de modemnizacién. De recuperacion de la modernidad, en la
que se llevan a cabo transiciones desde economias centralizadas a economias de mer-
cado y desde regimenes totalitarios a democraticos. La sociedad civil, fragmentada

el que se constiluirian sucesivas asociaciones de paises: «Erweitcrung, Verticfung, Verklcinerung: vitale
Fragen fiir dic Europdische Union», Europa-Archiv, 48, 1993, pags. J08-316. El problema con esta tesis,
ya avanzada por otros autares a rajz de la caida del comunismo, es que plantea la duda de ta viabilidad y
la legitimidad de una Europa concéntrica, frente a la tesis de una ordenacion mds descentralizada y pohi-
céntnca.

(25) 5. Crook, J. PakuLskl y M. WATERS, Postmodrernization: change in advanced sociery. Lon-
don, Sage, 1992, pigs. 220-223.

(26) La ruptura de la continuidad determina una nueva condicidn social. En este sentido, un inten-
to de claborar una teoria socioldgica de la postmodernidad ha sido desarrollado por Z. BAUMARN en su re-
ciente trilogia, Modernity and the Holocaust {Ithaca, Corncll University Press, 1989), Moderniry and am-
bivalence (Ithaca, Cornell University Press. 1991) e fatimations of postmoderniry (London-New York.
Routledge, 1992).
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durante cuarenta anos, esta siendo reconstruida, y para ello depende de una continua
lucha de poder entre fuerzas democriticas e involucionistas, En realidad, se mantie-
ne todavia una resitencia politica y burocratica al desmantelamiento de las antiguas
instituciones estatales. Las alternativas son negoctadas por las élites politicas o s0-
metidas a deliberacion puablica, pero su puesta en practica depende de una estrategia
de sustitucién graduoal. En la construccién del nuevo orden constitucional Ia moder-
nizacién implica integrar a los diferentes sectores de la sociedad civil y politica, si
bien la biisqueda de un consenso social, y de una reconciliacién social, se ve de mo-
mento contrarrestada por demandas nacionalistas de signo desintegrador.

Consideradas independientemente, las pautas de cambio describen direcciones
opuestas, La postmodernizacion viene caracterizada por un procese de diferenciacidn
radical que borra las divisiones sociales tradicionales basadas en la clase y el stafus.
Factores como 1a etnicidad, la identidad cultural, acentuados por las migraciones in-
ternacionales, también presentes en Europa del este, delerminan una nueva condicién
social. La modernizacidn, en cambio, indica un movimiento de cardcter integrador,
patente, por ejemplo, en ia reconstruccion de la sociedad civil (27). En la economia,
la postmodernizacion configura una dindmica de integracion transnacional a través
de mecanismos de mercado, mientras que en el contexto de la modemizacién las pau-
tas sefialan un conjunto de estrategias dirigidas a reconstruir infraestruciura bdsica y
a sustituir las précticas de la economia centralizada (28).

Por su parte, la postmodemnizacién ha implicado la transformacion, pero no la ex-
tincion, del estado del bienestar en [a linea de una descentralizacién de los servicios
tradicionales y la emergencia de un sector intermedio de servicio voluntario (29),
mientras que la politica econémica de [a modernizacidn ha tenido como objeto prio-
ritario una reforma de las instituciones piblicas a fin de adaptarlas para el desarrollo
de un incipiente estado del bienestar. Finalmente, si la politica postmodema refleja
un cierto agotamiento de la politica conveneional de partidos (de 1a politica demoli-
beral al incorporar la agenda de los nuevos movimientos sociales), junto a la conso-
lidacién de nuevas formas de representacion de intereses (tanto plueralista como cor-
porativa) (30) y un reconocimiento institucional progresivo de la politica de
movimientos (31), en Europa del este recuperar la modemidad ha traido consigo re-

(27)  Para unaanilisis de dicho procesc, en el caso de Hungria, pero con comparaciones ilustrativas
con atros paises de Europa central y del este, puede consultarse E. Hanxiss, East Ewropean alternaiives,
Cniford, Clarendon, 1990.

(28) Puede verse un ratamiento de los problemas y las oportunidades para la reforma cn A. PrzZE-
WORSKI, Democracy and the market: political and economic reforms in eastern Evrope and Larin Ameri-
ca, Cambridge, Cambridge University Press, 1991,

(29) Cf. C. Piersox, Beyond the welfare state? The new political economy of welfare, Cambridge.
Polity, 1991.

(30) Para el caso de Europa he contado con dos trabajos no publicados de P.C. SCHMITTER. escritos
duranie 1992: «Imerests, powers and functions: emergent properties and unintcnded conscquences in the
European polity» y «Representation and the future of Evro-polity».
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emplazar las instituciones totalitarias por las de un estado constitucional. La politica
de movimientos, o propiamente la «politica de foros» (32), en lugar de operar como
alternativa, ha jugado un papel de transicién hacia una democracia de partidos de cor-
te liberal (33).

Consideradas como pautas convergentes, de su interaccion estdn resuttando nue-
vas formas pluralistas y comunitarias de cooperacién y competencia. Lo que descri-
ben no es s6lo un acercamiento entre Europa occidental y del este. Algo mds estd en
juego que apunta al futuro de ambas Europas y eventualmente a un futuro comun. El
senfido de este enfoque pone en tela de juicio la legitmidad y en idltima instancia la
viabilidad de una politica eurocéntrica. En su lugar, propone como une de los posi-
bles escenarios producidos por este movimiento de interdependencia el de una Eu-
ropa policéntrica.

V. EN UNESCENARIO DE INTERDEPENDENCIA

Es justo en este punto donde se plantea el problema de la interdependencia. En el
senlido aqui aludido denota una seric de relaciones, que van desde la dependencia
mutua a la influencia mutua o al intercambio (que a su vez incluye la colaboracion y
la competencia) generadas e institucionalizadas en los niveles transnacional ¢ inter-
estatal y con respecto a procesos econdémicos y politicos que se producen en la ac-
tualidad en Europa (34). No obstante, la perspectiva de la interdependencia es solo
uno de los enfoques que dan razdén del proceso de integracién europea y que cn cier-

(31) A través de un estudio comparado, H. L. Reiter pone de manifiesto la coexistencia del sistema
de partidos con movimientos sociales en una relacidn de suma no-cero. De hecho, ambas instancias sir-
ven de vias para la canalizacién de demandas de ios grupos sociales. Y, per lo demas, entiende €] autor,
no pucde probarse que haya alguna relacion directa entre el descenso de la militancia de partidos y el as-
censo de la nueva agenda: «The rise of the ‘new agenda’ and the decline of partisanship», West Euro-pean
Politics, 16, 1993, pigs. §9-104.

(32) N. ASCEERSON prescnia un andlisis de su apogeo ¥ Crisis, ¥ por tante de su papel de transicidn,
en « 1989 in castern Europe: constitutional represertative democracy as a 'retum to nomality*7», en ). DUNN
(ed.}, Demacracy. the wnfinished journey, 508 BC 0 AD 1993, Oxford, Oxford University Press, 1992,
pigs. 221-237.

(33} El proceso de ajustc en Polonia ha side especialmente significative. De 29 partidos con re-
presentacidn parlamentaria tras las clecciones generales del 27 de octubre de 1991, el nimero se ha re-
ducido a 6 partidos ¢n las clecciones del 19 de septiembre de 1993, Debido a una nueva ley electoral
que exigta al menos el 5% del voto nacional, y el 8% en el caso de las coaliciones, para obicner repre-
sentacién.

(34) Como puede verse, se trata de un uso bastanie general del término, pero sobre ¢l que la idea de
la emergencia de un nuevo escenario fransnacional en Europa puede operar. Con toda, su uso esqueméti-
co no da cuenta de la problematicidad implicadz por €l concepto o por €l enfoque tedrico, mi de la exten-
sa literatura que abarca desde ¢l trabajo pionero de R. O. KEOHANE y ). S. NYE, Transnationai refations
and world pofirics, Cambridge, Harvard University Press, 1971, af velumen mds reciente (que muestra sus
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ta medida se complementan entre si. En este trabajo su alcance es mds genérico que
el de su sentido técnico habitual, referido en el caso europeo a las dindmicas de inte-
gracién econdmica. De esta forma su aplicacién cubre también aspectos tratados es-
pecificamente desde otras perspectivas.

Brigid Laffan ha sintetizado los principales enfoques que estudian la cooperacidn
y la integracién en Europa occidental. Estos van desde el federalismo (que ve en la
integracién una via para constituir un gobierno europeo en el marco de una Europa
unida) al funcionalismo (que defiende una «cooperacion puntual en los grandes te-
mas sociales y econdmicos», dada la complejidad del sistema), al intergubernamen-
talismo (que considera necesario reservar espacios de autonornia estatal frente 2 la
red de relaciones comunitarias), a la interdependencia (que subraya precisamente la
transferencia relativa de las soberanfas nacionales hacia instituciones transnaciona-
les), a, finalmente, la integracién diferenciada (donde las estrategias han sido articu-
ladas bajo las formas de «Europa a la carta», «Europa de dos velocidades», «inte-
gracién gradual», «geometria variables 0 «circulos concéntricos») (35). En la
actualidad, el debate de Maastricht se ha polarizado relativamente en tomo al fede-
ralismo vy la integracién diferenciada. En ambos casos hay antecedentes que avalan
su adopcidn.

En efecto, durante afios Europa occidental se ha reagrupado en torno a si misma
—los problemas econdmicos y de seguridad habian sido las principales razones para
una convergencia legislativa y politica. Pero al mismo tiempo se ha vertebrado enuna
serie de asociacions interestatales intra y extraeuropeas (36). Tras la Segunda Gue-
rra Mundial se emprenderia un proceso de renconstruccidn econdémica en el marco
del Programa de Recuperacion Europea, financiado inicialmente por los fondos del
Plan Marshall. En 1948 se constituye la Organizacién para la Cooperacién Econd-
mica Europea, que coordinaria la administracién de la ayuda norteamericana. Junto
a los paises que habian tomado parte en la guerra se encontraba ademas Turquia. Yu-
goslavia tendria desde 1955 estatuto de observador. Espaiia se vniria en 1959. Cum-
plidos sus objetivos, la infraestructura sirvié de base para la fundacion en 1961 de la
Organizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos, donde participaban
ademds paises como Canada, Japdn, Australia o Nueva Zelanda.

En el terreno politico la bisqueda de un orden democritico vendria articulada en

diversas evoluciongs tedricas) editado per J. N, Rosenau y H. TRoMP, {nterdependence and conflict in
world politics, Aldershol, Avebury, 1989, Para una presentacién contextuatizada de esta perspectiva en el
campao de las teorias sobre relaciones internacionales puede consultarse C. ARCHER, lnternarional arga-
nizations, 2.* ed.. London-New York, Routledge, 1992, pags. 71-130.

(35) B. Larran: [ntegration and co-operation in Furope, London-New York, Routledge, 1992,
pags. 1-21.

{36) Paralo que sigue he lomado atgunos datos de F, MichoLsow (ed.), Polirical and economic ency-
clopedia of western Europe, Essex, Longman, 1990, ¥ J. KRIEGER (ed.), The Oxford companion fo poli-
tics of the world, Oxford, Oxford University Press, 1993,
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el plano de la cooperacién interestatal por el Consejo de Europa. Fundado en 1949,
¥ aunque su alcance es el de una coordinacidn legislativa, la incorporacién de todo
estado miembro ha significado un reconocimiento institucional de su respeto de los
derechos humanos y demds valores bdsicos en un sistema democrético. En este sen-
lido, su acercamiento a las nuevas democracias de Europa del este constituye un res-
paldo decisivo en el proceso de transicién democratica. El Consejo ha constituido un
primer enlace para el desarrolo posterior de relaciones de cooperacidn en 4reas es-
pecificas. Pero, més ain, ha ltegado a convertirse en un cierto foro preparatorio para
el ingreso en la Comunidad (37).

Por dltimo, 1a cooperacion politica se ha extendido también al terreno de la de-
fensa, tanto en el plano internacional a través de la estructura de la OT AN desde 1949,
como en el plano regional o intracuropeo a través de la Unidn Europea QOccidental,
fundada en 1955, La pelitica de defensa, sin embargo, ha resultado ser uno de los apar-
tados mds controvertidos: 1as negociaciones para la incorporacion de las nuevas de-
mocracias del este se producen en el momento en que desde el tratado de Maastricht
se avanza la propuesta de configurar una politica de seguridad y de defensa comunes
para los estados miembros de la CE. Este ltimo punto enlaza justamente con la ins-
titucion que ha vertebrado de un modo més determinante la cooperacidn transnacio-
nal en el continente. Si bien su objetivo basico ha sido el de la integracién econémi-
ca, opera no obstante en un marco mas amplio de relaciones regionales ¢ inter-
nacionales.

A raiz de la constitucién de EFTA en 1960, como alternativa para el libre comercio
ala CE, cambi6 de modo significativo la relacién de fuerzas econdémicas en Europa
occidental. La Comunidad tenia entonces un interlocutor directo. Pero ademis el pro-
ceso de creacidén de un mercado interior permitid también redefinir las relaciones mui-
tilaterales entre EFTA y la CE, de forma que daria lugar a la apertura desde 1989 de
un Espacio Econémico Evropeo. Sin embargo, en vista de la solicitud de Austria de
entrada a la CE en 1989, la de Suecia en 1991 o la de Finlandia en 1992, 1a idea ori-
ginal de mantener un espacio conémico bajo la administracidn conjunta de laCE y
EFTA parece ahora haber quedado como un mecanismo preparalorio para el acceso
a la CE. Algo similar puede estar ocurriéndole a EFTA, cuya pertenencia tiende a ser
interpretada como transitoria también por los paises del este. En definitiva, la Co-
munidad se ha consolidado como la principal agencia que gestiona la cooperacién

{37) Sus miembros acruales incluyen los pafses de la Comunidad Europea més los restantes de
la Asociacion Europea de Libre Comercio, EFTA (Islandia, Noruega y Suiza), Lichtenstein, San Ma-
rino, Chipre, Malta y Turquia. En 1989 su Asamblea Parlamentaria concedia el estatuto de «invitado
especial» a Hungria, Polonia, Yugoslavia y [a Union Soviética, que se extenderia en {990 a Checos-
lovaquia ¥ Alemania Oriental. Durante el mismo aio se uniria Hungria. Para un andlisis del papel del
Consejo en esta evolucidn puede consultarse B. Laffan, fnregrarion and co-operation in Europe,
pags. 44-49.
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interestatal. Su red provee seguridad a los estados miembros y, previsiblemente, ten-
dra un impacto similar en Europa del este.

Su acercamiento ha venideo posibilitado por la politica de ayuda que la Comuni-
dad ha emprendido desde finales de los afos 80. En efecto, ésta no pudo proveer ayu-
da hasta 1988, cuando el Consejo para la Ayuda Econémica Mutua (COMECON)
firmé un documento de reconocimiento mutuo con la CE. En 1989 [a Comunidad acor-
dé e! Programa de Asistencia para la Reestructuracion Econdmica de Polonia y Hun-
gria (PHARE). Poco después de su aprobacion se haria evidente que la ayuda habria
de ser extendida a toda Europa del este. COMECON habia entrado en un proceso de
desmantelamiento que llegaria a su fin en 199). Para administrar los programas y la
distribucién de fondos se crearia en 1990 el Banco Europeo para la Reconstruccién
y el Desarrollo, con la participacidn de 24 paises, incluidos, entre otros, Estados Uni-
dos, Egipto, Israel, Corca del Sur, Australia o Turquia.

Desde entonces, en el apartado institucional, la Comunidad ha formalizado
acuerdos de asociacién con los anliguos paises comunistas, cuye efecto apunta fi-
nalmente a sustituir la politica de ayuda por una politica de colaboracién. Por el
momento, sin embargo, el proteccionismo del mercado comunitario y el tiempo que
es necesario invertir en las reformas dificultan el acercamiento. En este sentido, la
prospectiva de una integracién fuerte como la auspiciada por Maastricht significa
mis un obstdculo que una via para reducir las diferencias (38). Los pafses de Eu-
ropa del este cuentan ademds con la contrapartida de una escasa experiencia de co-
laboracién —de ahi la dificultad para consensuar estrategias para relaciones mul-
tilaterales (39). Pero si ello es necesario, no 1o es menos también crear un marco
de negociacién a través del cual pueda canalizarse en el este un intercambio de in-
formacion y experiencias de poiitica publica que comprendan necesidades comu-
nes y ayuda mutua,

V1. HACIA UN ORDEN LIBERAL

De este modo podria empezar a configurarse un orden liberai extendido a todo el
continente. Una nueva Europa crecientemente plural, policéntrica, identificada por
el desarrollo comiin de una cultura polftica democritica (40). Pero un orden liberal

(38) A. KOvEs: Central and east European economies in transition, the international dimension,
Boulder, Westview Press, 1992, pags. 93-102.

{39) Dificultad que ha sido analizada en Europa central y del cste, y en ¢l case de la politica de de-
fensa, pero con resultados que pueden ser vilidos en otros terrenos, por R. L. TOKES, «From Visegrad to
Krakéw: cooperation, competition and coexistence in central Europe», en G. SzoB0oSzZLAI (ed ). Flying blind:
emerging democtacies int east-central Europe, Budapest, Hungarian Political Science Assactation, 1992,
pags. 252-272.

(40) He tratado de desarrollar algunas de estas ideas en otro trabajo: «Europa y la esperanza del orden:
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se habr4 configurado cuando la dependencia haya sido reemplazada por relaciones
de interdependencia, esto es, cuando una polilica de intercambio (competitivo asi
como cooperative) haya sustituido a la politica de ayuda. Cuando la divisién actual
entre una Europa avanzada y una Europa en desarrollo haya sido borrada por la re-
cuperacidn econdmica en el este. Cuande las nuevas democracias ya no estén bajo
ninguna forma de tutela de Occidente. Cuando la inseguridad haya dado paso a la se-
guridad mutua entre regimenes democriticos. La unidn de estados resultante de la
Comunidad actual determinard qué tipo de orden pueda finalmente configurarse. Pero,
a su vez, la aparicidn de un orden liberal habra extendido el proceso de construccion
europea mas alld de los limites de la Unién. Para operar como un entorno facilitador
algunos objetivos podrian considerarse finalmente.

Un prnimer objetivo implicaria tratar de extender (por lo que se refiere al nime-
ro de cuestiones y eventualmente también al nimero de paises) un consenso bisico
sobre materia econdmica. Lo cual es compatible con la idea de consolidar el mer-
cado dnico interior. Su funcionamiento, sin embargo, se veria contrapesado por re-
laciones con paises terceros y por la creacion de otras posibles dreas econémicas re-
gionales. Una integracion menos comprehensiva permitiria de hecho lograr una
convergencia de politicas econémicas incluso entre un ndmero mayor de paiscs
miembros.

Un segundo objetivo se dirigiria a establecer acuerdos mas flexibles en los asun-
tos politicos. Lo cual obligaria a buscar alternativas que hagan compatibles las so-
beranias nacionales bajo un acuerdo minimo constitucional. La Comision Europea,
el drgano ejecutivo de la Comunidad, no liegaria a ser plenamente un gobiemo co-
munilario y en cualquier ¢aso su accién continuaria vinculando a los estados miem-
bros s6lo bajo condiciones limitadas. Por otra parte, las competencias legisiativas del
Parlamento Europeo se ven ya reforzadas por el tratado de Maastricht, pero de ahi a
reducir los déficit de legitimidad democritica en la politica comunitaria dependerd
de cémo se configure la agenda europea.

Finalmente, un tercer objetivo apuntaria a elaborar ésta dltima en un proceso que
permitiera desarrollar f6rmulas de participacion ciudadana desde el nivel local al trans-
estatal en la politica europea. Dinamizar de este modo la vida ptblica podria contri-
buir a articular las distintas identidades colectivas en un marco constitucional comiin.
Este seria uno de los primeros pasos para generar una cultura piblica propiamente
europea, donde la diversidad sea integrada constitucionalmente como pluralismo so-
cial, cultural, €éinico y politico. En este sentido cabe sefialar cémo la coherencia de
que carecia la cultura politica comunitaria venia provista por la idea de una ciudada-
nia de la Unién. Pero ain dicha propuesta se encuentra en una fase inicial. Para al-
canzar un desarrollo 6ptimo las diferentes legislaciones sobre nacionalidad y ciuda-

la democracia miés alld de las coordenadas de la Unién Europea», Anuario de Filosofia del Derecho, 10,
1993, pigs. 135-149.
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danfa habrdn de aproximarse con el objetivo de hacer de la Comunidad Europea un
cuerpo democratico integrador que solvenie, y no mediante una exclusion generali-
zada, 1a problematica de inmigracion y asilo (41). Una politica de seguridad unifica-
da no habria de disminuir, por tltimo, las oportunidades para una Europa pluralista.
Esta, a su vez, depende tanto de una voluntad politica materializada en las institu-
ciones comunitarias como de la cultura civica que la genera.

Problemas relevantes quedan sin tratar o sin cuestionar en esta breve enumera-
cién. Pero éste era su objetivo bisico: desarrollar los primeros pasos de una hipdte-
sis de trabajo que apuntara algunas razones para mitigar 10s riesgos de la idea de una
Fortaleza Europa al entender la construecion europea en un contexto mds amplio: uno
que incluya a las nuevas democracias de Europa del este como miembros activos y
potencialmente iguales.

(41)  Pueden consultarse a este respecte 1os trabajos de J. e Lucas, Europa: ;jconvivir con la dife-
rencia? Racismo, nacionalismo y derechos de fas minorias, Madnd, Tecnos, 1992, pags. 62-67 y 95-98;
y M. KinG, «Policing refugees and asylum-seekers in “Greater Europe™: towards a reconcepiualisation of
control», en M. ANDERSON y M. DEN Boer {eds.), Policing across national boundaries, London, Pinter,
1994, pags. 62-76.
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