Hacia una nueva Comunidad Europea

Mas o menos
Maastricht

Por José Maria de Areilza Carvajal

1 Tratado de la Unién Europea falleci6 al dia siguiente del re-
ferendum danés. A pesar de ello, muchos de los ejecutivos
comunitarios afirmaron que Maastricht podria entrar en vigor
de todas formas. Pero el contenido del articulo R del Tratado
de Unién Europea y, sobre todo, el del articulo 236 del Tratado de
Roma hizo a dichos gobiernos aceptar durante el verano esta defun-
cién juridica y ponerse a especular sobre como resucitar el Tratado.

En efecto, lo acordado en Maastricht carece de validez juridica si
no lo aprueban los doce miembros de la Comunidad Europea (CE). En
los casos de reforma constitucional de la CE, como lo es en parte el
Tratado de la Unién Europea, la regla de la unanimidad del articulo
236 otorga a cada estado miembro un poder de veto sobre la decisién
de la mayoria. Si estuviesemos hablando de una sustitucién de Roma
por Maastricht, el 236 no tendria por qué ser aplicado y los once po-
drian interpretar a su conveniencia el articulo R de Maastricht y seguir
adelante con la Unién Europea sin los daneses. Pero Maastricht no
hace borrén y cuenta nueva, sino que pretende construir, tamblen juri-
dicamente, a partir de la mtegramon europea que existe.

Asi que para salir de la mds grave crisis comunitaria desde la ra-
bieta francesa de 1966, los once se han pasado seis meses buscando
una férmula para que los daneses acepten en un nuevo referendum
algo parecido al rechazado Tratado de la Unién Europea.

La sensacién de pardlisis en la Comunidad se ha visto aumentada
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por el referendum francés de Septiembre, por el ajustado y provisional
voto parlamentario britdnico y por las reticencias y condiciones que
los Linder y el parlamento aleman han puesto antes de ratificar. Por si
fuera poco, la tormenta monetaria de Geldkrieg, preludio de la entrada
oficial de la economia alemana en recesién, ha aumentado la descon-
fianza hacia el modelo de unién monetaria dibujado por Maastricht.
Pocos creen ya en las fechas y en las previsiones macroeconémicas
que sostenian su irreversibilidad.

Todavia un no britdnico a Maastricht dejarfa al nuevo Tratado en la
cuneta. Esto podria ocurrir tras la detallada consideracién que hard su
parlamento dentro de unos meses o simplemente por el rechazo danés
en su segundo referendum, pues Gran Bretafia ha condicionado su ra-
tificacion a la aprobacién definitiva danesa. Las piezas esenciales de la
construccién europea son Francia, Alemania y Gran Bretafia y seria
muy dificil mantener el equilibrio politico que sostiene el texto de la
Unién Europea si uno de estos paises mostrase sus democraticas reser-
vas al mismo.

Pero Dinamarca en este caso no es menos igual que los grandes de
la Comunidad. A partir de su no a Maastricht es muy dificil saber con
certeza que es lo que a los daneses no les gusta de la Unién Europea.
Para tratar de adivinarlo sélo sirven las encuestas de opinién. Sin em-
bargo hay que reconocer que la sociedad danesa es la que mds se ha
preocupado por controlar y discutir la actuacion de su ejecutivo en
Bruselas. En el decepcionante debate sobre transparencia y subsidia-
riedad de este otofio, el gobierno danés ha sido el que ha pedido con
mads insistencia la creacion de mecanismos de control parlamentario y
de apertura de las oscuras deliberaciones del Consejo y de la Comuni-
dad. Es 16gico que los preparativos para su segundo referendum sobre
Maastricht centren la atencién de toda Europa, no sélo por el requisito
de unanimidad para la reforma de la CE o por haber condicionado los
britdnicos su si al resultado de esta segunda consulta danesa. La prepa-
racion del nuevo referendum permite debatir los problemas de fondo
de la integracién europea, en la que con frecuencia la separacién entre
administradores y administrados se justifica con dudosas nociones de
eficacia y complejidad. El no danés ha vuelto a plantear en términos
muy claros el dilema bésico de toda democracia: como hacer convivir
el poder de la mayoria con el respeto a las minorias. Dinamarca se ha
colocado en situacién minoritaria y su por ahora veto a Maastricht po-
dria bloquear la opcidn constitucional mayoritaria a favor de la Unién
Europea de los otros diez u once estados miembros.
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El enfocar las cosas asf ha llevado a que muchos se pregunten por
fin sobre algo tan bdsico como la legitimidad social del proyecto co-
munitario. A menudo cometemos un fallo de principiantes al hablar de
democracia o déficit democrédtico en la CE. Directamente pasamos a
especular sobre el como y cudndo de la necesaria ampliacién de los
poderes del Parlamento Europeo. Pero para discutir sobre democracia
en las instituciones europeas hay que preguntarse antes si a estas altu-
ras de la integracién del viejo continente existe 0 no una lealtad ciuda-
dana hacia una Europa con valores y aspiraciones propias. Si esta leal-
tad existe, entonces habra casos en los que el sentir colectivo nacional
se podrd subordinar al sentir colectivo europeo. Seria entonces légico
imponer a Dinamarca la voluntad mayoritaria de los once, dado que en
el plano europeo habrian cuajado unas reglas de juego aceptadas por
todos para formar, ejercer y limitar el poder de la mayoria.

Pero dada la ambigiiedad constitucional del proyecto comunitario,
s6lo aumentada por el texto del Tratado de Unién Europea, parece
comprensible que Dinamarca reclame el respeto a su voluntad nacio-
nal y que Gran Bretaiia la respalde. El panorama politico y econémico
post-Maastricht permitirfa afirmar que por ahora no existe una verda-
dera redefinicién del sentir nacional a favor del sentir europeo y que
las opiniones piblicas nacionales pesan mds que la hipotética opinién
ptblica europea.

Coémo resucitar Maastricht

La propuesta acordada en Edimburgo para resucitar Maastricht y
revocar ¢l no danés parte de la idea de que Dinamarca apruebe en un
nuevo referendum Maastricht “mas o menos algo”.

A la hora de fabricar esta férmula, los ejecutivos nacionales han
preferido no tener que renegociar formalmente el Tratado, lo que Ile-
varia a tener que someterlo de nuevo a ratificacién en parlamentos na-
cionales o incluso tal vez en nuevos referendums en el caso de Francia
o Irlanda. No obstante la propuesta de Edimburgo ha sido presentada a
los daneses como una serie de exenciones sobre aspectos sustanciales
de Maastricht. Esta contradiccién nace en buena parte de la presién
britdnica para lograr un acuerdo ripido sobre este punto, incluso mez-
clando de forma un tanto confusa dos de las cinco posibilidades de so-
lucién que se tanteaban antes de la cumbre y que habian sido enuncia-
das por el profesor Weiler de este modo:

1. Lograr una declaracién de los Doce y de las instituciones co-
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munitarias como anexo al tratado, desarrollando algin aspecto proce-
sal o politico que pudiera convencer a los daneses de la bondad de Ma-
astricht, por ejemplo sobre el principio de subsidiariedad. El contenido
de esta declaracién no supondria una reforma del Tratado y no habria
que volver a ratificarlo por los diez estados miembros que ya lo han
hecho.

2. Dar un status a Dinamarca dentro de Maastricht similar al de la
Gran Bretafia, es decir, fuera de la politica social y con la misma op-
cién de no entrar en la fase final de la unién monetaria. Los diez habri-
an de ratificar un protocolo al Tratado conteniendo este cambio sustan-
tivo, que altera el contenido del acuerdo en lo que concierne a Dina-
marca.

3. Del mismo modo, tal vez los daneses podrian haber sido exclui-
dos juridicamente de uno de los dos pilares de 1a Unién Europea afia-
didos a la reforma del Tratado de Roma, Defensa y Politica Exterior o
Justicia y Asuntos Interiores. Al igual que en la segunda opcién, los
diez estados que ya han ratificado tendrian que aprobar un protocolo
dando este status especial a los daneses.

4. Adoptar Maastricht a pesar del no danés e intentar que funcio-
nase la Comunidad bajo dos textos constitucionales, los anteriores al
de la Unién Europea (incluyendo a Dinamarca) y los posteriores (ex-
cluyendola). Con el serio inconveniente de que existiria entonces una
grave contradiccién juridica y préctica entre ser parte de los tratados
comunitarios y no serlo del de 1a Unién Europea.

5. Si se hubiese querido a toda costa evitar que la crisis danesa
acentuara la Europa a la carta, se podria haber tratado de resucitar Ma-
astricht a través de soluciones mds drésticas. Asi, se permitiria solo a
Gran Bretafia, y de modo temporal, estar y no estar en la Unién Euro-
pea, evitando el mal precedente de que un pais pequefio negocie un
status especial, justo antes de la entrada de Austria y los paises escan-
dinavos en la Unién. Esta postura mas radical de “o lo tomas o lo de-
jas” la podria haber presentado la CE a Dinamarca al menos en dos
formas.

Una, invitando a este pafs a que suspendiera su condicién de esta-
do miembro y se quedase como observador en las instituciones comu-
nitarias, manteniendo un status similar a los paises de la EFTA tras el
Acuerdo del Espacio Econémico Europeo, es decir, conservando las
cuatro libertades bdsicas del mercado comiin y la legislacién comuni-
taria que las desarrolla. Dinamarca podria reincorporarse sin renego-
ciar su adhesién a la CE en cuanto aprobase el texto integro de Maas-
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tricht. Pero seria necesario que los Doce, incluyendo a la propia Dina-
marca, aceptasen esta solucion.

La segunda via para obligar a que los daneses entrasen por el aro o
dejasen de poner obstdculos tal vez perteneciese al derecho-ficcién.
Consistiria en que los once renunciasen unilateralmente a los tratados
comunitarios y firmasen entre ellos un tratado con ese mismo conteni-
do mds las reformas y afiadidos de 1a Unién Europea. Dinamarca hu-
biese quedado aislada como parte tnica de los tratados originales de la
Comunidad. Habria una interminable discusién juridica sobre si un es-
tado miembro puede renunciar unilateralmente a sus obligaciones ha-
cia la CE sin contar con el consentimiento del resto.

La formula magica de Edimburgo

La cumbre de Edimburgo ha alumbrado una mala solucién. Las
declaraciones de los ejecutivos europeos para hacer frente al no danés
no les obliga a ratificar por segunda vez. Pero dada la insistencia dane-
sa de que lo decidido tuviese valor juridico y les eximiese de partes
sustantivas del Tratado, se han medio incorporado a la primera opcién
que mencionabamos -la declaracién politica-, apariencias de exencio-
nes juridicas que eran propias de la segunda o tercera opcién. La fér-
mula es ambigua hasta en su forma, al presentarse como “decisién de
los jefes de Estado y de Gobierno reunidos en Consejo Europeo”, con
anexos tales como declaraciones unilaterales de Dinamarca y clarifica-
ciones del Consejo Europeo.

El hibrido resultante permite que los daneses celebren supuestas
exenciones u “opt-outs” al Tratado de la Unién que seran sometidas a
referendum junto con dicho texto. A la vez, se puede afirmar que no se
ha concedido ningin status especial a Dinamarca que no existiese ya
en el texto original de Maastricht.

Dicha formula “autoriza” a que los daneses se queden fuera de la
hoy incierta unién monetaria. Lo hace simplemente dejando que Dina-
marca anuncie ya que no participara en la tercera fase, en lugar de ha-
cerlo justo antes de su comienzo, tal como el protocolo afiadido por
este mismo pais al Tratado original permitia. Pero este anuncio de que
no ird a la tercera fase tiene sélo validez hasta 1996, fecha en la que
parece que seguiremos en la segunda fase de la unién monetaria.

Del mismo modo, la débil ciudadania europea esbozada en Maas-
tricht es interpretada por la férmula de Edimburgo -hasta 1996- como
simple afiadido a la ciudadania nacional y se dice que la ciudadania
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europea otorga “derechos y proteccién” y no que “otorga derechos e
impone deberes”, como reza el texto original de Maastricht, pero que
de todas formas no especifica cuales serian estos deberes.

La eventual politica de defensa y seguridad comiin sigue pudiendo
incluir a Dinamarca, pues lo tinico que se acuerda en Edimburgo es
que este pais no tiene obligacién de pertenecer a la Unién Europea
Occidental (UEO), donde ya participa como observador. En cualquier
caso, ¢l titulo V de Maastricht no obliga a los estados miembros a for-
mar parte de ninguna alianza militar. Lo que si hace es contar con la
UEO para que en el caso de que los Doce acepten en el futuro desarro-
llar una politica de defensa europea, se encargue esta organizacion de
elaborar y ejecutar las decisiones comunes en esta materia.

Por 1ltimo, la férmula de Edimburgo asegura que Dinamarca par-
ticipara en la cooperacioén intergubernamental en el area de justicia y
asuntos interiores (inmigracién, droga). Esta seccién es del todo re-
dundante, pero a los daneses les importaba resaltar que el titulo VI de
Maastricht no exige transferencia de soberania.

Esta decision y sus declaraciones anexas tienen dudoso valor juri-
dico en el plano comunitario. Los diplométicos britdnicos que orques-
taron este malabarismo ha explotado a fondo las zonas grises, los pro-
tocolos, las remisiones al futuro y el seguro del voto por unanimidad
del Tratado de Maastricht para crear esta apariencia de concesiones
sustantivas a Dinamarca. Todo ello sin decir nada que el propio acuer-
do no contuviera.

El peligro es que se permite una interpretacién “light” y temporal
de la normatividad de muchas partes del Tratado de la Unién Europea
que se crefan sustanciales. Se reducen disposiciones legales que son
fruto de muchas negociaciones y célculos politicos a declaraciones
programiticas de contenido maleable. Por si fuera poco, los daneses
con vistas al referendum otorgan valor juridico a lo que ellos declaran
¢ interpretan que ha pasado en Edimburgo.

Los defensores de este apaiio logrado en tierras escocesas sélo tie-
nen como argumento el apelar a la naturaleza politica y dindmica del
proceso de integracién europea. Por una parte es acertado reconocer
que a estas alturas la Comunidad debe respetar la voluntad nacional de
cada estado miembro en cuestiones esenciales como lo es la pertenen-
cia 0 no a la Unién Europea. Por otra parte, la misma ambigiiedad de
la férmula de Edimburgo relativiza su defensa: Maastricht trataba, an-
tes de ser difuminado o deconstruido para que lo aprueben los dane-
ses, de asentar una identidad constitucional europea. ll
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