Reforzar el vinculo atlantico,
profundizar Europa

JOSE MARIA BENEYTO*

A estabilidad y la prosperidad de

Europahan dependido en las dlti-

mas seis décadas, desde el final de

la Segunda Guerra Mundial, de
una «doble decisién»: 1a unificacién europeay el vinculo transatlantico.
Lejos de ser opuestos o contradictorios, los dos sumandos de esta ecua-
cion son inseparables, y se hallan profundamente interconectados; son
también el doble eje que debe garantizar unaaccién conjunta en el nuevo
escenario internacional. L.os acontecimientos de los dltimos quince afios
—desde la caida del muro de Berlin hasta la entrada de los americanos en
Bagdad—han sido testigos de un cambio fundamental en la estructura de
las relaciones internacionales. Hemos pasado de una estrategia geopoli-
ticabasada en el territorio y en la contencién bipolar a una era de politica
global. Europa no es, sin embargo, un actor global.

Ciertamente, muchos de los desafios a la seguridad de la época ante-
rior perviven, como las guerras locales o la violencia por motivos étnicos
y raciales, las consecuencias del hambre y la miseria, las tensiones deri-
vadas de la demografiayla inmigracion, las epidemias, o el desequilibrio
ecoldgico; otros han emergido con fuerza en afios recientes, como el terro-
rismo internacional, los nacionalismos radicales, el fundamentalismo
isldmico, l1a amenaza de pandemias genéticas, la accién incierta de Esta-
dos fallidos, o 1a vinculacién de grupos terroristas con armas bioldgicas
o nucleares de destruccién masiva. Son amenazas reales a la seguridad
que han conducido a nuevos planteamientos en las estrategias de respuesta
y prevencion, y que han llevado también a que el derecho internacional
haya desarrollado nuevas doctrinas, como el principio de justicia inter-
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nacional, la proteccién global de los derechos humanos, las intervencio-
nes humanitarias o la utilizacién preventiva del uso de la fuerza.

En estanueva estructura de las relaciones internacionales, los Esta-
dos Unidos ocupan una posicién central. Por su poderio militar y econ6-
mico, por su capacidad de influencia politica y cultural, y por sus alianzas
con las grandes potencias emergentes —China, India, Rusia y Brasil—,
los Estados Unidos juegan y deberdn seguir jugando un papel esencial
como factor de estabilizacién y de garantia del orden internacional. La
propia dindmica de la historia ha empujado a asumir a los americanos
una funcién reservada a los antiguos Imperios, la de actuar como centro
de una zona de influencia unica de dimensién mundial. Y ello a pesar
de que el «ethos» fundacional e histérico de Ia Republica estadounidense
—todavia muy presente en la sensibilidad de sus ciudadanos—ha poseido
tradicionalmente una fuerte componente de rechazo de las concepcio-
nes tradicionales de los Imperios europeos. Como ha sefialado con una
buena dosis de ironfa Michael Ignatieff (2003), los Imperios no suelen
ser particularmente queridos por nadie, pero sin embargo realizan
funciones imprescindibles que tampoco nadie estd dispuesto a solven-
tar. La intervencion americana en los Balcanes, por poner un ejemplo,
fue reconocida undnimemente por el conjunto de la comunidad inter-
nacional como insustituible.

Ante esta perspectivade un cambio de era, las disensiones en el seno
de la Unién Europeay el intento de algunos paises de querer volver a
competir en el obsoleto cuadrildtero de los equilibrios de poder y los pres-
tigios nacionales resulta histridnico. L.os europeos podemos estar en
trance de dilapidar parte del caudal de la gran experiencia politica del
Continente de los tltimos cincuenta afios: la constituciéon de una Comu-
nidad politica basada en los principios de cooperacion, solidaridad y
engranaje supranacional. Es decir, la superacién del principio del equi-
librio de poder en Europa por el consenso a través de instituciones supra-
nacionales. Ante los desafios continentales de la ampliacién al Este, la
necesidad de reformas econémicas sustentadas en la estabilidad presu-
puestaria, la urgencia de una politica de seguridad y exterior comunes,
se ha puesto de manifiesto en el ultimo afio hasta qué punto la Unién
Europea corre peligro de quedarse anclada en los aledafos periféricos
del devenir acelerado de la historia mundial.

142 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POLITICO [ ntm.2 ]



REFORZAR EL VINCULO ATLA/NTICO, PROFUNDIZAR EUROPA

Frente a la acusacion de unilateralismo, los dirigentes estadouni-
denses no han dejado de advertir sobre la necesidad de contar con un
entramado de alianzas firmes y leales, que aseguren que los intereses de
la superpotencia no se transformen en solipsistas (Powell, 2004). Se
trata de una vision ilustrada de su propio destino, pues si algo demues-
tra la historia es que los Estados Unidos serdn capaces de mantener
una posicién hegemoénica en la medida en que la prosecucion de sus inte-
reses nacionales se identifique con los intereses de la mayor extensién
posible de los ciudadanos del planeta. Presencia global no significa en
ningun caso seguridad global; el Imperio americano —si es que de un
Imperio se trata— requiere de alianzas permanentes, de apoyos milita-
res, economicos y diplomdticos en su accién global; también de adver-
tencias leales que le ayuden a preservarse de la <hybris» de todo Imperio,
el exceso de poder, el «overstretching», 1a renuncia narcisista ala conten-
cién de su fuerza.

La primeray principal de esas alianzas es la Alianza Atldntica. L.os
americanos siguen necesitando a los europeos, de la misma manera que
Europanecesitaa América. Es preciso una renovacion del vinculo funda-
cional de la Europa unificada, que no fue otro sino la alianza con los Esta-
dos Unidos. L.os americanos han garantizado durante sesenta afios no
solo la seguridad de Europa, sino también el propio proceso de unifica-
cion europea. El vinculo transatldntico ha servido de cemento, de arga-
masa, capaz de cubrir con un velo de contencién y de objetivos comunes
los desequilibrios internos derivados de la geopolitica europea y de las
tendencias histéricas de los nacionalismos europeos. Por ello las diver-
gencias entre Europa y los Estados Unidos pueden no s6lo dafar la esta-
bilidad internacional, sino también hacer aflorar lineas de divisién m4s
permanentes en el seno de la propia Europa. No es que los americanos
sean de Martey los europeos de Venus (Robert Kagan), sino que Gnica-
mente el contrapeso de la presencia militar y de la estrategia de seguri-
dad americanas ha hecho posible poner punto final a las guerras civiles
europeas, que duraron siglos hasta su encarnizamiento en el siglo XX. El
paraguas de seguridad americano fue garantia frente a un au#¢ntico Impe-
rio de dominacién opresiva, el soviético, pero también el catalizador de
una transformacion de la vieja politica europea de hegemonias naciona-
les. La creaciéon de las Comunidades Europeas y la puesta en movimiento
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dela construccién europea como un proyecto en comun lanzado hacia el
futuro fue fruto de la clara vision de dirigentes europeos —Schuman,
Monnet, Adenauer, Spaak, De Gasperi—y de dirigentes americanos
—Truman, Dean Acheson, Foster Dulles, Marshall— dispuestos a utili-
zar conjuntamente y de forma inteligente los instrumentos del poder yla
diplomacia, y que vieron en la Alianza Atldntica unida a las Comunida-
des Europeas un modelo de cooperacion global.

Es el momento de redefinir, de revitalizar y reforzar el vinculo atldn-
tico con contenidos y objetivos globales comunes, basindose en una divi-
sion del trabajo compartida. Existe clara conciencia de que los paises
europeos deben de aumentar sus gastos en defensa, consolidar la Agen-
cia Europea del Armamento, desarrollarla politica de defensa comtn en
el seno de la Uni6én Europea de forma complementaria conla OTANy
coordinar, sobre la base de objetivos comunes, las acciones de las fuer-
zas de intervencion rdpida de las que la OTAN ya se ha dotado y las que
la Unién debe acabar de hacer operacionables.

Los campos de una accién conjunta euroamericana son multiples. La
tarea inmediata es la participaciéon de la OTAN en la pacificacion de Irak
y en el trdnsito hacia la celebracion de elecciones libres y la institucio-
nalizacién de un régimen democrdtico. Ello se complementaria con las
misiones de naturaleza civil que la ONU pudiera llevar a cabo. Pero la
consolidacién de un Estado de Derecho en Irak a través de la accién de
estadounidenses y europeos, deberiallevar ala elaboracién de una estra-
tegia conjunta de democratizacién del Gran Préximo Oriente, que incluya
necesariamente un impulso eficaz al plan de paz entre israelies y pales-
tinos. Oriente Medio y el Mediterrdneo, el arco geopolitico que recorre
desde el Magreb hasta la India es sin duda una prioridad central en la
actual estrategia de seguridad.

Pero hay muchos otros campos en donde la actuacién coordinada de
los Estados Unidos con la ayuda de la Unién Europea es necesaria: todos
aquellos que suponen amenazas ala seguridad internacional, y de los que
la Unién no puede seguir ausente. Mientras que la mayoria de los obser-
vadores coinciden en la necesidad de que la Unién Europea adquiera un
papel mds global y mds protagonista en la escena internacional, los medios
y la eficacia de la Union siguen siendo escasos. Ello vale en particular
para la perspectiva de un drea de libre comercio atldntica, que, en cone-
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xion con el ALCA, podria crear en algo mds de una década un espacio
de prosperidad y estabilidad politica y econ6mica con claros beneficios
paralos paises iberoamericanos. Lalinea de continuidad Espafia-Europa-
América es real. El préximo mes de junio, con la celebracién del 60
aniversario del desembarco en Normandia, la cumbre entre Estados
Unidosy la Unién Europea, yla cumbre dela OTAN, asi como la reunién
anual del G-8, deberia servir como una ocasion tnica para relanzar el
vinculo transatldntico. Pero para ello es preciso superar las incertidum-
bresy disensiones europeas.

LA CUMBRE DE BRUSELAS COMO SINTOMA

Larespuesta mds inmediata a por qué los lideres europeos no fueron capa-
ces de llegar aun acuerdo en la Cumbre de Bruselas de los dias 12 y 13 de
diciembre de 2003, en la que se debatia el proyecto de Tratado constitu-
cional elaborado por la Convencién Europea, es posiblemente también
la mds simple: porque no tenian un gran interés.

En particular, el presidente francés, quien se habia mostrado ante
la opini6én publica como un acérrimo defensor del proyecto constitu-
cional, no podia tener un interés objetivo en sellar un acuerdo que habria
consagrado la superioridad de Alemaniasobre Francia en el sistema de
toma de decisiones de la Unién Europea, rompiendo asi una paridad
que ha sido consustancial al proceso de integracién europea desde su
fundacidn. A ello se anadian las dificultades de tener que convocar en
Franciaun referéndum de aprobacion de la Constitucién, de resultado
incierto.

Conocidas son también las notables reticencias del Gobierno britd-
nico al proceso de la Convencién desde su inicio y su hdbil oposicion a
que la Conferencia Intergubernamental permitiera el paso al voto por
mayoria cualificada de cualquier cuestidn relacionada con politica exte-
rior, justicia e interior, fiscalidad o seguridad social. De cara a su opinién
publica, Tony Blair tenfa muy escaso interés en aparecer como excesi-
vamente condescendiente con las expectativas alemanasy verse obligado
a tener que someter a referéndum el proyecto de Constituciéon antes de
las préximas elecciones al parlamento de Westminster.
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Estas circunstancias hacian que el mds interesado de los tres paises
en la aprobacién de una Constitucion europea fuera el canciller alemdn,
Gerhard Schréder, pero, como se demostro, no al precio de tener que
aceptar las propuestas espanolas, y menos atn, ante la radical negativa
polaca, pais que se encontraba a su vez bajo la fuerte presion de una
opinién publica que no habria aceptado la pérdida del «status» de Niza,
sobre todo teniendo en cuenta que esta habia sido la situacién legal bajo
la que se realiz6 el referéndum polaco de adhesién a la Unién.

De manera que —como ha narrado con maestria Charles Powell
(2003)—laradiografia del Consejo Europeo de Bruselas muestra que en
el desayuno de la manana del dia 12 de diciembre entre Chirac, Blair y
Schrdder, al inicio de la Cumbre, el presidente francés no hablé sobre el
problema de la doble mayoria, descartando de antemano la posibilidad
de encontrar una férmula que pudiese ser aceptada por Espafiay Polo-
nia. Chirac consideré que el parlamento polaco no ratificariala propuesta
elaborada por la Convencién, y por lo tanto no estuvo dispuesto a contem-
plar seriamente otras opciones.

El resultado de esta sorprendente actitud fue que, ante el asombro
de no pocos, en el Consejo Europeo no se planted una verdadera nego-
ciaciéon sobre el método de votacién propuesto en el proyecto de Cons-
titucion, limitdndose Berlusconi como presidente de turno a sondear
cuatro posibles alternativas que fueron rechazadas sucesivamente por
Alemania, Espafia, Polonia y Francia. Ello induce a pensar que el asunto
de la doble mayoria era mds importante para Francia y Alemania de lo
que suele afirmarse, y que muy posiblemente habia otros aspectos del
Tratado que suscitaban el rechazo de Paris, Londres y Berlin, y no sélo
de Espafa y Polonia.

La cumbre de Bruselas puso de manifiesto la creciente distancia entre
laretérica y las realidades en la Unién Europea, pero también se hizo
patente hasta qué punto en los ultimos afios se ha producido un cambio
sustancial en las percepcionesy las expectativas de los lideres europeos en
relacién a la futura evolucién de la integracién europeay a los intereses
nacionales. La brecha abierta en torno a la crisis de Irak sigue supurando,
y la violacién del Pacto de Estabilidad por parte de Francia y Alemania
no ha venido sino a confirmar una deriva haciala utilizacion pro domo sua
por parte de Berlin y Paris de los mecanismos institucionales de la Unién.
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Detrds de la discusién sobre el texto aprobado por la Convencién, habia
algo mds en juego que el proyecto de Constitucion europea. L.o que se ha
puesto sobre el tapete es la esencia misma del poder europeo: lalucha por
elliderazgo en una Europa que pasa de 15a 25 miembros, pero también los
limites del principio mayoritario y el propio futuro de la Unidn.

La crisis de Irak, el incumplimiento del Pacto de estabilidad, las disen-
siones sobre la Constituciéon europea, la batalla por el presupuesto, son
en gran medida manifestaciones de un intento de vuelta a la tradicién
europea de los equilibrios de poder y alosliderazgos nacionales. Es decir,
alas tendencias autodestructivas de la historia europea. Pues el renaci-
miento del protagonismo europeo del eje Paris-Berlin no se produce ahora
sobre la base del método comunitario y del impulso ala integracién, sino
como reaccion defensiva frente a los nuevos equilibrios internos que
impone la ampliacidén, y, sobre todo, como consecuencia de las aspira-
ciones aun nuevo papel en la escena internacional de Alemaniay los inten-
tos de Francia por no perder definitivamente su relativo protagonismo
geopolitico. Si es cierto que la concertacidn franco-alemana actu6 en el
pasado como motor de la construccion europea, después de Niza parece
haberse transformado en una alianza a la vieja usanza. Los gestos de
oposicion de Francia a Estados Unidos, la retdrica francesa de encar-
nar un universalismo mds solidario con el resto del mundo que el de los
Estados Unidos, la construccién de una imaginaria linea divisoria entre
defensores de la moral y la razon y ciegos partidarios del poder unilate-
ral, no hubiera sido posible sin el nuevo nivel de entendimiento con
Alemaniay el respaldo que los actuales dirigentes alemanes han prestado
alareconstruccion de la alianza Paris-Berlin (y en los momentos 4lgi-
dos dela crisis iraqui, aun imposible eje Paris-Berlin-Moscu). Las expec-
tativas de un protagonismo geopolitico en la escena internacional pasan
por la afirmacidn previa del liderazgo europeo, y, en este contexto, es
patente que la reclamacion hispano-polaca de mayores cuotas de poder
en el marco de la Unién y su salvaguarda del consenso alcanzado en la
cumbre de Niza planteaban un serio obstdculo a aquellas aspiraciones.

La carrera acelerada hacia el liderazgo en Europa sobre la base de
mecanismos intergubernamentales y la reedicidn de los equilibrios de
poder ha tomado la forma de una dindmica que amenaza con sustituir la
permanente bisqueda de consensos y la negociacién abierta entre los
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socios comunitarios por una sucesion de debates irresolutos y cuentas
pendientes, desde la reforma de la politica agraria comun y la politica de
seguridad y defensa hasta los costes de la ampliacion, el futuro presu-
puestario o los fondos estructurales (San Severino, 2004).

LOS LABERINTOS DEL EJE FRANCO-ALEMAN

Lo paraddjico es que esta reedicion del eje franco-alemdn se haga desde
la debilidad interna politica y econémica de ambos paises, y que su inten-
cionalidad manifestada, sea, en caso de no asegurar lahegemonia, desvin-
cularse en una Europa de varias velocidades de aquellos paises que no se
sometan a suvoluntad de liderazgo. El planteamiento ahora de una Europa
adosvelocidades serfa la materializacion de un fracasoy el abandono defi-
nitivo de la voluntad politica precisa para alcanzar el consenso sobre el
que, hasta ahora, se habia construido la unidad europea. Por tanto, esta
posibilidad seria mds parte del problema que el inicio de una solucién.

Desde el afio 1989, desde la caida del muro de Berlin y el fin de la
guerra fria, la Uniéon Europea ha tenido que dar respuesta a la emergen-
cia de una nueva Europa, la derivada de la reunificacién del Continente
y de una novedosa geopolitica de seguridad, que se hizo particularmente
manifiestaa partir del 11-S. En la década delos 9o, la Unién adquirié una
naturaleza politica, de la que carecia hasta esos momentos, e impulsd, a
través de las sucesivas reformas de Maastricht, Amsterdam y Niza, la
creacion de la Unién monetaria, la discusiéon sobre una futura politica
exteriory de seguridad comun, y el programa de la ampliacion a los paises
del Este.

Al proponer yllevar ala prdctica estos tres proyectos se hizo crecien-
temente patente la brecha de legitimidad democrdtica que ha venido
lastrando ala Uni6én Europea, al menos desde el momento en que el prota-
gonismo de Jacques Delors al frente de la Comisién Europeay el paso al
voto por mayoria cualificada de gran parte de las normas de mercado inte-
rior, mostrd alos Gobiernos y ala opinién publica que el proyecto de inte-
gracion europea iniciado en los aios cincuenta entraba en una fase de
naturaleza politica. Esta crisis de legitimidad requeria indudablemente
una respuesta politica.
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De una manera algo audaz, y quizds sin excesivo contacto con la
realidad circundante, el lanzamiento de la idea de elaborar una Constitu-
cién europea por parte del Ministro alemdn de Asuntos Exteriores,
Joschka Fischer, en su conferencia en la Universidad Humboldt de Berlin
de 12 de mayo de 2000, fecha en la que se cumplian los cincuenta afios de
la Declaracién Schuman, pretendia lograr la cuadratura del circulo de salir
de la crisis de legitimidad y refundar la Unién siguiendo el modelo de la
propia Constitucién alemana; se trataba del intento de solventar las reales
diferencias entre los intereses nacionales de los Estados miembros y la
ausencia de una opinién publica europea por la via de la proposicion expli-
cita del propio modelo nacional como el modelo a seguir por el resto de los
paises europeos. Se lanzaba asi 1a sefial de salida de un proceso de susti-
tucion del consenso comunitario por la competencia por lahegemonia en
Europa que no ha hecho sino radicalizarse en los dos tltimos afios.

En efecto: no es posible comprender las vicisitudes de estos afios de
politica europea sin tener en cuenta el complejo arsenal psicologico de
la nueva generacién de dirigentes alemanes. Mientras que el consenso
alemdn de posguerra estaba dominado por la creencia en la indisolubili-
dad del vinculo transatldntico y la construccién europea, y en la respon-
sabilidad solidaria de Alemania con el conjunto de los paises europeos
derivada de la Guerra, la llegada de la generacién del 68 al poder con el
nuevo Gobierno de coalicidn socialdemdcrata-verde, aunque no supuso
un cambio radical de la politica exterior alemana, siintrodujo importan-
tes matices. Se impuso el mismo pragmatismo que habiallevado a la gene-
racion del 68 a realizar su larga marcha por las instituciones hasta alcanzar
el poder. La proclamacién por el canciller Schroder de una nueva «Repu-
blica de Berlin» ponia de manifiesto el interés no s6lo por distanciarse
dellargo reinado del Canciller Kohl, sino también de interpretar el anhelo
de plena «normalizacién» para Alemania en clave de dura y pragmadtica
«Realpolitik», de la que debia derivarse como primer postulado el nece-
sario reconocimiento por los demds a la vez del liderazgo alemdn en
Europay de las cortapisas econémicas producidas por la reunificacion.

Es preciso recordar que el discurso de Fischer en la Universidad
Humboldt de Berlin contenia una muy explicita critica al método comu-
nitarioy alas instituciones supranacionales de la Unidn, y abogaba por
lareconstitucion del eje franco-alemdn y la sustitucién de la Comisién
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europea por la cooperacion intergubernamental, utilizando el modelo
del «ntcleo duro» (0 «vanguardia europea») y el dudoso instrumento
de las cooperaciones reforzadas en torno al «centro de gravitacién»
formado por Alemania y Francia. El banco de pruebas del futuro disefio
de Ia Unidn debia de ser en este contexto —dos afos antes de la crisis
de Irak—la politica comun de seguridad y defensa, una politica a través
de la que Alemania y Francia, gracias a su posicién hegemonica en el
seno de la Unién, debian llegar a alcanzar una renovada presencia exte-
rior en el mundo.

La conferencia de Fischer provocé una respuesta un mes después de
Chirac, que fue seguida por una visita oficial del presidente francés a
Berlin en el mes de junio de 2000, durante la cual se dirigi6 a los parla-
mentarios alemanes reunidos en el Reichstag, y en donde Chirac se
pronuncié a favor de la creacién de un «grupo pionero» de Estados en
torno al eje franco-alemdn que, con la ayuda de un secretariado perma-
nente de la cooperacion reforzada franco-alemana, debia llevar a cabo
una coordinacién mds estrecha de las politicas econémicas, la politica
exterior y de defensa, y la seguridad interior.

Tanto Chirac como Fischer quien, como se demostré rdpidamente,
hablaba en unidad de propdsito con el canciller Schriéder, entendian que
en una Europa ampliada a 25 ¢ 30 paises, no podian ser ya concebibles
las instituciones actuales ni el método comunitario. La disfuncionalidad
institucional serfala cara externa de un problema mds profundo: el hecho
de que el método comunitario, la I6gica —supranacional— del método de
Jean Monnet, habria hecho crisis.

Es util en estos momentos analizar con detalle el discurso de Fischer.
En su discurso en Berlin, el ministro alemdn partia del disefio de un
proceso histérico predeterminado, que debia de comprender varias fases.

La primera consistiria, segin Fischer, en la separacién del conjunto
de los otros Estados y la constitucién de un nicleo de paises de vanguar-
dia que desarrollarian cooperaciones reforzadas en dreas nuevas como la
politica de defensa, el asilo y la inmigracién, el medioambiente, o una
coordinacién mds estrecha delas politicas econémicas. Posteriormente,
lavanguardia europea formada por los seis Estados fundadores mds aque-
llos dispuestos a sumarse y que cumplieran las condiciones establecidas,
se autoconstituirfa en centro de gravitacién, capaz, en un tercer paso, de
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dotarse de un nuevo tratado fundacional, una Constitucién europea con
nuevas instituciones y una nueva estructura federal.

La confianza, mds que voluntarista, del ministro alemdn en las posi-
bilidades de la cooperacién intergubernamental como alternativa a las
instituciones comunitarias se sustentaba en una palabra mdgica: /z crisis.
Pues el gran salto adelante sélo podria tener lugar, segiin Fischer, cuando
llegue la crisis, provocada porla creciente diferenciacién entre los paises
devanguardia ylos que se queden atrds, acelerado todo ello por la comple-
jidad ala que se llega por los efectos de la ampliacion al Este. Fischer no
dudaba de que la mayor diferenciacién provocada por el método de las
cooperaciones reforzadas y por la adhesion de los paises del Este podia
llevar a una dilucién de la coherencia interna y a la fragmentacion.

Ese momento de acentuacién de la crisis es, sin embargo, segin
Fischer, cuando, bajo la presion de las condiciones internas y externas,
unnumero de paises decide dar el salto hacia laintegracion plenay pactar
una Constitucion europea. Asi, segtn la dialéctica histérica del minis-
tro alemdn, en los préximos diez afios se produciria la decisién entonces
yaineludible de qué paises europeos llegarian aadoptar una nueva Cons-
titucion de la federacién europea.

Esta nueva oferta mutua de hegemonia compartida entre Franciay
Alemania de cara ala ampliacién que contenia el discurso de Fischer vino
a poner punto final al desencuentro entre ambos paises cuyo momento
mads bajo lo constituyé el Consejo Europeo de Niza. Frente al objetivo
de Berlin de contar con mds votos que el resto por el hecho de tener mds
poblacion, Francia, a través del presidente Chirac, afirmé en Niza que
«se batiria hasta el final para mantener el equilibrio de votos con Alema-
nia». De hecho, los dos paises no pudieron ponerse de acuerdo sobre una
posicién conjunta en relacién con la reforma de las instituciones, ni llegar
aun consenso sobre el principal motivo de disputa entre ellos en la reunién
bilateral que celebraron en Hannover una semana antes de la cumbre.
Finalmente, Alemania cederia ante Francia y aceptaria tener el mismo
ntimero de votos que Francia, el Reino Unido e Italia, pero la cldusula
de mayoria demogrdfica le permitiria ser el unico capaz de bloquear una
decision con el apoyo de otros dos de los grandes.

Una vez finalizada la cumbre de Niza, ambos paises buscaron reim-
pulsar su relacién bilateral a través del proceso iniciado en la reunién
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entre Chirac y Schroder de Blaesheim (Alsacia) en enero de 2001. El
objetivo explicito del proceso de Blaesheim era «la superacion de las dife-
renciasy la construccion de convergencias en temas como la ampliacién,
el futuro dela politica agraria comun, el debate sobre el futuro de Europa
ola politica exterior europea» (Mestres, 2003). En los sucesivos Conse-
jos Europeos del ano 2001y durante el afio 2002, el eje franco-alemdn
destacd por la defensa de sus intereses nacionales y por el freno ejercido
a diferentes propuestas de la Comisién o de la presidencia de turno. En
el Consejo Europeo de Barcelona (marzo de 2002), la concertacion
franco-alemana también fue el freno ala liberalizacién del mercado ener-
gético. A lo largo de este proceso, el eje franco-alemdn se fue transfor-
mando de motor de la integracién en defensa conjunta de sus intereses
nacionales. L.a celebracion del 40° aniversario del Tratado del Eliseo en
enero de 2003 resulté el escenario idéneo para, bajo la retérica imposi-
ble de una futura integracién de ambos paises, presentar la contribucién
sobre la arquitectura institucional de la Uni6n que seria asumido como
base para el proyecto constitucional de Giscard. En ese momento, pocos
meses antes de la crisis de Irak, el presidente Chirac reiterd la voluntad
franco-alemana de utilizar preferentemente el mecanismo de las coope-
raciones reforzadas: «Nosotros dos, que por principio participamos en
todas estas vanguardias, constituiremos naturalmente el corazéon del
grupo pionero» (Chirac, 2003).

UN ANO DE DESAFi0OS PARA LA UNION EUROPEA

El calendario que tiene ante sila Unién Europea no es sencillo. Alolargo
delos proximos doce meses se le plantean retos tan centrales como la nego-
ciacion de las nuevas perspectivas financieras para el periodo 2007-2013,
que incluye las nuevas claves de distribucién de los fondos estructurales
tras la ampliacidn a los paises del Este; el ingreso formal de estos diez
nuevos paises a partir del 1 de mayo; la celebracién de las elecciones al
Parlamento Europeo el préximo mes de junio y el posterior relevo de los
actuales Comisarios y el nombramiento del presidente de la Comisién;la
entrada en vigor de los mecanismos decisorios (acordados en Niza nueva
ponderacién del voto en el Consejo) a partir de noviembre; también, la
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decision sobre el ingreso o no de Turquia en la Unidn, que debe fallarse
en diciembre.

Alo largo de este periodo, y bajo las dos sucesivas presidencias del
Consejo, la irlandesa y la holandesa, los socios comunitarios seguirdn
negociando el proyecto de Constitucion bajo la presion externa del debate
presupuestario («Agenda 2007») y de los cambios institucionales.

Las diferencias sobre los contenidos del proyecto constitucional
siguen siendo sustanciales, y no se limitan tinicamente a la cuestion del
voto. A pesar de la buena voluntad de la presidencia irlandesa es previ-
sible que las divergencias en torno a cuestiones tales como las dreas que
deben pasarala mayoria cualificada, la configuracion de la politica exte-
rior y de defensa, las funciones del nuevo Ministro de Asuntos Exterio-
res en relacion al Consejo y la Comisién, la constitucionalizacién del
Pacto de Estabilidad, etc. no se resuelvan con rapidez. A la busqueda
de un consenso entre los paises miembros no ayudala expresion de alter-
nativas radicales, como la amenaza de constituir cooperaciones reforza-
das entendidas no como «integraciones reforzadas», sino como escenarios
sustitutivos de la Unién. En el contexto actual de desarrollo dela Unién
Europea, las experiencias del euro o de Schengen no son trasladables
como modelos viables de cooperaciones reforzadas. Las politicas
—defensa, justicia e interior, Gobernanza econdmica— en donde se suele
citar por parte de sus defensores la realizacién de cooperaciones entre
un nucleo duro de paises forman ya en realidad parte de la Uni6n; por el
contrario, la constitucién de estos nticleos duros, se haria en todo caso
en detrimento de la Unién y de los niveles de integracién alcanzados.

Particularmente compleja se presenta la lucha por el presupuesto.
Frente a la posicion de los seis mayores contribuyentes netos —Alema-
nia, Francia, Holanda, Austria, Suecia y Finlandia—, en favor del mante-
nimiento del presupuesto comunitario en el 1% PIB de los paises
miembros, posicidn claramente expresada en su carta conjunta al Presi-
dente dela Comision del 16 de diciembre pasado, la Comisién aboga por
llegar hasta el techo actual del 1,24%. Mientras que los «seis» hacen frente
comun para que el total de los fondos estructurales se destinen a partir
de 2007 alos paises de la ampliacion, la propuesta de la Comision, sobre
la base de un aumento de los recursos presupuestarios reales, establece
el reparto al 50% entre los nuevos y los viejos miembros con derecho a
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percepcion de los fondos. Esta propuesta se completa con una reorgani-
zacion de los fondos que los vincula a los objetivos de reforma econdémica
fijados enla Cumbre de Lisboa, y, en definitiva, a sustituir la mentalidad
de subvencidén por ayudas ligadas ala investigacion y el desarrollo tecno-
légico, las tecnologias de la informacién y la comunicacion, yla creacién
de empleo.

Por lo que se refiere al coste de la ampliacién, se ha sefialado que la
congelacién del gasto en agriculturallevado a cabo con la ultima reforma
dela PAC, junto con el limite fijado a las transferencias estructurales que
puede recibir cualquier pais (el 4% del PIB nacional), garantizan que la
ampliacién se pueda financiar, incluso sin merma de las prestaciones a
los actuales miembros siempre y cuando se pueda agotar el 1,27% del PIB
actualmente previsto como limite mdximo del presupuesto. Si se conge-
lara el gasto en el 1%, como exigen los contribuyentes netos, la reduccién
de las transferencias a los actuales miembros serd mds dificil de argu-
mentar (Zubiri, 2003).

Enlos momentos actuales, uno de los anclajes mds s6lidos de la Unién
es sin duda el euro y la politica monetaria comun entre los paises partici-
pantes en la Unién monetaria. A pesar de la linea de coherencia elegida
por el nuevo presidente del Banco Central Europeo, Jean-Claude Trichet,
el aumento del diferencial de cambio del euro respecto al délar ha gene-
rado presiones adicionales sobre la independencia del BCE. Ello unido a
la negativa britdnica a entrar a formar parte del euro, hace que el incum-
plimiento del Pacto de Estabilidad por parte de Francia y Alemania sea
mds gravoso. La decisiéon del Ecofin no s6lo ha creado mayor inseguridad
juridica entre los socios, sino que ha abierto también la puerta a mayores
déficit, mds inflacion, tipos de interés al alza, menos crecimiento y mds
desempleo, en unos momentos en los que la OCDE prevé un crecimiento
paralazona euro que no superard al 1,8%, frente al 4,2% previsto para Esta-
dos Unidos. La prioridad debe ser por tanto llevar a cabo las reformas
econdmicas de la Agenda de Lisboa, que a suvez requierenla creacién de
un sistema de supervision y vigilancia de su cumplimiento periédico. L.o
que desde luego nadie puede aceptar es que lamanera de superar los proble-
mas sea saltarse los pactos firmados, con independencia del debate sobre
la conveniencia o no de flexibilizar los criterios del Pacto si efectivamente
se pudiera demostrar que ello favoreceria al crecimiento.
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Las dificultades objetivas que la Unio6n tiene ante si no deberian ser,
sin embargo, un obstdculo insalvable. El proceso de integracion europea
sigue siendo absolutamente necesario para la estabilidad y la prosperi-
dad de Europa. Las dificultades surgidas en la historia del proceso de
integracién no han hecho sino estimular el liderazgo y la necesidad de
reflexionar para encontrar vias conjuntas de solucién. La vuelta al
consenso entre los paises miembros de la Unién es, de cara a los proxi-
mos desafios, una responsabilidad grave. La ampliacién a los paises del
Este, las elecciones al Parlamento europeo y la designacién de un presi-
dente de la Comision con capacidad de liderar y de generar el consenso,
deberian, en el contexto de la entrada en vigor de los mecanismos deci-
sorios aprobados en Niza, ser utilizados como via pararelanzarla coope-
raciéon intracomunitaria. Ello, unido al reforzamiento del vinculo
atldntico, harfa posible una nueva proyecciéon de la Unién Europea en la
escena internacional. Reforzar la alianza con los Estados Unidos y profun-
dizar la Unién Europea siguen siendo objetivos ineludibles, ahora mds
que nunca.
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