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Director de Estudios Europeos e Internacionales. Fundacion 1° de Mayo

1 pasado 2 de octubre los ciudadanos irlandeses —en una suerte de

repesca, que mas adelante analizaremos- se pronunciaron nitida-

mente a favor de la ratificaciéon del Tratado de Lisboa. Pocos dias

después el presidente polaco, Kacinsky, refrendaba la ratificacion del
texto aprobada por la Dieta y el Senado de su pais afio y medio atras' y que
hasta ese momento se habia negado a firmar amparandose en las incertidum-
bres generadas por Irlanda. En el momento de escribir estas paginas parece
que el ultraliberal y eur6fobo presidente de la Republica Checa, Vaclav Klaus,
ha dedicidido emular a su homdlogo polaco?. La entrada de vigor del Tratado
de Lisboa por fin se vislumbra en un futuro préximo. Concluiré asi una crisis
institucional de la Union Europea casi cronificada, cuyas raices podemos situar
en el “no” irlandés al Tratado de Lisboa de junio de 2008, en los “noes” francés
y holandés al Tratado por el que se establecia una Constitucién para Europa o,
incluso, en el propio Tratado de Niza, cuyo texto implicitamente reconocia que
no respondia a los retos para los que habia sido redactado.

Alo largo de las paginas siguientes intentaremos efectuar una aproximacion al
Tratado de Lisboa, explicando las principales modificaciones que introduce en
el derecho primario de la Union Europea e intentando reflexionar sobre si
éstas permitiran un funcionamiento mas eficaz, transparente y democratico
de la Unio6n o si favoreceran que ésta se transforme en un auténtico actor
global. Adelantamos que, en nuestra opinion, el Tratado responde de forma
moderadamente satisfactoria a los retos pendientes del proceso de integracion,
especialmente al institucional tras la tltima macroampliacion. También resulta
positiva la inclusion de valores y principios, junto con la insercion —aun de
forma un tanto vergonzante- de la Carta de Derechos Fundamentales. Y no
debe desdenarse que el Tratado cierra —previsiblemente por largo tiempo- la
prolongada incertidumbre en la que ha primado maés el cémo se iban a hacer
las cosas sobre el qué cosas hacer.

Pero, tanto como en el texto nos fijaremos en el contexto: el Tratado de Lisboa
como resultado de un largo proceso que tiene como referencia inexcusable la
fracasada Constitucion Europea. Desde esta perspectiva los resultados han



sido mucho méas decepcionantes, alzdndose como exponente de la crisis del
modelo de integracion europea tal y como lo hemos conocido hasta el momento
y que no puede prolongarse mucho mas en el tiempo. El Tratado de Lisboa su-
pone un abandono de elementos materiales —y sobre todo simbdlicos- de
union politica con respecto a la fallida Constituciéon. El Tratado —junto con los
avatares que han rodeado a los referendos de Irlanda- ha demostrado, una vez
mas, que si los consensos arduamente alcanzados en el proceso de integracion
son revisados, siempre triunfan las alternativas mas nacionalistas, insolidarias
y contrarias a la profundizacion de la dimension politica. En un momento en el
que la ausencia de una confrontacion politica concreta permite una reflexion
maés sosegada, hemos de concluir que soélo las fuerzas mas reaccionarias y re-
fractarias al proceso de integracion son las que tradicionalmente han demos-
trado tener capacidad para forzar la relectura de los grandes acuerdos europeos.
Esta leccion deberia tenerse en cuenta ahora que nada mas —y nada menos- te-
nemos como desafio exprimir todas las potenciales capacidades del nuevo tra-
tado.

El origen del Tratado de Lisboa en el marco de una triple crisis de
la integracion europea: institucional, presupuestaria y
ampliaciones

Tras una brevisima Conferencia Intergubernamental, el 13 de diciembre de
2007, los Jefes de Estado y de gobierno de los 27 Estados miembros de la
Unién Europea rubricaron en el Monasterio de los Jer6nimos de la capital
portuguesa el llamado Tratado de Lisboa. Este texto reforma el Tratado de la
Unién Europea y transforma el Tratado de la Comunidad Europea en Tratado
de Funcionamiento de la Uni6on Europea. Su firma inici6é un proceso de ratifi-
cacion —basicamente parlamentario- que se preveia que concluyera a finales
2009 cerrando una de las crisis mas graves que han aquejado al proceso de in-
tegracion europeo.

Esta ceremonia, mas all4 de sus aspectos formales, tuvo un involuntario valor
iconico y muy representativo de las paradojas que afectan al proceso de inte-
gracion europea. Como preludio a la firma material del Tratado, los Jefes de
Estado y de Gobierno de los Estados miembros escucharon solemnemente el
“Himno a la Alegria” mientras ondeaba la bandera azul, cuyo centro albergaba
doce estrellas amarillas formando un circulo. En principio, nada sorprendente
puesto que el cuarto movimiento de la novena sinfonia de Beethoven y la citada
bandera se asocian a la Unién Europea (aunque su origen, se encuentre en el
Consejo de Europa). La ironia radicé en que esos mismos Jefes de Estado y de
Gobierno habian decidido eliminar toda referencia a ambos simbolos en el
Tratado de Lisboa, enmendando asi la opciéon de la Constitucion Europea al
respecto.

Dejando a un lado los aspectos simbolicos, el origen del Tratado de Lisboa es
parte integrante de un conjunto acontecimientos que conforman un auténtico
punto de inflexion en la construccion europea. El proceso de unidad, tal y como



lo hemos conocido hasta el momento, ha entrado en crisis y obedecera a una
logica distinta en el futuro.

En primer lugar, el dinamismo experimentado por el proceso de integracion
en los ultimos 20 anos sufrira una considerable desaceleracion. Desde 1986,
los Tratados constitutivos de las comunidades europeas fueron modificados
por el Acta Unica Europea, el Tratado de Maastricht, el Tratado de Amsterdam
y el Tratado de Niza. Todos, con mayor o menor ambicién y acierto, contribu-
yeron a profundizar los niveles de unién politica. El Tratado de Lisboa cierra
este ciclo. La mayor parte de las previsiones apuntan a que no asistiremos a
nuevas reformas en un lapso de tiempo cifrado entre 15y 25 afios.

También parece haber concluido el ciclo continuado de ampliaciones que ha
llevado a la Union de asociar a seis Estados —mas o menos homogéneos- en
1957 hasta la heterogeneidad de los 27 actuales. Previsiblemente, asistiremos
a una préxima adhesion de Croacia y Macedonia que cerraran nuevas admisio-
nes sin llegar a precisarse las fronteras exteriores de la Union.

Significativos sectores de opinion afirman que la confianza en el proceso de in-
tegracion se ha resentido por las més recientes ampliaciones que se perciben
forzadas en plazos y permisivas en condiciones. Una parte de los nuevos Estados
miembros no cumplirian los requisitos de Copenhague, la democracia no estaria
asentada, no se respetaria el Estado de derecho, el poder judicial obedeceria al
Ejecutivo, la corrupcion politica y econ6mica estarian generalizados y su lealtad
hacia el proceso de integracion europeo seria limitado, dificultando su evolucion.
El rechazo a las adhesiones recientes y el temor a posibles futuras —especial-
mente a Turquia- habrian sido determinantes en el “no” francés y holandés a
los refrendos sobre la Constitucion Europea. Las constantes y masivas amplia-
ciones han fracturado a la opinion piblica y han dado el liderazgo al Reino
Unido en su perseverante idea de consolidar una inmensa zona de libre comercio
y de difusa cooperacion politica3. No obstante, también puede constatarse que
hay quienes ponen en duda la existencia de una “fatiga de ampliaciones” o, en
todo caso, la sitian en mayor medida entre los gobiernos y las elites politicas
que en los ciudadanos. Empiricamente las ampliaciones habrian sido benefi-
ciosas desde una perspectiva comercial, de flujos de inversiones y de crecimiento
econdmico, contribuyendo a la reduccion de los flujos migratorios. Desde esta
perspectiva, el rechazo a las ampliaciones obedeceria en mayor medida a con-
dicionantes nacionales que al temor de una difuminacién de la identidad euro-
pea“.

Como tercer elemento de crisis aludiremos a los presupuestos de la Union,
mas concretamente a las perspectivas financieras 2007-2013, cuya negociacion
final y aprobacién hay que contextualizar en los meses inmediatamente poste-
riores al rechazo al Tratado Constitucional por holandeses y franceses. Los Es-
tados mostraron una enorme dificultad para llegar a un consenso sobre el nivel
de recursos y el reparto de las aportaciones nacionales que garantizasen la su-
ficiencia financiera de una Europa ampliada y, en principio, mayoritariamente
dispuesta a profundizar en su union. El consenso alcanzado en el Consejo Eu-
ropeo de diciembre de 2005 fue, ademas, dificultado por la Presidencia de
turno del Consejo —ostentada por el Reino Unido- que pareci6 trabajar mas a



favor de parte —mantenimiento de su cheque- que en la busca de un punto de
encuentro compartido por el conjunto de los Estados de la Unién. El acuerdo
se alcanzd, como ya es tradicional, de madrugada y tras planear en varios mo-
mentos la amenaza de un nuevo fracaso. La intervencion de Angela Merkel fue
decisiva para conseguir desempantanar las negociaciones, haciendo una vez
mas verosimil el dicho de “Europa es cuando todo el mundo se pone de acuerdo
y Alemania paga’.

Tal vez lo tinico positivo del acuerdo es que se alcanzara, dado que su ausencia
hubiera podido sumir a la Union en una crisis sin apenas precedentes y que
tendria graves repercusiones no s6lo para el proceso de integracion sino también
para el conjunto de los Estados miembros. Fue, ademas, todo un sintoma de
los graves problemas por los que atravesaba el proceso de construccion europea:
cuando la Unién se ampli6é a doce nuevos paises con escasos recursos, se re-
cortaron los presupuestos. Los nuevos Estados miembros, compuestos en su
practica totalidad por regiones que se encuentran por debajo del 75% de la
renta media comunitaria y, por lo tanto, objeto preferente de la politica regional
comunitaria y de los fondos de finalidad estructural. Con la ampliacion, las
disparidades territoriales y sociales de la Uni6én se incrementaron. Las fronteras
exteriores de la Unién se ampliaron lindando, por vez primera, con algunos
Estados que presentaban una notable inestabilidad politico-institucional. Frente
a la magnitud de estos retos el acuerdo del Consejo de diciembre de 2005
decidi6é poner el limite de los créditos para compromisos en el 1'045% de la
Renta Nacional Bruta (RNB) del conjunto de los Estados miembros. Para rea-
lizar una justa evaluacion de lo que supone esta decision, la compararemos
con las perspectivas financieras 1993-1999 (conocidas por Paquete Delors II)
que debian sufragar la puesta en practica de las reformas introducidas por el
Tratado de Maastricht. El Consejo Europeo de Edimburgo de diciembre de
1992 decidi6 que el techo de recursos llegara hasta el 127 de la RNB comunitaria.
Es decir, una Unién de 15 Estados miembros, mas cohesionada y con menores
niveles de integracion se dotaba de un marco financiero mas ambicioso que el
adoptado en 2005. No puede por menos que concluirse que estos presupuestos
son manifiestamente insuficientes para garantizar el cumplimiento de los ob-
jetivos establecidos y los compromisos contraidos con los nuevos Estados
miembros, tal y como lo subray6 el Parlamento Europeo®.

Esta cicateria presupuestaria puede explicarse en funciéon de dos variables. En
primer lugar, las economias de Francia y Alemania —los paises que mas contri-
buyen al presupuesto europeo- bordearon el estancamiento en los anos previos
a las negociaciones. Exigirles un mayor esfuerzo resultaba, ademas, complicado
cuando, al mismo tiempo, la Comisién Europea les habia exigido reducir sus
déficit presupuestarios para mantenerse dentro de los limites establecidos por
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Menos justificable fue la tendencia cada
vez mas evidente a primar el principio de “saldos netos”, por el que los princi-
pales contribuyentes pretendieron equilibrar sus flujos financieros con la Union.
En esta logica se encuentra la negociacion del cheque britanico pero también,
recordemos, uno de los principales argumentos que contribuy6 al rechazo del
proyecto de Tratado Constitucional en Holanda.

Al referirnos, aun brevemente, al marco presupuestario 2007-2013 resulta



obligado hacer mencién a dos aspectos relevantes: su distribucion entre las di-
ferentes politicas y su repercusion en Espana.

El 35% del total de los presupuestos (unos 293.000 millones €) se destinaron
a la denostada Politica Agraria Coman (PAC). Las criticas a los recursos asig-
nados a la PAC han arreciado en las tltimas décadas, argumentandose que no
se corresponden con la dimension real del sector, que contribuyen al empo-
brecimiento de los paises en desarrollo o que atentan contra los principios de
la Organizacion Mundial del Comercio. (OMC). Debe notarse, sin embargo,
que la PAC es una de las muy escasas competencias exclusivas de la Unién, por
lo que toda la financiacién en este campo procede de las arcas europeas. Tam-
poco debe desdenarse que desde la anteriormente citada Cumbre de Edimburgo,
en 1992, las partidas consignadas a la agricultura no han hecho mas que decre-
cer. Las politicas estructurales y de cohesidon —aquellas destinadas a combatir
las desigualdades sociales y regionales en el seno de la Union- absorbieron
algo més del 35% del presupuesto (299.000 millones €). Especialmente sig-
nificativas fueron las partidas directamente relacionadas con la Estrategia Re-
novada de Lisboa (fomento del empleo, el crecimiento econémico y la innova-
cion, 72.000 millones €) que el Consejo Europeo dejé reducidas a poco méas de
la mitad respecto a la propuesta presentada por la Comision Europea. Nos en-
contramos asi ante una flagrante contradiccion entre el discurso oficial, que si-
tuaba las politicas de I+D+i y la proteccion social en el centro del modelo ten-
dente a hacer de la economia europea la mas competitiva del mundo. De la
misma forma, las partidas consignadas para acciones exteriores dificilmente
cubren los objetivos de cooperacién al desarrollo y la politica europea de ve-
cindad.

Refiriéndonos a las repercusiones que las perspectivas financieras 2007-2013
se prevén para Espaia, éstas se vinculan tanto al establecimiento del techo del
gasto en el 1% del PIB como al mecanico traslado de gran parte de los fondos
con finalidad estructural y de cohesion hacia los paises del Este’. Es lo que se
denominé “efecto estadistico” por el que, como consecuencia de la adhesion de
los doce nuevos Estados miembros, se elevdé automaticamente la renta media
comunitaria de varias regiones espanolas que dejaron de ser receptoras de una
parte importante de fondos europeos. Por lo tanto, tanto como consecuencia
de esta nueva situacion como del propio crecimiento econémico superior a la
media europea, en algin momento del periodo 2007-2013 Espana podria trans-
formarse en contribuyente neto del presupuesto comunitario®. No obstante,
para que este transito se produzca de la forma menos abrupta posible se ha
prorrogado el acceso de Espafia al Fondo de Cohesion hasta 2013, incremen-
tandolo en casi un 50% (hasta 3.250 millones €). Asimismo, se prevén ayudas
para las regiones que pierdan fondos estructurales por el efecto estadistico
(phasing out), ha creado un Fondo Tecnolégico para Espaia asi como un fondo
de ajuste a la globalizacion, para lucha contra el efecto de las deslocalizaciones.
Obviamente, Espafia también se beneficiara de las ayudas derivadas de la Po-
litica Agricola Comun (PAC) y de las restantes politicas de la Uni6n®. Teniendo
en cuenta que, como consecuencia de la mayor prosperidad relativa de Espana,
sus contribuciones al presupuesto de la Unién pasara de 61.300 millones de
euros a 74.300 millones, puede concluirse que Espafia continuara siendo re-



ceptor neto de fondos, con un saldo positivo de entre 5.000 millones y 6.000
millones de euros. Puede concluirse, por lo tanto, que Espafia no soportara fi-
nancieramente el coste de la ampliacion, siendo incluso posible que sea recep-
tora neta superando la media de renta per capita comunitaria.

En suma, la integracion europea atraviesa una triple crisis sintomatica del final
del modelo vigente en las tultimas décadas. Sus manifestaciones principales se
encuentran en la quiebra del modelo de reforma del derecho originario, de ad-
misioén de nuevos miembros y de elaboraciéon de los presupuestos.

Del Tratado de Niza a la Constituciéon Europea

Entre las singularidades del Tratado de Lisboa se encuentra que, aunque for-
malmente pretende dar respuesta a las evidentes carencias del Tratado de Niza,
no puede dejar de ponerse en relacion con un texto juridicamente inexistente
—el Tratado por el que se Establece una Constituciéon para Europa, popular-
mente conocido como la Constitucion Europea- pero que es parte inexcusable
de su contexto politico.

Recordemos. La tltima reforma de los Tratados Constitutivos, surgida del Con-
sejo Europeo de Niza, desde su propio nacimiento, se consider6 que no res-
pondia a las exigencias que la habian justificado: no garantizaba el funciona-
miento eficaz de una Union ampliada a 25 miembros, no incrementaba
significativamente la transparencia o la cercania del proceso de adopcion de
decisiones a los ciudadanos y no fortalecia la presencia europea en el escenario
internacional. De hecho, la propia Conferencia Intergubernamental de Niza
indicaba el camino para la modificacion del texto que proponia, incluyendo la
“Declaracion relativa al futuro de la Union” (declaracién n° 23) en la que se
instaba a iniciar un debate amplio y profundo sobre la relacion entre la Unién
y los Estados miembros, la simplificaciéon de los Tratados o el estatuto de la
Carta Europea de Derechos Fundamentales. La declaracion era en si misma la
prueba fehaciente de que la Cumbre de Niza no habia alcanzado los objetivos
deseados.

El Tratado de Niza posponia la adopcién de instrumentos que permitieran
ofrecer una respuesta europea frente a la aceleracion del proceso de globaliza-
cion tras la desaparicion del orden internacional bipolar caracteristico de la
guerra fria, el continuo emplazamiento a Europa para que desempefiara un
papel internacional acorde con sus potencialidades politicas y econ6micas o la
necesidad de adecuar sus estructuras institucionales a una ampliacion en
ciernes de dimensiones desconocidas hasta ese momento. Tampoco a los sin-
tomas de desafeccion que una parte creciente de la ciudadania manifestaba
respecto al proyecto europeo, especialmente conforme aumentaba el niimero
de aquellos que no habian tenido una experiencia personal directa con alguna
de las guerras mundiales o los inmediatos periodos posteriores. La propia Co-
misién Europea lo reconocia sin ambages: “son muchos los que, frente a un
sistema complejo, cuyo funcionamiento apenas entienden, cada vez confian
menos en su capacidad para realizar las politicas que ellos desean. A menudo



se percibe la Unién como algo remoto y, al mismo tiempo, demasiado inter-
vencionista (...) les parece incapaz de actuar eficazmente frente a problemas
claros, tales como el desempleo, los riesgos alimentarios o la delincuencia
(...) Sin embargo, cuando la Unién actiia eficazmente, es raro que se le reco-
nozca el debido mérito (...) los Estados miembros culpan a “Bruselas” con ex-
cesiva ligereza de las decisiones dificiles que ellos mismos han acordado o in-
cluso propiciado™®.

En consonancia con lo previsto en la citada declaracién n° 23, y por mandato
del Consejo Europeo de Laeken, en julio de 2002, inici6 sus trabajos una Con-
vencion destinada a preparar la reforma de los Tratados originarios, tal y como
habian quedado tras la Cumbre de Niza. El formato de Convencioén (represen-
tantes de los gobiernos y de las Camaras legislativas de los Estados miembros,
de las instituciones de la Union asi como de los paises candidatos a la adhesion)
se utilizo por primera vez en la reforma de los Tratados". Esta experiencia no-
vedosa quebro el monopolio ejercido hasta ese momento por los Estados miem-
bros y gané en legitimidad democréatica. Junto con los representantes institu-
cionales, en los trabajos de la Convencion participaron los llamados
“observadores activos”, representantes de la sociedad civil con capacidad de
intervencion y propuesta. Las organizaciones sindicales estuvimos representa-
das por Emilio Gabaglio —en su calidad de Secretario General de la Confedera-
cion Europea de Sindicatos (CES)- y a través del Comité Econémico y Social
Europeo (CESE), 6rgano de representacion institucional de los interlocutores
sociales. Asimismo, a instancias del Consejo Europeo, todos los Estados miem-
bros establecieron cauces de consulta destinados a recoger las aportaciones de
las organizaciones representativas al debate sobre el futuro de Europa. Debe
concluirse, por lo tanto, que nos encontramos con el proceso de reforma de los
Tratados mas transparente y participativo de los ocurridos hasta el momento.

En julio de 2003, la Convencion entreg6 a Silvio Berlusconi, en calidad de Pre-
sidente en ejercicio del Consejo Europeo, el proyecto de Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa. Tres meses mas tarde una Conferencia
Intergubernamental acometio las negociaciones que concluirian con la adopcion
formal de un texto que, en lineas generales, respeto sin grandes modificaciones
el documento elaborado por la Convenciéon®2. La firma solemne del nuevo Tra-
tado tuvo lugar el 29 de octubre de 2004 en Roma, iniciandose el proceso de
ratificacion por los Estados miembros. Parecia que, tras cinco décadas de efec-
tiva integracién econémica, la Unién Europea se disponia a reforzar su dimen-
sion politica de forma trascendental.

Comisiones Obreras (CC.00.) y la CES decidimos, en ambos casos por una
amplia mayoria de los integrantes de los 6rganos de direccion, apoyar la ratifi-
cacion del nuevo Tratado aun cuando éste se encontraba lejos de satisfacer las
demandas que las organizaciones de trabajadores habiamos expresado a lo
largo de su elaboracion®. El Tratado constitucional fue considerado como un
nuevo punto de partida. Un avance hacia el multilateralismo y una reacciéon
frente a los intentos, desde posiciones neoliberales, de paralizar el proceso de
integracion, reduciéndolo a un mero mercado interior.

Dejando a un lado los debates sobre la naturaleza del texto'# —constitucién o



tratado internacional-, de limitada relevancia desde una perspectiva sindical,
entendimos que el Tratado fortalecia la unidad politica europea, concretaba su
proyecto politico y su finalidad, racionalizaba las relaciones entre la Union y
los Estados, reconocia el papel de los ciudadanos como sujetos de la integracion
y daba una dimensi6n supranacional a un amplio conjunto de derechos politicos,
economicos y sociales o fortalecia el papel de los interlocutores sociales®. Es
decir, de acuerdo con las reivindicaciones tradicionales de las organizaciones
progresistas, incrementaba en cantidad e intensidad los instrumentos de po-
tencial regulacion sobre un mercado interior en gran medida consolidado. Las
ventajas que el texto ofrecia a los ciudadanos y trabajadores europeos eran re-
ales, y constituian una mejora con respecto a las disposiciones precedentes.
No puede dejar de tenerse en cuenta que habia conseguido conciliar las aspira-
ciones de 25 Estados con tradiciones, culturas politicas, niveles de desarrollo,
tamano o poblacion extraordinariamente dispares, conjurando el peligro de
paralisis que habia amenazado durante todo el proceso de negociacion, tanto
durante el periodo convencional como en la Conferencia Intergubernamental.

También dignos de mencién eran la simplificacién, mediante la consolidacion
en un solo texto de los tratados en vigor —Unién Europea y Comunidad Euro-
pea-, la desaparicion del “sistema de pilares” de doble naturaleza —comunitaria
e intergubernamental- instituido por el Tratado de Maastricht, la adquisiciéon
de personalidad juridica por la UE y la simplificacion de los instrumentos nor-
mativos (actos legislativos, no legislativos y no obligatorios).

No menos destacable era, en la Parte I, la inclusion y sistematizacion de un
amplio catalogo de fundamentos, valores (libertad, democracia, derechos hu-
manos, igualdad hombre mujer, derechos de las minorias, pluralismo, solida-
ridad,...) y objetivos (paz, libertad, proteccién social, desarrollo sostenible, co-
hesion, erradicacion de la pobreza, desarrollo del Derecho internacional,...),
caracteristicos de democracias avanzadas que, para algunos Estados miembros,
constituyen avances de consideracion. No debe olvidarse que estos principios
y objetivos, mas alla de una mera enumeracion retérica, serian elementos in-
formadores del futuro desarrollo legislativo de la Unién Europea y, por lo tanto,
dignos de ser tenidos en consideracion.

Por ltimo, s6lo mencionaremos la inclusion de la Carta de Derechos Funda-
mentales de la Union como parte I de la Constitucion y la racionalizacion ins-
titucional y del proceso de adopcién de decisiones, toda vez que nos referiremos
con mas detenimiento a estos dos asuntos con posterioridad.

Las lecciones del rechazo a la Constituciéon Europea

El Tratado, en lo relativo a su ratificacion, estaba formalmente concebido como
un acuerdo internacional entre Estados. Para que se produjera su entrada en
vigor, todos los Estados miembros, individual y unanimemente, de acuerdo
con sus respectivas reglas constitucionales, deberian ratificarlo (art. IV-447).
Podian encontrarse numerosos autores criticos con esa opcion, senalando que
la mayor parte de los acuerdos internacionales entran en vigor cuando los ra-
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tifican un ntimero determinado de signatarios, sin que se requiera la totalidad
de ellos*. Desde un principio se asumi6 los riesgos de bloqueo que entrafiaba
esta opcion: un solo Estado, con independencia de su dimension, podia dejar
sin efecto todos los acuerdos conseguidos en el marco de la Convencion, de la
Conferencia Intergubernamental asi como las ratificaciones de otros socios.
Hasta tal punto se consideraba probable esta eventualidad, que la Declaracion
30 del Tratado preveia que, si dos anos después de la firma, cuatro quintas
partes de los Estados lo habian ratificado, pero uno o varios habian encontrado
dificultades para hacerlo, el Consejo Europeo examinaria la situacion.

Esta hipotesis no era descabellada teniendo en cuenta el resultado de los son-
deos del Eurobarémetro en paises como el Reino Unido o Dinamarca, junto
con la inestabilidad politica de alguno de los nuevos miembros de Europa
oriental. Las incertidumbres se acrecentaban toda vez que determinados paises,
por imperativo de sus normas fundamentales o por una opcién de mera opor-
tunidad politica, decidieron convocar referendos como procedimiento de rati-
ficacionv.

En CCOO —y en la CES- estabamos convencidos de que las posibilidades reales
de revision del texto la Constitucion procederian de ambitos conservadores,
eurdfobos o tendentes a debilitar sus aspectos mas progresistas o favorables al
fortalecimiento de la unién politica. El riesgo real procedia de la derecha y no
de la izquierda. Es decir, un fracaso del Tratado desembocaria en “menos Eu-
ropa” y no al contrario®®.

No nos encontrabamos frente a una situacion inédita. Ya en 1992 Dinamarca
habia rechazado en referéndum la ratificacion del Tratado de Maastricht lo
que, desde determinados ambitos, se explico6 como el desapego de una ciuda-
dania bien informada a la deriva neoliberal del proceso europeo. Los aconteci-
mientos posteriores demostraron lo erréneo de este anélisis. En aquel momento
la crisis se solvento otorgando excepciones respecto a las politicas de ciudadania,
exterior y monetaria que denotaban, sin ambages, una deriva nacionalista —
xenofoba- y atlantista, més que europeista de los daneses.

El diagnoéstico mas certero de las debilidades, fortalezas y oportunidades que
enfrentaba el futuro de la Constitucion nos lo ofreci6 el Parlamento Europeo,
en su debate de la resolucion relativa al Tratado Constitucional. No en balde,
el Parlamento es la camara de representacion de la ciudadania europea. Desta-
caremos algunos datos de especial relevancia:

« El resultado cosechado en votaciéon por la resolucién relativa al Tratado
por el que se establece una Constituciéon para Europa fue de 500 votos fa-
vorables, 137 contrarios y 40 abstenciones.

« En todas las opciones (si, no o abstenciéon) se encontraron votos de repre-
sentantes de todos los grupos politicos.

« Los grupos socialista, popular, verdes, liberales y Europa de las naciones,
votaron mayoritariamente “si”.

« El “no” tuvo, en mas de dos terceras partes, un componente conservador
(disidentes del Partido Popular Europeo), eur6fobo (Grupo Independencia/
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Democracia, compuesto por el Partido por la Independencia del Reino
Unido, ultraconservadores religiosos de paises del Este, Liga Norte italiana)
o politico-marginal (no inscritos, entre los que se encuentran ultradere-
chistas belgas, italianos y franceses).

« El “no” procedente de posturas criticas desde la izquierda (sustentadas
sobre la denuncia de una escasa dimension social, limitada unién poli-
tica,...) estuvo representado por 34 diputados del Grupo Confederal de Iz-
quierda Unitaria Europea/ Izquierda Verde Noérdica y por seis disidentes
del grupo de los Verdes.

El resultado de la votacion en el Parlamento Europeo demostr6 que, a escala
europea, casi el 70% de la oposicion a la Constitucion procedia de las posiciones
maés alejadas de las tradicionalmente defendidas por las organizaciones sindi-
cales. Consecuentemente, la mayor parte de los sindicatos europeos decidieron
involucrarse en el proceso de ratificaciéon del Tratado, propugnando su adopcion.
Todo ello a pesar de las notables incertidumbres que del propio procedimiento
se derivaban.

En Espaia, el Gobierno opt6 por convocar un referéndum consultivo para la
ratificacion del Tratado, si bien no estaba juridicamente obligado a hacerlo. El
Consejo de Estado habia dictaminado que el texto podia ser ratificado por via
del articulo 93 de la Constitucién, correspondiendo a las Cortes Generales au-
torizar la celebracion de tratados por los que se atribuya a una organizacion
internacional competencias derivadas de la propia Carta Magna. Pero el Eje-
cutivo decidi6 la consulta animado por tres motivos principales: el primero,
abrir un debate europeo en una sociedad poco acostumbrada a ello; en segundo
lugar, la voluntad manifestada por el Partido Popular de haber obrado de la
misma forma si hubiera estado en el Gobierno; finalmente, el intento de sim-
bolizar “la vuelta a Europa” que fue uno de los ejes de la campana electoral de
José Luis Rodriguez Zapatero'. Parece pertinente recordar que las organiza-
ciones sindicales espanolas —particularmente CC.0O.- desarrollamos una am-
plia campaiia de divulgacién e informacion del texto constitucional, tanto entre
los afiliados como para el conjunto de la ciudadania, animando a la participaciéon
y a la ratificacion del Tratado.

De los resultados obtenidos en el referéndum del 20 de febrero de 2005 se
pueden destacar dos aspectos especialmente relevantes:

« La participacion fue muy baja: s6lo acudieron a votar 14 millones de espa-
noles (42°32% del censo electoral). Fue la menor de las participaciones en
las 22 consultas electorales de &mbito estatal celebradas en democracia.

« Los ciudadanos que emitieron su voto, muy mayoritariamente (76'73%)
apoyaron la ratificacion del nuevo Tratado.

Sin 4nimo de ser exhaustivos, de los datos citados podrian extraerse algunas
conclusiones principales. La escasa participacion estuvo directamente relacio-
nada con el desconocimiento del objeto de la consulta. Segtin el barémetro del
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Centro de Investigaciones Sociolbgicas (CIS), un mes antes del referéndum, el
92% de los encuestados reconocian tener un conocimiento bajo o nulo del Tra-
tado. A la complejidad del texto, se anadia el desconocimiento de lo que éste
representaba en el marco evolutivo del proceso de integracién europea®°. Las
posiciones de los partidos politicos durante la campana tampoco favorecieron
una mas facil percepcion del alcance de la propuesta. Partido Popular y PSOE
fueron las dos principales fuerzas que defendieron la ratificacién del Tratado,
pero lo hicieron mediante la continua descalificacién mutua de sus respectivas
politicas europeas, lo que no podia anadir mas que confusion. Para complicar
ain mas las cosas, los principales apoyos parlamentarios del Gobierno (Iz-
quierda Unida y Ezquerra Republicana de Catalunya) fueron activos partidarios
del “No”. Por ultimo, habria que sefialar que la ambigiiedad de los discursos
de los principales partidos nacionalistas, sin duda contribuyeron a que en Ca-
talufia y el Pais Vasco la abstencién —y el voto negativo- fuera superior a la
media nacional?.

El voto negativo fue claramente minoritario. En el conjunto de Espaia cosechd
un promedio del 17%. Especialmente antes, y con menor insistencia después
de conocidos los resultados del referéndum, se debati6 la interpretacion que
debia hacerse de este sentido del voto y si el voto “no” era principalmente atri-
buible a posiciones de izquierda, criticas con la limitada dimensién social del
proyecto europeo. Esta discusion fue aprovechada desde determinados ambitos
para poner en cuestion el acuerdo otorgado por los sindicatos al proyecto de
Tratado. Reconociendo que el “no” —como el “si”- cosech6 apoyos muy hetero-
géneos y que no pueden hacerse valoraciones unidireccionales, algunos ele-
mentos pueden facilitarnos una correcta lectura de los resultados.

Madrid fue la comunidad auténoma, sin presencia significativa de partidos na-
cionalistas, donde el porcentaje de votos negativos (19’39%) fue superior. El por-
centaje del “no” en la ciudad de Madrid fue casi un punto y medio superior al de
la Comunidad Auténoma. Dentro de la ciudad, los distritos mas refractarios fue-
ron Salamanca (30'10%), Chamberi (29°46%) y Chamartin (28’55%). Atn des-
cendiendo mas, el porcentaje de “noes” fue del 40% en el barrio electoral de Cas-
tellana, el 36% en Recoletos y el 35% en El Viso?2. Es decir, sin lugar a dudas el
“no” obtuvo los mayores apoyos en las zonas mas conservadoras y elitistas. Aun-
que no se han efectuado analisis detallados, cabe deducir que tras esta opcion
podia vislumbrarse la voluntad de castigar electoralmente a Rodriguez Zapatero
junto con una lectura negativa del propio texto que se hizo desde sectores con-
servadores proximos a José Maria Aznar. Puede concluirse, por lo tanto, que en
los resultados parecieron influir de forma significativa variables de politica interna
sobre argumentos directamente vinculados al debate europeo.

Pero Espana no fue una excepcion. Aspectos mas vinculados a las politicas na-
cionales que a las europeas estuvieron en el origen del rechazo manifestado
por los ciudadanos franceses y holandeses, en referéndum, al Tratado Consti-
tucional.

En efecto, la crisis politica finalmente se desencaden6 cuando el 29 de mayo
un 54’°68% de los votantes franceses decia “no” a la Constitucién Europea vy,
tres dias después, en los Paises Bajos, hacian lo propio el 61°6%. El resultado
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de los referendos tuvo un efecto demoledor: el rechazo procedia de dos paises
fundadores y la opcién por el “no” habia sido nitidas.

En Holanda, donde las dos principales confederaciones sindicales solicitaron
el apoyo al Tratado, puede afirmarse que el “no” no estuvo especialmente vin-
culado con el contenido material del Tratado®+. Por orden de importancia, un
32% de los que rechazaron el texto justificaron su decision por falta de infor-
macion, un 19% por la pérdida de soberania nacional, un 13% por la excesiva
aportaciéon econémica de Holanda a la Unién Europea y un 8% por rechazo al
proceso de construccion europea. El rechazo motivado por la debilidad del
modelo social europeo se situd en el puesto vigesimotercero, con un apoyo del
2%.

En Francia, el referéndum profundizé las diferencias entre las organizaciones
sindicales mas representativas: CGT defendi6 inicialmente la libertad de voto
para bascular finalmente hacia el “no”; CFDT pidi6 el “si” y CGT-FO se mostro
en todo momento opuesta al texto. En todos los casos, las organizaciones afron-
taron importantes tensiones internas.

El caso francés, como los restantes, no puede ser analizado de forma simplista.
El “no” se explicaria por causas coyunturales, especialmente por un contexto
de fuerte crisis econ6mica. Todos los indicios también apuntan a la influencia
de aspectos internos de la politica francesa, como el castigo a Jacques Chirac,
que inicialmente disef6 la consulta como un proyecto de autoafirmacién. Asi
se explicaria, al menos parcialmente, el componente de izquierdas de este re-
chazo. Pero el “no”- se vincularia también con un problema de identidad frente
a la globalizacion y a la ampliacion de la Union Europea. El miedo a las deslo-
calizaciones o las consecuencias sociales de la ampliacion (“el fontanero polaco”)
calaron entre amplios sectores de los trabajadores franceses. Y una parte de la
derecha —junto con la extrema derecha- hizo del rechazo a la adhesién de Tur-
quia a la UE un argumento principal del “no”. En suma, sin minimizar la tras-
cendencia del resultado, en el “no” influyeron especialmente aspectos no di-
rectamente vinculados con la Constituciéon Europea o, paraddjicamente,
relacionados con sus aspectos menos novedosos (Parte I1I).

Una nueva crisis en el proceso de integraciéon

Europa entraba en una fase critica. Por otra parte, las crisis han sido consus-
tanciales al proceso de integracion. Habia sucedido en 1965, con la crisis de la
silla vacia, protagonizada por Francia; también en los afios 80, con la no apro-
bacion del presupuesto; en 1992, con el rechazo danés al Tratado de la Union
Europea... y siempre, tras cada crisis, la Unién habia salido fortalecida.

Los resultados negativos de los referendos de Francia y Paises Bajos produjeron
un estado general de aturdimiento y desbarataron la “ilusién constitucional”.
Tras ellos, la Confederacion Europea de Sindicatos (CES) advirtio de los peligros
de no actuar y permitir el debilitamiento del proceso europeo, senalando que
el temor al desempleo, a la reducciéon de la proteccion social y a la precariedad
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laboral habian contribuido al triunfo del “no”. De esta forma, se hacia un lla-
mamiento a restaurar la confianza profundizando en la dimension social y a la
consecucion de un acuerdo sobre perspectivas financieras que favoreciera el
crecimiento econémico°.

En este contexto, tres Estados miembros —Reino Unido, Reptuiblica Checa y
Polonia- aprovecharon la ocasion para exigir la reapertura de las negociaciones
sobre aspectos fundamentales. Tal y como habiamos advertido las centrales
sindicales espafolas durante la campana del referéndum, la paralisis del proceso
constituyente reforzo las opciones mas contrarias al proceso de integracion,
las opuestas al avance hacia una mayor dimension politica o social, las reticentes
al fortalecimiento del multilateralismo internacional y las que consideraban
que Turquia jamas podria ser miembro de pleno derecho de la Uni6n.

El gran triunfador de este colapso parcial pareci6 ser Tony Blair, que anuncio
la presentacion de una alternativa liberal al modelo vigente de integracion eu-
ropea, incluyendo una revision profunda de su modelo social. Sin embargo, el
Primer Ministro Britdnico no solo se mostré incapaz de perfilar una propuesta
minimamente so6lida sino que, ademas, la presidencia en ejercicio del Consejo
de la Unién por el Reino Unido resulté un auténtico fiasco, limitadndose a ne-
gociar un mal acuerdo presupuestario. Quedaron de manifiesto las notables
diferencias internas en la UE entre aquellos que desean una Europa fuerte e
integrada con aspiraciones a avanzar hacia una union politica y un grupo nada
desdenable de Estados que contemplan la UE como un mero mercado interior,
necesitado de politicas de acompanamiento, adoptadas mediante procedimien-
tos de cooperacion intergubernamental.

Desde una posicion muy distinta, los partidarios del “no de izquierdas” tampoco
consiguieron aunar los temores a la pérdida de derechos sociales y transfor-
marlos en una alternativa capaz de imprimir un giro cualitativamente més pro-
gresista al proyecto europeo. De hecho, muchas de sus propuestas se refierian
a asuntos sobre las que la Constituciéon no ejercia ninguna influencia (retirada
de las directivas liberalizadoras, flexibilizacién del Pacto de Estabilidad o au-
mento del presupuesto) o, incluso, en las que la Unién Europea no tenia com-
petencia alguna (incremento de la ayuda publica al desarrollo por los Estados
miembros o retirada de las tropas de Iraq)?.

En este marco, a lo largo de 2006 se presentaron diferentes propuestas ten-
dentes a bloquear el impasse provocado por los refrendos francés y holandés,
entre las que destac6 la presentada por el Parlamento Europeo en el mes de
enero=.

El Gobierno espafiol, por su parte, efectu6 un diagndstico de la situacion de in-
certidumbre que ordeno en tres ejes® :

« La crisis no afectaria al nacleo esencial del proyecto europeo (ni siquiera
en Francia ni Holanda), a la 16gica de la integracion, sino a ritmos y moda-
lidades del proceso de integracion. Ademas, en numerosos paises, tiene
profundas raices nacionales.

« No se habria producido una adecuacion entre ampliacion (fijacion definitiva
de los limites geograficos de la Uni6n) y profundizacion que son procesos
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paralelos. A pesar de los éxitos econOmicos y una creciente presencia exte-
rior, las reformas institucionales (equilibrio interinstitucional y represen-
tacion de los Estados miembros) no habrian conseguido alumbrar un con-
senso estable.

« La introduccion de criterios de ciudadania es dificil de gestionar en espacios
politicos nacionales por lo que, en &mbitos supranacionales, la complicaciéon
se acrecienta. Todo ello obligaria a reflexionar sobre ciertos paradigmas.
Si hasta la fecha la unanimidad y la homogeneidad habian sido la mejor
garantia para que el proceso funcionara, en lo sucesivo podria ser impor-
tante cierta flexibilidad y heterogeneidad, optando, incluso, por ratifica-
ciones a escala europea.

Espafia se encontraba, en principio, en una situacion favorable para hacer valer
sus intereses, entre ellos el mantenimiento del equilibrio interinstitucional al-
canzado en el Tratado Constitucional. Espafia participa en todas las politicas
de la Uni6n Europea sin excepcion. Desde el propio momento de la adhesion,
se constata un amplisimo europeismo politico y ciudadano (una de cuyas ma-
nifestaciones estuvo en ratificacion por referendum del Tratado Constitucional
pero también en los resultados que arrojan periddicamente los eurobarémetros).
Su integracion es modelo de éxito. Ademas, en el momento en el que se discutia
sobre el futuro de Europa, Espaiia se encontraba libre de reivindicaciones (las-
tres) urgentes, tras la aprobacion de las perspectivas financieras 2007-2013.

El Gobierno espanol consider6 que la opcion 6ptima, dentro de las posibles, se
encontraba en salvar los contenidos esenciales de la Constitucion encontrando
formulas juridicas y politicas adecuadas. De esta forma, promovio la reunion
en Madrid, el 26 de enero de 2007, del grupo llamado de Amigos de la Consti-
tucidn. Segun estos paises, el Tratado Constitucional no podia entrar en vigor
pero tampoco desconocerse que 18 Estados miembros lo habian ratificado. De
hecho, técnicamente, se encontraba en proceso de ratificacion. En cualquier
caso, cabe afirmar que el Ejecutivo espaiol no fue capaz de aprovechar las
ventajas de que disponia frente los restantes socios europeos para incrementar
su influencia, siendo su pasividad en gran medida sorprendente.

Primeros pasos hacia una posible salida a la crisis: la Presidencia
alemana de 2007

En el primer semestre de 2007 Alemania ostent6 la presidencia de turno del
Consejo de la Union y Angela Merkel demostro tener la firme voluntad de im-
poner una salida a la crisis. El Consejo Europeo de Bruselas de junio de 2006
habia encomendado a la Presidencia alemana la presentacion en el primer se-
mestre de 2007 de “un informe elaborado a partir de extensas consultas con
los Estados miembros que deberia incluir una evaluaciéon del Estado de los
debates en relacion con el Tratado constitucional y estudiar posibles evolu-
ciones futuras’.
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El paso inicial —y el primer reto- fue la adopciéon de una declaraciéon solemne,
que se conoceria como la “Declaracion de Berlin”. La Declaracion tuvo voluntad
de alzarse como un remedo de la declaracién de Messina3°. Escueta, poco mas
de un folio, concluia: “Gracias a la unificacién europea, el suerio de las gene-
raciones precedentes se ha hecho realidad. Nuestra historia nos ordena pre-
servar esta oportunidad para generaciones futuras. Por ello nos obliga a
adaptar la construccion politica a nuevas realidades. Por ello hoy, cincuenta
anos después de la firma de los Tratados de Roma, compartimos el objetivo
de asentar la Union Europea sobre bases renovadas desde aqui hasta las
elecciones al Parlamento Europeo de 2009. Porque lo sabemos bien, Europa
es nuestro futuro comiin’.

La presidencia alemana concluy6 su mandato con éxito. Tras dos afios de im-
passe institucional, el Consejo Europeo de junio de 2007 abri6 el camino para
desbloquear la situaciéon, aprobando el mandato —extraordinariamente con-
ciso- para que una nueva Conferencia Intergubernamental iniciara sus trabajos.
Las pautas del mandato eran hasta tal punto precisas y detalladas que acotaban
sustancialmente el margen de negociaciéon diplomética. La base fundamental
de negociacion fue el propio Tratado constitucional (se tenia en cuenta la rati-
ficacion por los 18 Estados miembros) y el nuevo tratado deberia concluirse en
un periodo muy breve de tiempo. El método seria el clasico intergubernamental
—no cabia la posibilidad de una nueva convencion- sin opcion a reabrir temas
polémicos y con dictdimenes de las instituciones europeas. El trabajo de la CIG
fue més técnico que politico, dando forma juridica al contenido marcado por el
Consejo de Junio. Por lo tanto, el método de negociacion y elaboracién fue una
vuelta a la via clasica de reforma de los Tratados.

Finalmente, el 13 de diciembre de 2007 los Jefes de Estado y de gobierno de
los 27 Estados miembros de la Uni6on Europea firmaron el Tratado por el que
se modifican el TUE y el TCE. Se abri6 asi un nuevo proceso de ratificacion
que, en caso de finalizar sin sobresaltos, se previé que concluyera en 2009 con
un TUE reformado y un Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea que
sustituira al actual TCE. Con esta firma se recogen los frutos de la breve CIG
2007, que se limit6 a dar forma juridica al mandato detallado y cerrado del
Consejo Europeo de junio de 2007.

El éaltimo? escollo: los referendos irlandeses

Como hemos senalado, firmado el texto del nuevo Tratado por los Jefes de Es-
tado y de Gobierno Estados se inici6é un nuevo proceso de ratificacién de base
esencialmente parlamentaria en los 27 Estados miembros. Tan s6lo la consti-
tucion de la republica de Irlanda imponia la celebraciéon de una consulta popular
previa. Aunque existia inquietud por el resultado que pudiera deparar el refe-
réndum, las previsiones no auguraban la existencia de contratiempos: la per-
tenencia de Irlanda a la Union Europea y su participacion en la moneda tnica
habian sido determinantes para que ese pais pasara de ser el mas pobre de la
Union a tener el segundo mayor PIB/ per capita, tras Luxemburgo. Irlanda era
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también, con gran diferencia, el mayor perceptor de fondos estructurales per
capita de la UE, alcanzando un 3’5% anual de su PIB. Una abrumadora mayoria
de las organizaciones politicas, sociales y econ6micas mas representativas del
pais defendia el “si” en el referéndum.

No obstante, el 12 de junio de 2008 los irlandeses —por una diferencia cercana
alos 100.000 votos- rechazaron el Tratado de Lisboa, contribuyendo a prolon-
gar la crisis institucional iniciada varios afos atrés.

Aligual de lo ocurrido en Francia y Holanda respecto al Tratado Constitucional,
la reaccion de la ciudadania irlandesa no puede ser explicada desde criterios
simplistas o perspectivas maniqueas. El anélisis de los resultados nos obliga a
reconocer la existencia de una pluralidad de variables en el origen del “no”.

Las fuerzas defensoras del “si” parece que pecaron de arrogancia al dar por des-
contada su victoria: iniciaron la campafia tarde, realizaron un escaso esfuerzo
divulgativo de los contenidos del Tratado3? y aprovecharon el referéndum para
mostrar sus diferencias, lo que contribuy6 a confundir al electorado. El primer
ministro —Bertie Ahern- se vio envuelto en conflictos de intereses y sometido a
una fuerte presion politica y mediatica que, si bien no desemboc6 en su procesa-
miento, favorecio que la consulta popular se transformara en un voto de castigo.

Los defensores del “no” fueron muy activos con una campaia trufada de false-
dades o medias verdades que consiguieron infundir miedo. Segtn éstos, el Tra-
tado de Lisboa obligaria a aceptar el aborto, los matrimonios del mismo sexo o
abandonar la neutralidad militar3s.

No menos sorprendente —irritante, desde una perspectiva progresista- fue que
una de las principales razones que parecieron favorecer el “no” se encontrara
en el temor a una posible armonizacion de la fiscalidad directa —expresamente
rechazada en el Tratado- que terminaria con el dumping fiscal utilizado durante
anos por Irlanda como ventaja competitiva respecto a los restantes Estados
miembros de la UE.

Otros elementos determinantes en el voto negativo fueron el miedo a la emi-
gracion o el rechazo a perder peso institucional en la UE ampliada. Seria re-
duccionista afirmar que tras la opcion irlandesa se encontraban actitudes ma-
yoritariamente conservadoras, nacionalistas o xeno6fobas pero, parece
indiscutible que fueran cuales fuesen, éstas tenian escasa relacion con el arti-
culado del Tratado. No obstante, también debe invitar a la reflexion el dato de
que el “no” fue mayoritario entre los colectivos mas vulnerables: jovenes me-
nores de 25 anos (65%), mujeres (56%), desempleados (58%) o trabajadores
manuales (74%).

El rechazo diafano, mayoritario y sin ambages irlandés al Tratado de Lisboa
formalmente impediria su entrada en vigor pues su plena validez, requiere de
la aprobacién unanime de todos los Estados miembros como hemos sefialado
con reiterac. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurri6 tras el rechazo francés
y holandés a la Constitucion Europea se constato la existencia de una voluntad
politica para encontrar una alternativa que permitiera superar otra incipiente
crisis sin proceder a otra reforma del Tratado.
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El balsamo de fierabras se formul6 en el Consejo Europeo de Bruselas de julio
de 200934, Alli, en las Conclusiones de la Presidencia se anexaron una “decision
del Consejo Europeo relativa a las preocupaciones del pueblo irlandés sobre
el Tratado de Lisboa”, “Declaracion sobre los derechos de los trabajadores, la
politica social y otras cuestiones”y la “Declaraciéon Nacional de Irlanda” por
la que se otorgan garantias juridicas sobre el mantenimiento de las disposiciones
constitucionales sobre el derecho a la vida, la educacién y la familia, el mante-
nimiento de la politica de neutralidad y de ciertos servicios publicos o garantias
respecto a la competencia fiscal de Irlanda asi como la bisqueda de formulas
juridicas que permitan el mantenimiento de un Comisario Europeo. Todas
estas garantias, innecesariamente afiadidas, permitieron la convocatoria de un
segundo referéndum el 2 de octubre de 2009 que experiment6 una muy alta
participacion (59% frente al 53% del anterior) y un resultado mucho més nitido
(67°3% se pronuncio por el « si »)

Mas alla de estas garantias redundantes (como también lo fueron las otorgadas
a Dinamarca en 1993), la vigente crisis parece haber jugado un papel determi-
nante en el cambio de actitud de los ciudadanos irlandeses. Irlanda y sus poli-
ticas liberalizadoras fueron el icono de éxito en la Union Europea. Sin embargo,
la crisis econémica y financiera ha dejado en evidencia la fragilidad de su mo-
delo. En menos de dos afios se ha triplicado el paro (hasta el 12.5% de la pobla-
cion activa), el déficit paiblico ha pasado de 0 a 11% del PIB y la recesion alcanza
el 8%. Comparandose con la cercana Islandia —fuera de la UE- y valorando la
inyeccion de liquidez del Banco Central Europeo a los bancos de la isla, los ir-
landeses han concluido que fuera de la UE, en un mundo globalizado, su situa-
cion seria mucho mas complicadass

El Tratado de Lisboa: una aproximacién global

Al enfrentarnos con el Tratado de Lisboa, la primera percepcion que nos invade
es la de su externa complejidad. Sus siete articulos modifican cientos de paginas
de los Tratados en vigor. A éstos hay que anadir las decenas de protocolos y
declaraciones. En suma, nos encontramos ante un Tratado reducido y simpli-
ficado extremadamente complicado.

Desde una perspectiva general, el Tratado de Lisboa se concreta en la modifi-
cacion de los actuales Tratados de la Union Europea (TUE) y el Tratado de la
Comunidad Europea (TCE). Por lo tanto, el proceso de integracion se sustenta
sobre dos tratados distintos, tal y como ha sucedido grosso modo —no olvidemos
que el Tratado EURATOM continta vigente- desde el Tratado de Maastricht.

A partir de la entrada en vigor de lo acordado en Lisboa, el TUE - que con-
servara su denominacion actual- se constituira en una especie de tratado basico
que regulara los aspectos mas relevantes del proceso europeo. Tras el preAm-
bulo, el nuevo TUE se organiza en seis titulos:

« Titulo I: Disposiciones comunes.

« Titulo IT (nuevo): Disposiciones relativas a los principios democréaticos.



« Titulo III (nuevo): Disposiciones relativas a las instituciones.
« Titulo IV: Disposiciones relativas a las cooperaciones reforzadas

« Titulo V: Disposiciones generales de accion exterior de la Unién y especificas
de la PESC.

« Titulo VI: Disposiciones finales.

El TCE pasara a llamarse Tratado para el Funcionamiento de la Uni6on Europea
(TFUE), alzandose como una especie de tratado de desarrollo del TUE aunque,
formalmente, ambos tengan el mismo rango jerarquico. El art. 1.3. prevé ex-
presamente “la UE se fundamenta en el presente Tratado y en el Tratado de
Funcionamiento de la UE. Ambos Tratados tienen el mismo valor legal. La
UE sustituird y sucederd a la Comunidad Europea”.

La estructura de la UE es tnica, finalizando el sistema de pilares introducido
por el Tratado de Maastricht. No obstante, la PESC mantiene unos mecanismos
decisorios y una consideracion conceptual mas basada en el método de coope-
racion intergubernamental que en el de integracion.

El Tratado de Lisboa: aspectos institucionales, nuevas formas de
adopcion de decisiones y reparto competencial.

En términos generales, la regulacion institucional del Tratado de Lisboa res-
ponde a las modificaciones contempladas en la parte I1I del Tratado Constitu-
cional

« La Comision Europea3®: la Comisiéon Europea mantendra su protagonismo
tradicional en el proceso de integraciéon. En el periodo 2009-2014 conti-
nuara estando compuesta por un Comisario por Estado miembro. Con pos-
terioridad, el nimero de Comisarios sera de 2/3 respecto al namero de Es-
tados miembros. Los Comisarios seran seleccionados mediante un sistema
de rotacion igualitaria que, ademas de pretender ganar en agilidad redu-
ciendo el tamafio, persigue la desnacionalizacion del Colegio de Comisa-
rios.

« El Consejo Europeo: la principal novedad reside en que adquiere persona-
lidad juridica, de la que carecia hasta el momento. Asimismo, se crea la
Presidencia estable del Consejo (dos afios y medio, renovable una sola
vez), elegida por el Consejo Europeo por mayoria cualificada. El Presidente
serd un cargo de plena dedicacion, incompatible con cualquier mandato
nacional. Contribuira a la identificacién de la Unién, asegurara su repre-
sentacion internacional y presidira y coordinaré los trabajos del Consejo.
Esta nueva figura deberia contribuir a fortalecer la dimension y la visibilidad
politica de la Unidn. La practica, sin embargo, ofrece algunos interrogantes
que dependeran de la voluntad politica imperante en cada momento. Entre

. ellos, si el Presidente ejercera como una auténtica autoridad europea o se
19 i
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limitara a ser un mero coordinador y portavoz de decisiones interguberna-
mentales. Tampoco parece sencilla la delimitacion de competencias con el
Alto Representante para la Politica Exterior o con el propio Presidente de
la Comision Europea.

El Consejo de Ministros de la Unién: abandona el complejo sistema de
ponderacion de voto por Estado miembro actual a la vez que hace de la
mayoria cualificada la via ordinaria de la adopcién de sus decisiones. Asi,
el proceso de toma de decisiones descansara sobre una doble mayoria ba-
sada sobre, al menos, el 55% de los Estados de la Union (15 sobre 27) que
integren como minimo al 65% de la poblacion.

El Alto Representante de la Union Europea de Asuntos Exteriores y de la
Politica de Seguridad: fusionara las funciones de los actuales Alto Repre-
sentante de la UE para la PESC y del Comisario Europeo de Relaciones Ex-
teriores. Nombrado por el Consejo Europeo e investido por el Parlamento,
sera Vicepresidente de la Comision y presidira el Consejo de Asuntos Ex-
teriores del Consejo de Ministros. De esta forma se pretende dotar de
mayor unidad y coherencia a la accion exterior de la Union Europea.

El Parlamento Europeo: sus funciones se fortalecen en materia legislativa
(extension del procedimiento de codecision), presupuestaria (equipara sus
competencias a las del Consejo mediante la adopcion conjunta del presu-
puesto anual) y de control politico (especialmente sobre la Comision). El
Parlamento Europeo investira al Presidente de la Comisiéon a propuesta
del Consejo. El Consejo, en su propuesta, debera tener en cuenta el resultado
de las elecciones al Parlamento. Esta modificacion, ademés de otorgar una
mayor legitimidad democratica al Presidente de la Comision, contribuye a
otorgar una mayor dimension politica europea a las elecciones al Parla-
mento.

« El Banco Central Europeo y el Tribunal de Cuentas: en ambos casos ad-
quieren la categoria de instituciones.

En lo referido al proceso de adopcion de decisiones, como se ha sefialado con
anterioridad al referirnos al Consejo de Ministros, la forma ordinaria de votaciéon
sera la de una doble mayoria calculada sobre dos criterios: el 55% de los Estados
miembros y el 65% de la poblacion. De esta forma se reduce el namero de ma-
terias sometidas a la unanimidad que, erigiéndose como un derecho de veto
implicito, dificultaba la adopcién de decisiones.

La extension del procedimiento de codecision a 50 nuevos &mbitos incrementa
el poder del Parlamento como colegislador y democratiza la toma de decisiones,
toda vez que el Parlamento es la Gnica institucién elegida mediante sufragio
universal directo.

Finalmente, el Tratado de Lisboa crea el derecho de iniciativa ciudadana. Me-
diante un mill6n de firmas procedentes de un namero significativo de Estados
miembros, los ciudadanos podran demandar a la Comision que inicie un proceso
legislativo.
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El Tratado de Lisboa clarifica el reparto competencial entre la Unién Europea
y los Estados miembros, haciendo mas transparente la responsabilidad de los
diferentes niveles de poder. Las competencias de la Union son atribuidas por
los Estados y, como novedad, se reconoce la posibilidad de restituir competen-
cias a los Estados miembros.

El Tratado de Lisboa distingue entre tres grandes categorias de competencias:

« Competencias exclusivas: se refieren a los &mbitos en los que la Uni6n le-
gisla ella misma.

- Competencias compartidas: los Estados miembros ejercen su competencia
en la medida en la que la Unién no ejerce la suya.

« Acciones de apoyo o de coordinacion: ejercidas por la Union (con expreso
impedimento de toda armonizacién) pero cuya titularidad reside en los
Estados miembros.

El nuevo Tratado no otorga nuevas competencias exclusivas a la Union pero
amplia el catalogo de politicas que se incluyen en la “competencias compartidas”
(espacio y energia) y en las “acciones de apoyo, de coordinaciéon o complemen-
tarias” (proteccion civil, propiedad intelectual, turismo, deporte...). Ademas,
se incrementa el papel de la Union tanto en lo relativo a la libertad, seguridad
y justicia como en la accion exterior y defensa.

El Tratado de Lisboa, ademés, reconoce el papel de los parlamentos nacionales
en el control del reparto competencial, en las posibles violaciones del principio
de subsidiariedad y, un tercio de ellos, podrian obligar a la Comision a revisar
sus propuestas. También los parlamentos nacionales habran de ser informados
de los proyectos legislativos, participaran en el control de Europol y Eurojust y
habran de ser informados de las solicitudes de adhesion de nuevos Estados
miembros. Todas estas inclusiones, impuestas en buena medida por exigencias
holandesas, parecen encarnar una cierta desconfianza hacia el Parlamento Eu-
ropeo, por otra parte dotada de la misma legitimidad a nivel europeo de la que
la los parlamentos nacionales gozan en sus Estados miembros.

El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en el Tratado de
Lisboa

El Tratado de Lisboa no afecta de manera sustancial a los avances introducidos
por la Constituciéon Europea en el ambito del Espacio Europeo de Libertad, Se-
guridad y Justicia, especialmente en asuntos de interés ciudadano como la in-
migracion, el asilo, el combate contra el terrorismo y la delincuencia organizada.
En este ambito el texto se ha movido entre la impotencia de los Estados para
afrontar retos de dimension internacional y las reticencias de éstos a perder
control sobre &mbitos fuertemente enraizados en el concepto mismo de sobe-
rania, si bien los atentados terroristas de Nueva York, Madrid o Londres han
fortalecido la cooperacién internacional?’.
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El Tratado refuerza la eficacia en la toma de decisiones puesto que la regla de
la mayoria cualificada se aplicara a partir de este momento al control de fron-
teras exteriores de la Union y al asilo. Se podra por lo tanto desarrollar una po-
litica comin de asilo.

El Tratado también prevé la puesta en practica de un sistema integrado de ges-
tion de fronteras exteriores y de fortalecimiento de “Frontex” asi como refuerza
los medios de lucha contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos.

Impone el principio de cooperacion creciente en materia civil y penal, a través
del “reconocimiento mutuo”, por el que cada sistema juridico reconoce como
validas y aplicables las decisiones adoptadas por los de los restantes Estados
miembros. Estas medidas recaen especialmente sobre la cooperacion en la ob-
tencion de pruebas o la persecucion penal y la ejecucion de decisiones. El Tra-
tado también abre la posibilidad de crear un fiscal europeo, competente para
investigar, perseguir y hacer juzgar a los autores de infracciones contrarias a
los intereses financieros de la UE. El Consejo Europeo, por unanimidad, podra
extender la competencia del fiscal a la lucha contra la criminalidad grave de
dimension transnacional (terrorismo, trafico de drogas y de seres humanos,...
). Ademas, Eurojust —hoy con simples poderes de coordinacién- podra proponer
el inicio de investigaciones, competencia hasta el momento reservada a las au-
toridades nacionales.

La accion exterior de la Union Europea en el Tratado de Lisboa

Como se ha senalado anteriormente, el Tratado de Lisboa introduce modifica-
ciones importantes al dotar a la Union de medios que le permitiran incrementar
la coherencia y la unidad en materia de politica exterior. Entre sus principales
aportaciones se encuentran:

« Formalmente desaparece el sistema de pilares, en el que se insertaba la
PESC desde el Tratado de Maastricht. Materialmente, la PESC mantiene
unos mecanismos decisorios y una consideracion conceptual basada en el
método de cooperacion y no de integracion, que inspira a las politicas co-
munes de la Union.

« Las creacion de un Alto Representante para los asuntos exteriores y la po-
litica de seguridad, que fusiona los actuales Alto Representante para la
PESC y Comisario Europeo de Relaciones Exteriores. Su mision sera la re-
presentacion de la Union en el extranjero y presidir el Consejo de Asuntos
Exteriores. Esta medida, junto con la creacion de un servicio exterior eu-
ropeo, favorecera la coherencia y la unidad de la accion exterior europea.

» La personalidad juridica a la Unién permitir4, asimismo, acrecentar su
protagonismo a escala internacional, promoviendo sus valores e intereses.

En el ambito de la defensa, las principales novedades vendran de:
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« Laintroduccion de una clausula de defensa mutua, por la cual si un Estado
miembro es objeto de agresion, los restantes tienen el deber de asistirlo.

« La introduccion de una clausula de solidaridad, que obliga a los Estados
miembros a asistir a otro afectado por una catastrofe natural o humanita-
ria.

« Amplia las posibilidades de accion de la Unidén en la lucha contra el terro-
rismo o misiones de prevencion de conflictos.

« Introduce la “cooperacion estructurada permanente” abierta a los Estados
que se comprometan a participar en los principales programas europeos
de equipamiento militar y a suministrar con caracter inmediato unidades
de combate. Estos Estados estaran dispuestos a formar parte de las mas
exigentes misiones militares de la Unién Europea, en particular en respuesta
a las demandas de Naciones Unidas.

« Consagra la existencia de una Agencia Europea de Defensa, con el fin de
desarrollar una auténtica politica europea de armamento. Asimismo, el
Tratado de Lisboa amplia el campo de actividad de la UE a cuestiones in-
dustriales y comerciales en el ambito del armamento.

La politica social en el Tratado de Lisboa

Parece innecesario senalar que una de las principales aspiraciones de las orga-
nizaciones de trabajadores respecto a la Constituciéon se encontraba en que
ésta fortaleciera la dimension social europea, tradicionalmente disminuida res-
pecto a la integracion economica y, particularmente, la unién monetaria. No
por repetido resulta menos cierto que el reconocimiento de derechos sociales y
laborales de ambito europeo se encuentra notablemente alejado de todos aque-
llos aspectos vinculados a garantizar la libre circulacion de factores econémicos
en el marco de un mercado interior en gran medida consolidado.

Como en otras politicas relevantes, el Tratado de Lisboa supone un ligero
avance sobre la situacién vigente y apenas modifica las previsiones recogidas
en la Constitucion Europea. Es decir, no contempla una reforma profunda de
las politicas existentes3®. Las modificaciones al derecho originario europeo
adoptadas en Lisboa refuerzan ligeramente la dimension social de la integracion
europea, introduciendo novedades en los derechos y objetivos, asi como en el
contenido de las politicas y en las modalidades de decision.

La Confederacion Europea de Sindicatos (CES) ha valorado especialmente la
adquisicion de valor juridico de la Carta de Derechos Fundamentales, cuyo
alcance concierne a todos los actos de la Uni6n. La Carta reconoce el derecho a
la informaci6n y consulta de los trabajadores en la empresa, a la negociacion, a
la accion colectiva y 1a huelga, a disponer de servicios de colocacién y condiciones
de trabajo justas y equitativas, a la prohibicion del trabajo infantil y la proteccion
de los menores en el trabajo, a la conciliacion de la vida familiar y profesional, a
la seguridad social y a la ayuda social asi como a la proteccion de la saluds°.



24

El Tratado de Lisboa también asigna nuevos objetivos sociales a la Union Eu-
ropea, como el pleno empleo y el progreso social, la lucha contra la exclusion
social y la discriminacién, la promocién de la justicia, (art. 3.3 TUE).

El Tratado mantiene la denominada “clausula social” introducida por la Consti-
tucion, que exige la toma en cuenta de las exigencias sociales en todas las politicas
de la Unién —es decir, es una disposicion de naturaleza “horizontal”. De esta
forma, la promocion de un nivel de empleo elevado, de una proteccion social
adecuada y la lucha contra la exclusion social deberan impregnar el conjunto de
acciones europeas. El Tratado consagra también el papel de los interlocutores
sociales (La Unién reconocera y promovera el papel de los interlocutores sociales
en su ambito, teniendo en cuenta la diversidad de los sistemas nacionales. Fa-
cilitara el didlogo entre ellos, dentro del respeto de su autonomia, art. 152
TFUE). Esta prevision es de especial relevancia toda vez que el propio proyecto
de Tratado excluye expresamente la posibilidad de legislar sobre derecho de
huelga, cierre patronal o sindicacién pero contempla que estos aspectos puedan
regularse a nivel europeo mediante negociacion colectiva+°.

En lo relativo a la adopcion de decisiones, se amplia la mayoria cualificada a
las prestaciones sociales a los trabajadores y se prevé un futuro paso de la ma-
yoria cualificada a al proteccion de los trabajadores, a la representacion colectiva
de los intereses, a las condiciones de trabajo de los nacionales de terceros
paises, lo que permitira el fin de los bloqueos producidos por la unanimidad.

Finalmente, el Tratado de Lisboa dota a los servicios publicos (servicios eco-
nomicos de interés general) de un fundamento juridico.

Resta por comprobar si estas reformas contribuyen a reducir la percepciéon de
que a la politica social europea le falta impulso y horizonte, llegando a amenazar
los modelos sociales nacionales, a pesar de algunos pasos importantes como la
creacion de la Agencia Europea de los derechos fundamentales, la puesta en
practica del Fondo Europeo de ajuste a la mundializacion o la aprobaciéon de
las reglas del mercado de sustancias quimicas (REACH). También de que sirva
de impulso a una Comision Europea cada vez mas reacia a legislar en materia
social y, que cuando lo hace, en significadas ocasiones —como en lo referido a
la modificacién de la directiva de tiempo de trabajo- amenaza el modelo social
europeo. De esta forma, cada vez son mas frecuentes desde perspectivas euro-
peistas la opcidon de la Europa a varias velocidades*'.

El Tratado de Lisboa: una valoracion

Aunque pueda parecer una obviedad, conviene recordar que la evaluacion del
Tratado de Lisboa no es ahistorica, esta determinada por el contexto en el que
se produce y por el modelo de integracion que eventualmente se defienda.

Mayoritariamente, el movimiento sindical ha apoyado la construcciéon europea.
Desde su nacimiento, se ha interpretado que una Europa unida alejaba las
amenazas de enfrentamientos armados internos —que habian marcado la his-
toria de los altimos siglos y, con especial virulencia en las dos guerras mundia-
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les- y posibilitaba la construcciéon de un espacio de crecimiento y bienestar re-
lativamente autonomo frente a la URSS y EEUU. Los sindicatos espaiioles
siempre fuimos favorables a la adhesion de Espaiia a las Comunidades Euro-
peas. Europa se percibia como anclaje a un espacio social y econdmicamente
desarrollado que permitiria superar el atavico aislamiento internacional de
nuestro pais. En cierta medida, Europa se interpretaba como catalizador o ga-
rantia exogena frente a la ausencia de consensos internos. En suma, los aforis-
mos expresados en las primeras décadas del siglo XX por Ortega y Gasset (Es-
pana el problema, Europa la solucién) o Joaquin Costa (Europa escuela,
higiene y despensa) parecieron gozar de una prolongada vigencia.

En ambos casos, sin embargo, el apoyo otorgado al proceso de integracion era
compatible con una valoracion critica a su modelo. La integracion funcionalista,
sustentada sobre los principios expuestos por Robert Schuman en su conocida
declaracion de 9 de mayo de 1950 (Europa no se hara de una vez ni en una
obra de conjunto: se hara gracias a realizaciones concretas que creen, en pri-
mer lugar, solidaridades de hecho) habia demostrado sus logros indudables
pero también sus carencias. La efectiva creacion de un mercado interior europeo
y su desarrollo hacia la uniéon econ6mica y monetaria son eventos de una di-
mension histérica todavia hoy dificil de percibir. Pero, al mismo tiempo, las-
trados por la debilidad de los instrumentos politicos destinados al gobierno de
ese mercado, que posibilitaran acciones regulatorias transparentes y eficaces
de escala europea. Ya, a finales de la década de los 50, el europeista Altiero
Spinelli, que llegaria a ser presidente del Parlamento Europeo 25 afios més
tarde, ante el rumbo pragmatico funcionalista, incremental, posibilista y fun-
damentalmente economicista tomado por el proceso de construccién europeo,
hizo clasica la observacion de que se habia puesto en marcha un “tren hacia
ninguna parte”. Por lo tanto, desde una perspectiva progresista, la pregunta
que nos hacemos respecto al Tratado de Lisboa —como en anteriores ocasiones
nos la hicimos con el Acta Unica Europea, el Tratado de la Unién Europea o el
Tratado por el que se establece una Constituciéon para Europa- es si el nuevo
texto ofrece mayores posibilidades de regular politicamente el mercado interior,
de forma mas democratica y transparente, y si permite una mayor presencia
exterior que pueda contribuir al gobierno de la globalizacion.

Como senalamos en paginas anteriores, una de las singularidades del Tratado
de Lisboa reside en que su analisis se referencia con el derecho originario vi-
gente, con los retos a los que pretendia dar respuesta pero —por vez primera-
también con un texto no nato: la Constitucion Europea.

Puede afirmarse que el Tratado de Lisboa ofrece alternativas a los principales
retos que el Tratado de Niza fue incapaz de responder. Las reformas institucio-
nales y del proceso de adopcion de decisiones favorecen un funcionamiento
maés eficaz de la Uni6on Europea. La consecucion de personalidad juridica por
la Unidn, la desaparicion del sistema de pilares, el reequilibrio institucional
que favorece al Parlamento Europeo, la adopcion de la mayoria cualificada y la
codecision como métodos ordinarios de toma de decisiones, el fortalecimiento
de los instrumentos de accion exterior —especialmente a través del Alto Re-
presentante- o la creacidon de una Presidencia estable del Consejo Europeo,
permitiran y afianzaran el funcionamiento del proceso de integracién cuando
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éste asocia a casi treinta Estados miembros. Es pertinente subrayar que todas
estas modificaciones se corresponden casi milimétricamente con las novedades
introducidas por la Constitucion Europea#+>.

Pero, si el Tratado de Lisboa ha mantenido las principales aportaciones mate-
riales del Tratado Constitucional, tanto en el plano estructural, como en el ins-
titucional y en el competencial, “se abandona el nombre de Constitucion como
concesion al discurso politico precisamente para salvar el contenido politico
de esa Constitucion™3. Para la aprobacion del Tratado de Lisboa ha sido nece-
sario prescindir de las partes mas dogmaticas o constitucionales de la Consti-
tucidon Europea o esconderlas de forma vergonzante

En relacion con la Constitucion europea, del Tratado de Lisboa desaparece el
predmbulo. También elimina la referencia a la doble legitimidad de la Uni6n
(cuyo origen se situaba en Estados y ciudadanos) limitdndose a establecer que
la “Uni6n se fundamenta en el presente Tratado y en el Tratado de funciona-
miento de la Unién Europea”. O se suprime la referencia a los ciudadanos
como sujetos del proceso de integracion. Desaparece la denominacion de leyes
europeas y se elimina toda referencia a los simbolos europeos como bandera,
himno o divisa.

Ejemplos evidentes del caracter vergonzante de algunas de las modificaciones
introducidas por el Tratado de Lisboa, los tenemos en la Carta de Derechos
Fundamentales y en la alusion al principio de primacia del derecho comunitario.
La Carta, como ya hemos sefialado en repetidas ocasiones, adquiere el mismo
valor juridico que los Tratados pero, formalmente, no forma parte de ellos,
tras ser re-adoptada por el Parlamento Europeo en diciembre de 2007. La pri-
macia del derecho comunitario fue introducida en la Constituciéon europea de
forma tan simbolica como innecesaria. La primacia —como uno de los tres
principios rectores de las relaciones entre los ordenamientos juridicos de la
Unidén Europea y de los Estados miembros- tiene una solida base jurisprudencial
cuyo origen lo podemos situar en la sentencia Costa-Enel de 1964. Este principio
ha sido constitucionalizado en las dltimas décadas por numerosos Estados
miembros. En Espafia podemos encontrar alusiones a la primacia en la decla-
racion 1/2004 del Tribunal Constitucional o en el Informe de abril del 2006
del Consejo de Estado. Pues bien, el Tratado de Lisboa mantiene la alusién al
principio de primacia pero lo “camufla” en el Acta Final como dictamen del
Servicio Juridico del Consejo de la Unidn en el que se establece sin ambages
que “el principio de la primacia del Derecho Comunitario es inherente a la na-
turaleza misma de la Uni6on Europea”. De analogo, sin necesidad alguna por
evidente —no existe duda sobre ello-, el nuevo Tratado afirma que las compe-
tencias no atribuidas a la Uni6on corresponden a los Estados miembros.

En suma, toda la desimbolizacién acometida por el Tratado de Roma —es decir
la eliminacion de aquellos elementos que contribuyen a la conformacion de
una identidad comun o al fortalecimiento de identificacién como comunidad
politica- reflejan la debilidad de la dimension politica que afecta actualmente
al proceso de integracion. Ademas, dificilmente podia haberse pensado en una
denominacion mas alejada del lenguaje constitucional y més acorde con los
viejos postulados funcionalistas que Tratado de Funcionamiento. Finalmente,
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hay que recordar que una de las criticas al Tratado de Niza era su dificil com-
prension por los ciudadanos europeos. Pues bien, nos encontramos con la pa-
raddjica situacion de que el texto firmado en Lisboa es un Tratado reducido y
simplificado de forma poco transparente. Texto prolijo, opaco y farragoso, ex-
tremadamente complicado. Desde luego no se ha conseguido incrementar la
legitimidad democratica y la transparencia de las instituciones, con el fin de
aproximar éstas a los ciudadanos de los Estados miembros.

A modo de conclusion

Autores como Ulrich Beck aluden a que nos encontramos inmersos en la deno-
minada sociedad del riesgo. Estariamos confrontados a males publicos globales
como contaminacién, cambio climatico, terrorismo y delincuencia internacio-
nales, deslocalizaciones, crisis alimentarias, flujos financieros sin control...
frente a las que los Estados son incapaces de ofrecer respuestas individuales.
Con frecuencia se alude al debilitamiento de los Estados en el nuevo mundo
global. Aunque, mas bien, estariamos asistiendo a una transformacion del
papel tradicional del Estado y de la naturaleza de la comunidad politica. Asi, el
Estado seguiria manteniendo un papel esencial en la regulacion dentro de sus
fronteras al tiempo que contribuiria a la conformacion de una gobernanza glo-
bal. Los Estados més desarrollados (los Estados postmodernos, segun Robert
Cooper) pondrian en comun parcelas de su soberania para constituir constela-
ciones postnacionales. La existencia de comunidades politicas superpuestas
implicaria la eleccion de los &mbitos territoriales donde una politica pablica
fuera mas eficaz para regular el mercado, incrementar la equidad o profundizar
la democracia.

En este marco asistimos a un cambio de paradigma. La Union Europea, tal y
como la hemos conocido, ha entrado en crisis. La construcciéon europea se ha
erigido uno de los mayores éxitos colectivos del siglo XX. Consigui6 consolidar
un espacio de paz entre paises que se habian enfrentado a lo largo de siglos.
Por primera vez en la historia contemporanea, varias generaciones se han su-
cedido sin presenciar conflictos armados. La Unién consiguié consolidar un
cierto espacio de autonomia e identidad propias frente a las superpotencias en
el contexto de la guerra fria. Los Estados miembros de la Union Europea com-
ponen el mayor espacio de cohesion y bienestar social del planeta.

Pero la Europa pequeia, concentrada en la consecucion de un mercado interior
y la unién monetaria, la Europa que ante la ausencia de una identidad europea
(demos) se legitima por su eficacia, obedece a un marco histérico ya superado.
El ciclo institucional lo cerré el Tratado de Maastricht. Hoy el reto se encuentra
en definir el papel de Europa en la globalizacion. Incrementar su capacidad de
actuacion exterior, transformandose en un verdadero actor global y plenamente
abierto. Ya no se trata de competir con EEUU y Japo6n sino de definir el modelo
econdmico y social en un mundo multipolar en el que emergen nuevas potencias
como China, India o Brasil que, entre otras novedades, han aportado méas de
1000 millones de trabajadores con derechos restringidos. Frente a estos retos
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hace falta un nuevo impulso al proceso de integracién que no puede confiarse
a una nueva reforma de los Tratados.

Paradojicamente, aquellos que critican la actual inoperancia europea, son los
mismos que se niegan a atribuir al proyecto de integracién nuevos instrumentos
que le permitan dar respuesta a los retos de escala planetaria. El miedo —el
vértigo- al abandono del Estado como principal marco referencial de la comu-
nidad politica es, en dltima instancia, lo que explica el resultado del primer re-
feréndum irlandés, asi como de las consultas en Holanda y Francia. Hoy en dia
los Estados son instrumentos necesarios, pero no suficientes, para afrontar la
globalizacion.

Discutir sobre el futuro de Europa es determinar lo que queremos hacer juntos
los europeos y, al respecto, puede constatarse un creciente distanciamiento
entre opciones mas proclives al fortalecimiento de la unidad politica (Alemania,
Bélgica o Espana) o las favorables a la mera coordinacion intergubernamental
(Reino Unido, Polonia, Republica Checa,...). Ante este panorama no parece ra-
zonable temer una posible disolucion del proceso de integracion, pero su des-
arrollo cada vez se percibe mas lastrado por reticencias de diferentes origenes.
Asumir esta evidencia puede contribuir a evitar futuras crisis y a desactivar
focos de tension venideros. Asi, desde perspectivas progresistas y europeistas
debe abordarse sin complejos la construccion de una Europa de “geometria
variable” o a varias velocidades. Los mecanismos juridico-politicos de flexibi-
lidad ya existen a través de las cooperaciones reforzadas. No es la opcion
Optima, pero es netamente mas aconsejable que la consolidacion de una “Europa
a la Carta” en la que cada pais escoja las politicas a las que se vincula. El
Tratado de Lisboa permite perfectamente esta opciéon. Este modelo deberia
ocasionar menores incomprensiones en paises como Espana, donde coexisten
repartos competenciales —y hasta sistemas fiscales- diferenciados entre comu-
nidades autébnomas.

El movimiento sindical europeo debe asumir con mas decision que el mercado
interior y los nuevos modelos productivos nos obligan a reforzar nuestra accion
sindical a escala de la Union. La aceptacion de la superposicion de comunidades
politicas nos impone la formulacion de alternativas y movilizaciones sindicales
multinivel. Por lo tanto, el fortalecimiento de un sistema europeo de relaciones
laborales, de negociacion colectiva —incluyendo la sectorial- y de la legislacion
social basica deben tener un lugar privilegiado en las agendas tanto de la Con-
federacion Europea de Sindicatos como de los sindicatos de los Estados miem-
bros. No hace mucho tiempo que hemos tenido una experiencia que ha con-
cluido con éxito. Nos referimos a la directiva de servicios en el mercado interior
que, tras un proceso de movilizacién a escala europea, fue aprobada con una
redaccion significativamente diferente de la propuesta inicial (la conocida como
directiva Bolkenstein). Los recientes ataques al modelo social europeo proce-
dentes del ambito judicial (sentencias Viking, Laval, Ruffert o Luxemburgo) o
politico (propuesta de la Comisién Europea de modificaciéon de la directiva del
tiempo de trabajo, finalmente no adoptada) y, sobre todo, el reto de dotar de
una dimension social a la Unién anéloga a la existente en los Estados miembros,
nos obligan a las organizaciones sindicales a asumir de forma efectiva y res-
ponsable la trascendencia de los nuevos ambitos de accién sindical. ¢
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