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I. INTRODUCCION

Agradezco al Departamento de Derecho Internacional Publico, Relaciones In-
ternacionales e Historia del Derecho y de las Instituciones la invitacion a impartir
este curso y quiero expresar mi estima a la Universidad del Pais Vasco con tres citas
recientes de uno de sus profesores, que nos sirvan de trasfondo sociopolitico, de mas
amplio contexto, a las teorias de la integracion politica europea que expondré. Dice
el profesor Jauregui:

Cada vez resulta mas manifiesto el desequilibrio existente entre el gra-
do de desarrollo tecnoldgico y cientifico y el correspondiente proceso de
globalizacién econémica, por un lado, y el nivel de institucionalizacién ju-
ridico-politica de la sociedad actual, por el otro.

El actual proceso de integracién europeo supone, en tal sentido, una
reaccion al proceso de globalizacién y, al mismo tiempo, su expresion
mas avanzada. )

Es una vez mas, en Europa, donde se intuyen de forma mas inmediata,

aunque todavia lejana, esa nueva sociedad civil y esa nueva democracia atin
en ciernes!.

Les propongo que la sensibilidad y preocupacién ante la globalizacion, la insti-
tucionalizacion politico-juridica y la nueva democracia sean simultincamente el
substrato y el horizonte intelectual y valorativo de las exposiciones tedricas subsi-
guientes sobre la integracion europea.

I. UN MARCO ANALITICO INTERGUBERNAMENTALISTA

Desde el 14 de febrero se esta celebrando la séptima Conferencia Interguberna-
mental, la CIG 2000, una negociacion entre Gobiernos —interestatal, por tanto—,
fuera del marco de la Uni6n, con el objetivo de preparar la modificacién del marco
legal y procedimental de ésta. La actual CIG fue prevista ya en el articulo 2 del
«Protocolo sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Unién
Europeay» del Tratado de Maastricht:

Al menos un afio antes de que el niimero de Estados miembros de la
Unioén Europea exceda de veinte, se convocara una conferencia de repre-
sentantes de los gobiernos de los Estados miembros con el fin de efectuar
una revision global de las disposiciones de los Tratados sobre la composi-
cion y el funcionamiento de las instituciones.

U Gurutz JAUREGUL, La democracia planetaria, Eds. Nobel, Oviedo, 2000, pp. 23, 103 y 230.

[137]



138 NICOLAS MARISCAL BERASTEGUI

Los Consejos Europeos de Colonia? (3 y 4 de junio de 1999) y de Helsinki? (10
y 11 de diciembre del mismo afio) sefialaron los temas a tratar por la CIG 2000: ta-
mafio y composicion de la Comision Europea, ponderacion de votos en el Consejo
de la Unidn y posible extension de la votacién por mayoria cualificada en el seno del
mismo, dejando abierta la posibilidad de considerar otras modificaciones de los
Tratados referentes a las instituciones en relacion a la ampliacion y a la puesta en
préactica del Tratado de Amsterdam. En concreto, no queria cerrarse la posibilidad de
revisar las disposiciones de este respecto a las recién reguladas «cooperaciones re-
forzadas».

Ante estos acontecimientos actuales y el probable nuevo Tratado de Niza a fi-
nales de] afio 2000 resulta pertinente, a mi juicio, una exposicion del interguberna-
mentalismo como posible marco teodrico y analitico de referencia, contrastable a su
vez por esos hechos. La realizaremos mediante la exposicion de tres autores repre-
sentativos: Morgenthau, como posible antecesor; Hoffmann, el fundador, y Mo-
ravesik, con su reciente y muy elaborado intergubernamentalismo liberal.

1. El antecedente realista: Morgenthau

El intergubernamentalismo tiene ciertos antecedentes y raices en el realismo po-
litico, concepcion cléasica de las relaciones internacionales, reformulada y desarro-
llada sobre todo en Estados Unidos en el entorno de la Segunda Guerra Mundial y el
posterior contexto de la guerra fria. Morgenthau, sin duda uno de sus tedricos mas
ilustres, explicita algunos de sus principios fundamentales: la politica esta regida por
leyes objetivas, que posibilitan una teoria racional; el concepto de interés se define
en términos de poder, sin que posea un significado fijo de una vez para siempre;
existe una tension inevitable entre el mandamiento moral y la accién politica exito-
sa; autonomia de la politica.

La integracion europea no ofrecia novedad fundamental para el realismo, siendo
reductible a lo de siempre: los actores son los Estados, las relaciones se basan en el
poder, y las organizaciones internacionales estan dominadas por los Estados miem-
bros.

2. Elintergubernamentalismo: Hoffmann

Desde mediados de los afios sesenta con la «crisis de la silla vacian y el «Acuer-
do de Luxemburgo», a lo largo de la turbulencia internacional de los setenta, que
presenciaran, no obstante, logros y avances trascendentales, v hasta mediados de los
ochenta, la teoria intergubernamentalista parecia verificarse fundamentalmente: los
Estados actuantes por medio de sus Gobiernos eran los actores y agentes principales
de la integracion europea, determinandose las relaciones entre ellos por su corres-
pondiente poder y dominando ellos mismos las organizaciones resultantes, que en ul-

2 CoMisiON EUROPEA, Boletin de la Unién Europea, 6, 1999, p. 14.

3 ComisION EUROPEA, Boletin de la Unidn Europea, 12, 1999, p. 9.

4 Hans J. MORGENTHAU, Politics among Nations. The Struggle for Power and Peace, Alfred A.
Knopf, Nueva York, 1967, 4.2 ed., pp. 4-14.
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tima instancia seguian siendo internacionales, interestatales. Sin embargo, desde una
doble aproximacién empirico-analitica y descriptivo-explicativa, el interguberna-
mentalismo va a ir reconociendo ciertas novedades en la integraciéon de Europa
occidental: cambios reductores de la capacidad de accién y de la soberania de los Es-
tados, el estilo de las instituciones comunitarias, la irreductibilidad de todas las re-
laciones a solo poder, potencia o fuerza.

Hoffmann critic6 la teoria realista de la politica internacional: visualizacién es-
tatica del mundo, discutible concepcion y anélisis del poder, extrapolacién y apli-
cacién equivocas de conceptos de otros ambitos, perturbadoras implicaciones nor-
mativas, pero compartié al mismo tiempo premisas realistas en sus analisis de la
integracion europea: permanencia y preminencia de los Estados como actores, a pe-
sar de su disminucion de soberania y de capacidad de accién. Realiza el analisis del
destino de los Estados-naciones en la Europa de los Seis examinando en primer lu-
gar las caracteristicas bésicas de sus situaciones nacionales, continuando con las su-
puestas logicas del proceso de unificacién europea y finalizando criticamente con los
resultados de la triple apuesta neofuncionalista respecto a metas, métodos y los
propios resultados. Al hacer el balance del experimento europeo destaca la supervi-
vencia de las naciones, transformadas indudablemente por la integracidn, pero vivas
como tales naciones:

Asi pues el Estado-nacion sobrevive, preservado por la formidable
autonomia de la politica, como se manifiesta en la capacidad de resistencia
de los sistemas politicos, la interaccion entre Estados separados y un siste-
ma internacional tinico y el rol de lideres que creen en la primacia de la
high politics sobre el tipo de politica gerencial del funcionalismo yenla
primacia de la nacion, que lucha en el mundo actual sobre cualquier nueva
forma, cuyo penoso establecimiento podria requerir la propia retirada dura-
dera de la presionante y excitante batalla diaria’.

Precisamente las Comunidades Europeas se justifican, resultan ttiles y se vuel-
ven tolerables a los Estados en cuanto posibilitan la permanencia de éstos como pie-
dra angular de la politica europea y contribuyen a la realizacion de las tareas internas
y externas de los Gobiernos nacionales.

La posibilidad de una futura Europa dependera de la oportuna convergencia de
una serie -—tal vez demasiadas— de variables, y contra ella se levantan no pocos
obstaculos. La experiencia europea puede tener una proyeccion general respecto a
las condiciones de las situaciones nacionales internas yexteriores, al significado de
la integracion y a su futuro. En algunas partes del mundo podrian encontrarse con-
diciones para la unificacién. Aun asi el resultado podria ser... el Estado-nacién:

[...] el resultado podria ser simplemente la aglomeracién de muchos
Estados-naciones mas pequefios en menos y mayores; y hay mds cosas en
el universo de los posibles futuros internacionales que en cualquier filoso-
fia de las relaciones internacionales®.

5 Stanley HOFEMANN, «Obstinate or Obsolete? The Fate of the Nation-State and the Case of Wes-
tern Burope», Daedalus, vol. 95, 1966, p- 901.
¢ Tbid., pp. 911-912.
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En los trabajos posteriores de los afios setenta y primeros ochenta Hoffmann
continu6 elaborando sin ruptura el intergubernamentalismo. El punto de partida
vuelve a ser la supervivencia, sin que implique necesariamente eficiencia, del Esta-
do nacién o, mejor, de los Estados-naciones, puesto que cada uno reacciona a su ma-
nera. Junto a ellos coexiste la Comunidad Europea. La relacién entre aquéllos y ésta
no es de suma cero, concluyéndose que la Comunidad contribuye a la preservacion
de los Estados-naciones. El mejor modo de analizar la Comunidad Econdmica
Europea no es el de la teoria tradicional de la integracién, sino el de un régimen in-
ternacional, que impone constricciones y proporciona oportunidades, que recorta la
capacidad de los Estados para la accién unilateral, pero los preserva como la unidad
fundamental en el escenario mundial y les ayuda a la realizacién de sus tareas in-
ternas. El régimen singular de la CEE

ha servido no sélo para preservar los Estados naciones, sino paraddjica-
mente para regenerarlos y adaptarlos al mundo de hoy [...] ha servido
también como coartada a Gobiernos demasiado débiles para tomar medidas
en si mismas impopulares [...] ha servido como campo de juego para el
«regateo entre asuntosy, permitiendo complejos tratos, en los que las con-
cesiones en un ambito eran compensadas con ganancias en otro’.

Para finales de los afios ochenta se habia hecho evidente que algo nuevo estaba su-
cediendo en Europa occidental y que la Comisién tenia un papel destacado. Después
del Acta Unica Europea de 1986 y como consecuencia de ella, se genera novedad y re-
novada actividad en la Comunidad Europea, pero también sigue dandose continuidad
Yy permanencia, sin que, a juicio de Hoffmann, el Estado-nacién pierda el poder que
gana Buropa y permaneciendo los Gobiernos y las burocracias nacionales los princi-
pales jugadores®. En Europa central y oriental se ha iniciado y en estos afios finales de
los ochenta y comienzos de los noventa se esta viviendo un profundo cambio plagado
de momento de incertidumbres interiores y exteriores. En este ambiente reconoce
Hoffmann, junto con Keohane, el fracaso predictivo de las antiguas teorias, y ambos
abogan por una nueva interpretacion del proceso decisorio europeo formulando la «hi-
potesis de la convergencia de preferencias» de los Gobiernos sobre politica econémi-
ca’. A lo largo del decenio de los noventa Hoffmann ha continuado leyendo la inte-
gracion europea en matizada clave intergubernamentalista:

[...] cincuenta afios después del Plan Schuman no existe todavia «espacio
publico europeo»; hay s6lo una yuxtaposicién de espacios publicos na-
cionales, cubiertos por un revoltijo de burocracias intergubernamentales y
supranacionales'?.

7 Stanley HOFFMANN, «Reflections on the Nation-State in Western Europe Today», Journal of
Common Market Studies, vol. 21, septiembre-diciembre de 1982, p. 35.

8 Stanley HorFMANN, «The European Community and 1992», Foreign Affairs, n.° 4, otofio de 1989,
p- 35.

° Robert O. KEOHANE y Stanley HOFFMANN, «lnstitutional Change in Europe in the 1980s», en R.
O. KEOHANE y St. HOFFMANN (eds.), The New European Community. Decisionmaking and Institutional
Change, Westview Press, Boulder, 1991, p. 18.

0 Stanley HorrmaNN, «Towards a Common European Foreign and Security Policy?», Journal of
Common Market Studies, vol. 38, n.° 2, Junio 2000, p. 198.
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3. Elintergubernamentalismo liberal: Moravcsik
A)  Institucionalismo intergubernamental

Aplicé la hipétesis de la convergencia de preferencias al analisis de la nego-
ciacion conducente al Acta Unica Europea y dio un paso ulterior decantandose de
momento por lo que denominé «el institucionalismo intergubernamentaly». Se pre-
gunta nuestro autor por los factores explicativos del momento y contenido del Acta
Unica Europea (AUE) de 1986 y plantea —como lo seguird haciendo en escritos
posteriores— posibles respuestas alternativas. El estudio histdrico muestra que el
institucionalismo supranacional —instituciones europeas, grupos de interés empre-
sariales transnacionales y lideres politicos comunitarios— es incapaz de explicar
adecuadamente el momento, contenido y proceso de negociacién del AUE, «mien-
tras la aproximacion intergubernamental, basada en el poder relativo de los Estados
miembros y la convergencia de sus preferencias politicas nacionales da cuenta sa-
tisfactoriamente de las negociaciones del AUE»!!, «La fuente primaria de integra-
cion esta en los intereses de los propios Estados, y el poder relativo que cada uno lle-
va a Bruselas» 2.

B) Intergubernamentalismo liberal

Dos afios mas tarde, en 1993, cuando ya se ha firmado el Tratado de Maastricht,
Moravesik busca una explicacién tedrica a esos tratados intergubernamentales que
han jalonado y constituido la integracién europea:

La afirmacion bésica de este articulo es que la CE puede ser analizada
como un régimen intergubernamental exitoso disefiado para manejar la
interdependencia econdmica a través de la coordinacién de politicas nego-
ciadas [...]. Tales teorias se basan en la asuncién de que el comporta-
miento estatal refleja las acciones racionales de los Gobiernos constrefiidos
internamente por las presiones societales internas y externamente por su
ambiente estratégico’s.

Sobre esas teorfas va a formular el intergubernamentalismo liberal. Presupo-
niendo el comportamiento racional del Estado se destaca, por un lado, el poder y jue-
go de los actores privados internos en la formacion de las preferencias nacionales y
la accién de los Gobiernos —1a teoria liberal— y, por otro, el poder de los Estados,
sus preferencias, estrategias y practicas negociadoras en sus mutuas relaciones —Ila
teoria intergubernamental—. El proceso de integracion responde a las preferencias

conformadas por los grupos de poder dentro de cada Estado y a las relaciones de poder
entre los Estados.

"' Andrew MORAVCSIK, «Negotiating the Single European Act», en R. O. KEOHANE y St. HOFF-
MANN (eds.), op. cit., p. 69.

12 1bid,, p. 75. :

" Andrew MORAVCSIK, «Preferences and Power in the European Community: A Liberal Inter-
governmentalist Approachy», Journal of Common Market Studies, vol. 31, n.° 4, diciembre de 1993,
p. 474.
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La visién intergubernamentalista liberal busca dar cuenta de las deci-
siones mayores de la historia de la CE proponiendo una aproximacién en
dos estadios. En el primero, las preferencias nacionales son determinadas
primariamente por las constricciones y oportunidades impuestas por la in-
terdependencia econdmica. En el segundo estadio, los resultados de las ne-
gociaciones intergubernamentales son determinados por el poder de nego-
ciacién relativo de los Gobiernos y los incentivos funcionales para la
institucionalizacién creados por los altos costos de transaccion v el deseo de
controlar las agendas internas!4.

Las instituciones supranacionales son aceptables a los Gobiernos solamente en
cuanto les sirven para alcanzar metas de otro modo dificilmente alcanzables tanto en
sus relaciones interestatales como con los grupos internos. La respuesta a la critica
de Wincott a esta instrumentalizacién y minusvaloracién institucional y a todo el in-
tergubernamentalismo liberal’® da ocasién a Moravcesik no s6lo para defender su
concepcidn, sino también para construir un modelo y utilizarlo para teorizar las con-
diciones de delegacion de poder a las instituciones supranacionales. Es un modelo
«principal-agente, en el que los Gobiernos de los Estados son siempre el principal
o principales y las instituciones comunitarias meros agentes, a las que en determi-
nadas condiciones se les permite cierto grado de discrecionalidad, pero «el factor
exogeno fundamental que dirige la integracion es la demanda intergubernamental de
ideas de politicas, no la oferta supranacional de esas ideas. En gran medida, la de-
manda de politicas cooperativas crea su propia oferta»'6.

El debate sobre el intergubernamentalismo liberal no quedaba clausurado con
ello. Prosiguieron las objeciones y criticas empiricas y teéricas en los afios siguien-
tes, estimandolo mas método de anélisis que teoria. Moravesik mientras tanto traba-
jaba en su ulterior desenvolvimiento y en la elaboracién de su formulacién madura
en The Choice for Europe.

C) «The Choice for Europey

El intergubernamentalismo liberal, elaborado a lo largo del decenio de los no-
venta, culmina en esta obra, en la que Moravcsik intenta ir cerrando las fallas de-
nunciadas en el debate precedente y desenvuelve las potencialidades previas hasta
lograr una compleja, completa y madura formulacién.

La integracion europea, con especial referencia a las decisiones mayores que la
han venido configurando desde 1955, es conceptualizada como un proceso, en el que
los Gobiernos nacionales han tomado decisiones racionales segiin sus preferencias,
negociaciones entre Estados miembros y garantias ofrecidas por las instituciones co-
munitarias. Cuando las preferencias nacionales convergieron, la integracion avanzo.
Se plantean, por tanto, tres preguntas basicas: ;qué explica mejor las preferencias na-

¥ Tbid., p. 517.

15 Daniel WINCOTT, «Institutional Interaction and European Integration: Towards an Everyday Cri-
tique of Liberal Intergovernmentalism, Journal of Common Market Studies, vol. 33, n.° 4, diciembre de
1995, pp. 597-609.

16" Andrew MORAVCSIK, «Liberal Intergovernmentalism and Integration: A Rejoinder», Journal of
Common Market Studies, vol. 33, n.° 4, diciembre de 1995, p. 618. -
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cionales?, ;y los resultados de la negociacion interestatal?, ;v la eleccion a favor de
las instituciones supranacionales?, a las que se trata de responder con una explica-
cion multicausal dentro de un marco de referencia explicito consistente con el com-
portamiento racional del Estado.

El argumento central de este libro es que la integracién europea se ex-
plica mejor como una serie de elecciones racionales hechas por los lideres
nacionales. Estas elecciones respondieron a constricciones y oportunidades
procedentes de los intereses econdmicos de poderosos constituyentes in-
ternos, el poder relativo de cada Estado en el sistema internacional y el pa-
pel de las instituciones internacionales en reforzar la credibilidad de los
compromisos interestatales!”.

El punto de partida de la elaboraci6n tedrica es la confeccion de un marco ra-
cionalista. Por marco se entiende una serie de supuestos, susceptible de desagregar
el fenémeno a explicar en elementos, que pueden tratarse separadamente. Dentro de
la integracion europea desde 1955 se intentan explicar aqui cinco negociaciones so-
bresalientes en su proceso de construccion. El marco racionalista propone desagre-
garlas en una secuencia causal de tres estadios: formacién de la preferencia nacional,
negociacion interestatal y eleccion institucional. Esta secuencia es, a juicio de Mo-
ravesik, la inica consistente con los supuestos racionalistas de la mayoria de las
grandes teorfas de relaciones internacionales, entre las que se destaca el supuesto o
supuestos fundamentales de que el Estado es el instrumento politico principal, me-
diante el cual los individuos y grupos sociales internos intentan influir en las nego-
ciaciones internacionales y que ese Estado actiia como actor racional y unitario
hacia el exterior en nombre de sus miembros.

El primer estadio en la explicacion de las cinco negociaciones sobresalientes es la
formacién de las preferencias nacionales, las cuales son definidas como «una serie or-
denada y ponderada de valores puesta sobre resultados futuros sustantivos, con fre-
cuencia denominados “estados del mundo”, que podrian resultar de la interaccion po-
litica internacional»'®. Las preferencias reflejan los objetivos de los grupos internos que
influyen en el Estado. Dos grandes categorias de motivaciones subyacen a las pre-
ferencias nacionales a favor o en contra de la integracion europea: geopoliticas y eco-
nomicas. Las geopoliticas o ideoldgicas vinculan las politicas econdmicas con las
metas politicas y militares, se interesan sobre todo por las consecuencias indirectas de
la integracion econémica y predicen impulso u oposicién a ésta por parte de los Go-
biernos segun su percepcion de generacion de externalidades geopoliticas positivas o
negativas con ella. Las de politica econdmica enfatizan las consecuencias directas, sien-
do la cooperacién un medio para los Gobiernos de reestructurar las externalidades de
politica econdmica y se centran no menos sobre las consecuencias distributivas que so-
bre la eficiencia de la coordinacion. De estas diversas categorias de motivaciones se de-
rivan hipétesis en competencia respecto a cinco dimensiones: variacidn por cuestiones
y/o paises; tiempo de los cambios de preferencias; consistencia politica y negociacién
de las demandas; fracturas internas; y contenido de las deliberaciones internas.

17" Andrew MORAVCSIK, The Choice for Europe. Social Purpose and State Power Jfrom Messina to
Maastricht, UCL Press, Londres, 1999, p. 18.
8 Ibid, p.24.
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La negociacion interestatal constituye el segundo estadio. Dada la heteroge-
neidad de las preferencias nacionales, se hace necesario emprender negociaciones
entre los Gobiernos, a fin de configurar una cooperacién mutuamente beneficiosa.
¢Como se explican los términos especificos del acuerdo? Es preciso tener en
cuenta dos dimensiones: eficiencia y distribucién de las ganancias, diferentemen-
te explicadas por dos teorias de la negociacion distintas y en competencia. La teo-
ria supranacional de la negociacién destaca el rol decisivo de los funcionarios su-
pranacionales suministrando informacién, ideas y gestion, configuradoras de los
acuerdos vinculantes, dentro de un contexto transaccional de altos costos. La teo- .
ria intergubernamental de la negociacién, por el contrario, apunta a la demanda so-
cial de cooperacién como la condicionadora de las negociaciones, en las que los
Gobiernos miembros tienen informacion, ideas y capacidad gestora, y cuyo pro-
blema central es la distribucién de las ganancias, determinada por el poder relati-
vo de cada Estado. Asume tres supuestos: las negociaciones de enmienda de los
tratados se realizan en un ambiente no coercitivo de votacién por unanimidad; los
costos de transaccion de generacion de informacidn e ideas son bajos; v la distri-
bucién de beneficios refleja el poder de negociacién relativo. Cada una de las teo-
rias genera hipotesis en competencia relativas a tres dimensiones: disponibilidad
de informacion e ideas; proceso negociador; y eficiencia y distribucion de los re-
sultados.

El tercer estadio es la eleccion institucional. Conseguido el acuerdo, jcuando y
por que los Gobiernos nacionales deciden poner en comin o delegar soberania en las
instituciones comunitarias? Por puesta en comin de la soberania se entiende la
toma de decisiones mediante votacion no unanime, y por delegacion, la toma de de-
cisiones autonomas por las instituciones supranacionales sin intervencion del voto de
los Estados ni veto unilateral. Tres posibles explicaciones —ideologia federalista,
gestion tecnocrética y credibilidad de los comprometimientos— formulan diferentes
hipétesis en competencia en torno a tres dimensiones —delegacion y puesta en co-
mun de soberania; fracturas y discurso internos; y forma institucional—.

Expuesto el marco racionalista tripartito, presenta Moravcsik el método basado
en tres principios: primero, la explicita comprobacién de las hipétesis en compe-
tencia derivadas de las diferentes teorfas, dando cuenta tanto de Ia evidencia empi-
rica que las verifica como de la que las falsifica; segundo, la desagregacion de los
cinco casos seleccionados, a fin de multiplicar y generar suficiente ntimero de ob-
servaciones acerca de las variables criticas dentro y entre los casos; y, tercero, el uso,
donde sea posible y apropiado; de evidencia confiable basada en fuentes primarias.
Se pretende utilizar aportaciones metodolégicas de la ciencia politica y de la histo-
riografia «no para cerrar el debate sobre las causas fundamentales de la integracion
europea, sino para renovarloy»!”.

El marco racionalista tripartito y los principios metodolégicos se aplican a con-
tinuacion al andlisis histérico-politolégico de cinco negociaciones sobresalientes o
decisiones mayores de la construccién de la Comunidad Europea, desagregadas
ahora por cuestiones:

a) Negociacién de los Tratados de Roma (1955-1 958): comercio industrial,
agricultura, energia atomica, transporte, instituciones.

19 Tbid., p. 85.
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b) Consolidacion del mercado comun (1958-1970): supresion del arancel in-
dustrial, politica agraria comuin (PAC), arancel exterior comun, adhesion britanica,
transporte, cooperacion politica exterior, instituciones.

¢) Hacia la integracion monetaria (1969-1983): politica monetaria, reforma de
la PAC, politica regional, reforma institucional.

d) El Acta Unica Europea (1985-1986): mercado interior, PAC y presupuesto,
politica industrial, politica monetaria, politica exterior, instituciones.

e) El Tratado de Maastricht (1988-1991).

1. Negociaciones de la Union Economica y Monetaria: moneda Unica, criterios
de convergencia, calendario y procedimientos para la transicion, Banco Central
Europeo, control de los presupuestos internos, transferencias financieras.

2. Negociaciones de la Union Politica Europea: estructura global, procedi-
miento de la politica exterior y de seguridad comtn (PESC), justicia y asuntos de in-
terior (JAI), politica social, nuevas politicas y extension de la votacion por mayoria
cualificada, poderes del Parlamento Europeo y proceso legislativo, fortalecimiento
del Tribunal de Justicia, supervisi()n a la Comisidn («comitologia»).

En 1999 Moravcsik, Junto con Nicolaidis, realizé una aplicacion del 1ntergu—
bernamentalismo llberal al reciente Tratado de Amsterdam. Este puede ser consi-
derado una sexta negociacion o decision mayor, que lo vuelve a confirmar, a la vez
que lo hace algo mas matizado.

En todos los casos se pone muy especial atencion —casi exclusiva— en tres ac-
tores estatales: los Gobiernos de Alemania, Francia y Gran Bretafia, y uno suprana-
cional: la Comision.

Respecto a la formacion de las preferencias nacionales —asi las conclusio-
nes— se hace evidente la primacia de los intereses econdmicos, aunque en algunos
casos influyeron también secundariamente consideraciones ideoldgicas y geopoliti-
cas. En las negociaciones interestatales se dieron relaciones de interdependencia asi-
métrica, reflejando los resultados el poder relativo de los diferentes Estados miem-
bros. Finalmente, la eleccion institucional, especificamente la puesta en comun y la
delegacion de soberania en las instituciones supranacionales, se justifica por la
busqueda del reforzamiento de la credibilidad de los acuerdos y de mayor garantia
de su cumplimiento, aunque en algin caso se dio cierto influjo de la ideologia.

Moravcsik estima que su marco racionalista tripartito, su método y sus andlisis
historico-politologicos mejoran los estudios precedentes de la integracidon europea v
avalan sus propias conclusiones. Es consciente, no obstante, de la posibilidad de que
nuevos conocimientos historicos exijan ciertas revisiones. El intergubernamentalis-
mo liberal queda, sin embargo, fundamentalmente confirmado, aunque después del
estudio del Tratado de Amsterdam la posicion de Moravcsik parece hacerse algo
mas flexible en dos puntos con relacion al status tedrico del intergubernamentalismo
liberal® y respecto al caracter secuencial de los estadios claramente delimitados del
marco racionalista?!. En cambio, las nuevas situaciones institucionales hibridas del
Tratado de Amsterdam no hacen sino corroborar una vez mas que «la cuidadosa de-

20 Andrew MORAVCSIK y Kalypso NIKOLAIDIS, «Explaining the Treaty of Amsterdam: Interests, In-
fluence, Institutionsy», Journal of Common Market Studies, vol. 37, n.° 1, marzo de 1999, p. 60, nota 1.
21 Ibid., p. 69.
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legacién nacional para conseguir resultados sustantivos particulares, no los impera-
tivos tecnocraticos o la ideologia coherente, gufa la delegacién institucional en la
Uni6én European??,

II. EL HORIZONTE FEDERAL

A lo largo de 2000 esta teniendo lugar un debate politico sobre la Unién Euro-
pea, tanto respecto al proceso 0 método de construccién de ésta como al horizonte
ltimo que se vislumbra o desea. La problematica fundamental la formuld ya en ene-
ro Jacques Delors en unas declaraciones a Le Monde: «si se quiere mantener ¢l ob-
jetivo de una Europa politica, hay que permitir que una vanguardia constituya lo que
yo llamo una federacion de Estados-nacién»?3. No faltaron en los meses siguientes
algunas tomas de posicion acerca del nacimiento de la Europa politica, los fines de
la Unién, las varias velocidades o la Constitucién de una federacién de Estados. Fue,
sin embargo, a comienzos de mayo, en torno al quincuagésimo aniversario del Plan
Schuman, cuando el debate se avivod extraordinariamente, centrandose alrededor de
la propuesta del ministro de Asuntos Exteriores aleman.

El sefior Joschka Fischer la enuncié por primera vez en su discurso en la Uni-
versidad Humboldt de Berlin el 12 de mayo de 2000%4. Es una reflexién general con-
ceptual sobre la conformacion de la futura Buropa, a largo plazo, después de la am-
pliacion de la UE. Las consideraciones de Fischer se refieren, por una parte, a la
naturaleza de lo que llama la finalidad de Europa (Finalitit Europas) y, por otra, al
camino para ir acercandose a ella.

Respecto a la primera propone el paso, fundado en un tratado constitucional
(Verfassungsvertrag), «de una unién de Estados de la Unidn a la plena parlamenta-
rizacion en una federacion europeay. El principio politico-juridico de base es la so-
berania compartida (Souverdnititsteilung) entre los Estados nacionales, por un
lado, y Europa, por otro. Un parlamento europeo, que efectivamente ejerza el poder
legislativo, representard en una cdmara a la Europa de los Estados nacionales, bien
segun el modelo del Bundesrat alemén o del Senado norteamericano, y en otra ca-
mara a la Buropa de los ciudadanos, mediante diputados elegidos, que sean simul-
taneamente miembros de los parlamentos nacionales. Un ejecutivo europeo, que sea
efectivamente el Gobierno, podria ir desarrollindose o desde el actual Consejo
Europeo —un Gobierno europeo a partir de los Gobiernos nacionales— o desde la
estructura de la Comisién, con un presidente directamente elegido, que dispondria de
amplios poderes. El tratado constitucional deberd también precisar el reparto de
competencias entre la federacion y los Estados nacionales. Estos, ademads, con sus
tradiciones culturales y democréticas son irremplazables para legitimar una union de
ciudadanos y Estados aceptada por las poblaciones.

En cuanto al camino para ir acercandose a esa configuracién, se estima que el
«método Monnet» ya ha dado de si todo lo que podia y se ha vuelto indispensable una
mayor diferenciacion, a pesar de los problemas que conlleva. En la proxima década la
Unién Europea tendré que afrontar en uno u otro momento una cleccién mayor: «o

2 Tbid, p. 79.

23 El Pais, 19 de enero de 2000.

>4 Joschka FISCHER, «Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken iiber die Finalitiit der euro-
péischen Integration», Integration, 3/2000, pp. 149-156., )
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bien la mayoria de los Estados miembros salta a la integracion plena y se pone de
acuerdo sobre un tratado constitucional europeo para la fundacion de una federacion
europea o bien, en caso contrario, un grupo menor de Estados miembros precedera
como vanguardia en este camino, es decir, constituird un “centro de gravedad” de va-
rios Estados europeos profundamente convencidos, dispuestos y capaces de progresar
en la via de la integracion politica». ;Cuando? ;Quiénes? ;Dentro o fuera de los tra-
tados? La cooperacion germano-francesa serd en cualquier caso necesaria. Poste-
riormente, mas all4 del proximo decenio, el futuro de Europa podria desenvolverse en
dos o tres etapas: cooperaciones reforzadas, centro de gravedad, plena integracion en
una federacion europea. «El paso de la cooperacion reforzada a un tratado constitu-
cional —y ¢ste precisamente serd el presupuesto para la plena integracién— necesi-
ta por el contrario un acto de refundacion politica deliberada de Europa.»

La propuesta Fischer tuvo enorme resonancia inmediata y al inaugurarse poco
después la presidencia semestral francesa de la Unidn Europea. Lideres nacionales
franceses, italianos, britanicos y otros, asi como dirigentes comunitarios, expresaron
sus opiniones al respecto y volvieron a poner sobre el tapete del debate politico euro-
peo las dos velocidades, 1a vanguardia, el grupo pionero, las cooperaciones refor-
zadas, la Europa unida de los Estados, la Carta de los Derechos Fundamentales, la
Constitucion europea, la federacion... El pragmatismo y la preocupacion por que un
debate sobre el futuro europeo pudiera dificultar los acuerdos sobre la reforma ins-
titucional y cooperaciones reforzadas en el seno de la actual Conferencia Intergu-
bernamental y el proximo Consejo Europeo de Niza han restado vigor ultimamente
al debate sobre la naturaleza de la finalidad de Europa. Sin embargo, el tema, el pro-
blema, més alla de la presente coyuntura politica, es inesquivable, y desde hace no
poco tiempo se le ha venido dedicando atenci6én en el 4mbito intelectual europeo. De
¢l —mas especificamente del federalismo— nos ocuparemos a continuacion, ofre-
ciendo en primer lugar una vision general y posteriormente el pensamiento de al-
gunos recientes autores neofederalistas.

1. FEl federalismo

Es una teoria, pero no menos un movimiento politico. Sus raices ideologicas y
ciertas practicas se remontan muy atras en la historia de Europa?®, y menos lejana-
mente a autores como Kant, Proudhon o los de Federalist Papers y a la tradicién
iusnaturalista cristiana y socialista. Sus referentes empiricos han sido los Estados
Unidos de América, Suiza y, mas recientemente, la Reptblica Federal de Alemania
con una valoracion positiva, y negativamente los Estados nacionales europeos con
soberania pretendidamente ilimitada y grave culpabilidad en los conflictos mundia-
les del siglo xx. Como teoria politica se situa el federalismo a nivel ideoldgico y
prescriptivo, lo que se debe hacer para realizar esa federacion.

Se basa en una concepcidn «filosofica» de la persona y de la sociedad y de su re-
lacion, que supera el individualismo, pero no se diluye en el colectivismo. La «De-
cision sobre politica general» del Congreso de Montreux (1947) logrd una de las me-
jores formulaciones:

2 Stephan SCHEPERS, Le droit fédéral en Europe: un essay historique, Institut Européen d’ Admi-
nistration Public/Bruylant, Bruselas, 1991.
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La idea federalista es un principio dinamico, que incide cambiando to-
dos los ambitos de la realidad humana. Trae no s6lo un nuevo marco po-
litico, sino también nuevas estructuras sociales, econémicas y culturales.
Es el resultado de una sintesis de dos elementos unidos inseparablemente:
la solidaridad orgénica y la libertad o, expresado de otra manera, ¢l desa-
rrollozcge la personalidad humana por medio de las comunidades de vida
diaria®.

Sobre esa base se erige el principio politico fundamental: la relacién unidad-di-
versidad, solidaridad-libertad, el todo y las partes No es una dialéctica antagoénica, en
la que un término niega al otro, sino complementaria, siendo positivo o negativo
para un elemento de la relacion lo que es correspondientemente positivo o negativo
para el otro. De modo mas abstracto y general Héraud y, més aplicado y concreto,
Brugmans lo formulan respectivamente:

De esta manera el todo (conjunto compuesto), lejos de oponerse a las
partes (elementos componentes), les beneficia tanto mas cuanto sus propios
intereses son respetados; e inversamente todo lo que sirve a las partes be-
neficia igualmente al todo?’.

Ante el centralismo unificador, el federalismo defiende el derecho de
las diversidades. Pero ante los separatismos, busca mantener o introducir la
solidaridad. Frente a las rupturas violentas es el guardian de las continui-
dades. Pero frente al estancamiento burocratico apela a la libre iniciativa
que viene de abajo [...]%.

El primer federalismo aplicado a la Europa de la segunda posguerra mundial
concebia como método para su realizacién no un proceso, sino un acto politico-ju-
ridico decisivo -—bien un pacto federal entre los Estados o bien una asamblea cons-
tituyente— generador de una Constitucién federal. Las fuerzas vivas, creativas,
progresistas de la sociedad serian su sustrato y apoyo profundo y una coyuntura in-
terna e internacional propicia la ocasién para la Constitucion y la federacion. Algu-
nos pensadores y movimientos ante la tozuda realidad tendieron, sin embargo, a ex-
tender mas en el tiempo la transicion a la federacién y acabarén concibiéndola
como un proceso social y politico de federalizacion.

Friedrich trabajé la idea del proceso de federalizacion referido tanto a la consti-
tucion como al funcionamiento y desarrollo de la federacion. No puede considerar-
se adecuadamente el federalismo como una pauta estatica, sino sobre todo como pro-
ceso de federalizacion, una pauta evolutiva de relaciones cambiantes, por la que
diversas comunidades politicas separadas van acordando soluciones, adoptando po-
liticas y decidiendo conjuntamente sobre problemas comunes o, por el contrario, una

%6 Walter LIPGENS, 45 Jahre Ringen um die Europdische Verfassung. Dokumente 1939-1984. Von
den Schriften der Widerstandsbewegung bis zum Vertragsentwurf des Europdischen Parlaments, Europa
Union Verlag, Bonn, 1986, p. 220; Die Anfinge der Europdischen Einigungspolitik 1945-1950 (1. Teil
1945-1947), Ernst Keller Verlag, Stuttgart, 1977, p. 520.

21 Guy HERAUD, Les principes du Jédéralisme et la fédération européenne. Contribution a la
théorie juridique du fédéralisme, Presses d’Europe, Paris, 1968, p. 55.

28 Henri BRUGMANS, La pensée politique du fédéralisme, A. W. Sijhoff Uitgeversmaatschappij,
Leyden, 1969, p. 8.
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comunidad politica unitaria se va diferenciando en una pluralidad federalmente or-
ganizada®. Este caracter dinamico, procesal, del federalismo, vinculado mas o me-
nos al cardcter cambiante de la propia estructura social, no equivale de ninguna ma-
nera a la ausencia de normas o reglas. Ademas, para que ese complejo y dindmico
orden federal pueda funcionar se requiere el «espiritu federal» —pragmatico, tole-
rante con la diversidad e inclinado a la adaptacion y al compromiso— que es pre-
supuesto de la firme determinacién de mantener la relacion unidad-diversidad me-
diante un continuo proceso de mutuo acoplamiento. Ese espiritu genera dos
peculiaridades de conducta. La lealtad federal (federal loyalty o Bundestreue) exige
a las unidades componentes, sus representantes, funcionarios y 6rganos un com-
prometimiento fundamental respecto a las necesidades y requerimientos globales,
que se concreta en la disposicion a colaborar con las autoridades de 1a unidad com-
puesta en las cuestiones de interés comiin. La confianza o compafierismo federal (fe-
deral comity), no siempre adecuadamente distinguible de la anterior, es exigible tan-
to a las autoridades de la unidad compuesta como a las de las unidades componentes
y consiste en conceder a la otra u otras unidades la posibilidad de expresar y hacer
oir sus pretensiones en caso de discrepancia y en la actitud favorable a la bisqueda
del compromiso en caso de conflicto. Espiritu, lealtad y confianza federales, sin los
que un orden politico federal no puede funcionar, conforman el comportamiento fe-
deral®®.

Un caso muy especial del proceso de federalizacion esta teniendo lugar actual-
mente. En Buropa: el surgimiento de una nacidn conceptualiza la integracion como
«el proceso de unificacion de una sociedad», proceso nunca acabado dado que los
subgrupos generan divisiones sociales que Ja mtegracxon precisamente intentara
superar o trascender. Esta no es resultado de ninglin automatismo, sino obra de
«agentes humanos politicamente organizados», cuya accion puede ir creando y ha-
ciendo crecer una comunidad politica, la cual

debe verse como una agrupacién de personas, unidas por tener en comin
algunos de sus valores, intereses, ideas (incluidas las ideologias), mitos,
utopias y simbolos, su religion y sus ritos. Esta union se hard en parte
mediante lazos emocionales y en parte por la sujecion a leyes comunes, res-
pondiendo tanto a la necesidad orgédnica como al propdsito consciente, y
expresando lo que ya existe y lo que se desea explicitamente. No hay nada
imposible o inevitable en ello. Ha de suponerse, por tanto, que esta comu-
nidad politica llegara a existir como resultado de una compleja interaccion
de muchos factores [...J*".

Tras haber elaborado un marco conceptual y tedrico, Friedrich va analizando el
proceso de federalizacion europeo, es decir, de formacion informal de una comuni-
dad europea y de sus consecuencias politicas. Aplica un método selectivo. Del ana-
lisis empirico de los actores y relaciones claves concluye la continuidad del proceso
europeo de formacion de comunidad, proceso que continuara si los actores —en este

29 Casl J. FRIEDRICH, El hombre y el gobierno, Tecnos, Madrid, 1968, pp. 635-636. Puede verse
también Europa: el surgimiento de una nacién, Alianza, Madrid, 1973, pp. 43-44.

30 Carl J. FRIEDRICH, Trends of Federalism in Theory and Practice, Pall Mall Press, Londres,
1968, pp. 175-176, y también Europa: el surgimiento..., op. cit., pp. 40-42.

31 Carl FrRIEDRICH, Europa: el surgimiento..., op. cit., p. 37.
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caso los europeos— se deciden a resolver los problemas que exigen una solucién
europea. Todo depende de la voluntad politica de resolver en comuin los problemas
mediante una comunidad europea.

Inicialmente el resultado o meta de llegada pretendida por el federalismo de la
posguerra era un Estado federal, designado por no pocos autores y movimientos
como los Estados Unidos de Europa, a imagen y semejanza de los de América, que
ya antes de la Segunda Guerra Mundial habian servido de modelo a no pocos fede-
ralistas®? y después de ésta aparecian revestidos con el aura de la victoria, la demo-
cracia y la hegemonia. Esa formula y forma va siendo abandonada poco a poco,
dadas las evidentes y grandes diferencias entre América y Europa, proponiéndose en
su lugar una federacion sui generis, sin que bajo tal vaguedad exista un consenso es-
pecifico entre los miltiples y diversos federalismos europeos, aunque si ciertas ca-
racteristicas comunes a una organizacién politico-juridica de varios niveles: alguna
transferencia de poder soberano de los Estados a la federacion europea, algunas
competencias exclusivas de ésta, algunos érganos tipicamente federales como un
parlamento bicameral, un ejecutivo de varios niveles y un tribunal, y la apertura en
principio a todos los pueblos de Europa. Dentro de la federacién y de acuerdo con su
Constitucion, cada Estado podria resolver sus problemas segiin sus peculiaridades in-
ternas y culturales y seria necesario proteger a los pequefios ante los grandes. Al-
gunos autores y movimientos mencionan el federalismo integral, que rebasa lo po-
litico para transcender a lo social, econémico y cultural. La federacion podria ser una
unién mds estrecha o més laxa, pero pocas veces se menciona la mera confederacién.
Con el nacimiento y desarrollo en las décadas siguientes de las Comunidades Euro-
peas, para algunos tedricos de una Europa federal va adquiriendo especial relevancia
la problemética del reparto de competencias entre la federacion europea y los Esta-
dos miembros, detectandose cierta tendencia a pasar de una concepcion dual, que las
asigna con claridad y rigidez a uno u otro nivel, a otra cooperativa, en la que en no
pocos ambitos cooperan ambos niveles. Ademds se va abriendo camino poco a
poco la reivindicacion de un tercer nivel subestatal: Léinder, regiones, comunidades
autonomas, que empieza a ser tomado en cuenta en el disefio tedrico de la futura fe-
deracion. Finalmente, en los tiempos més recientes cada vez se va formulando con
mayor nitidez la diferencia y distancia entre el eventual futuro federal de Europay
cualquiera de los modelos confederales o federales estatales existentes, apuntando al-
gunos neofederalistas a una federacion supranacional con estructuras federales po-
licéntricas y pluralistas.

2. El neofederalismo: algunas elaboraciones recientes

La accion politica europea y las escasas reflexiones tedricas del turbulento de-
cenio de los setenta y de los dificiles primeros afios ochenta no siguieron una orien-
tacion federalizante, sino mas bien intergubernamental, hasta que el proyecto de Tra-
tado sobre la Unién Europea, adoptado por el Parlamento Europeo el 14 de febrero
de 1984, reabrio el horizonte de la integracion politica supranacional y propicio nue-
vas elaboraciones tedricas. Las teorias de la integracion percibieron con sensibilidad

32 Antonio TRUYOL, La integracion europea. Idea y realidad, Tecnos, Madrid, 1972, p. 21 ss. Richard
COUDENHOVE-KALERGI, Pan-Europe, Presses Universitaires de France, Paris, 1988.



INTERGUBERNAMENTALISMO Y FEDERALISMO... 151

esa nueva coyuntura y las posibilidades abiertas, generandose un renacimiento ted-

rico. En ese contexto hay que situar lo que Pmder propone denommar «neofedera-
lismon:

Sinos va a ayudar a valorar las perspectivas de desarrollo de la Co-
munidad, la teoria federalista necesita referirse a ambos, el proceso fe-
deralizante y un final federal que implica sustanciales transferencias de
soberania. Su objetivo necesita incorporar pasos en el desarrollo de las
instituciones europeas y en su recepcion de funciones y competencias; la
resistencia de los Estados miembros a este proceso y las presiones que
pueden inducirles a aceptarlo; y la perspectiva de posibles «rupturas

cualitativas» que implican una «redistribucion constitucional de pode-
33
resy

Dentro de la aproximacion neofederalista se va a producir una eclosion de nue-
vas reflexiones y aportes tedricos y metodologicos entre 1992, firma del Tratado de
Maastricht, y 1999, entrada en vigor del de Amsterdam. Hemos seleccionado, entre
otros muchos en el entorno gérmano-suizo, los trabajos de Sidjanski, Mazan y Bog-
dandy, sin pretender que sean los mejores, pero estimando que en conjunto repre-
sentan bien el neofederalismo de los tltimos quince afios del siglo XX y ofrecen una
amplia y bastante completa panoramica de éste.

A) Espiritu, método e instituciones federales: Sidjanski

El federalismo es un espiritu, «una actitud de cara a los otros y a la socie-
dad»**. Concibe la historia como una tendencia a la ampliacion de la libertad de las
personas y de las comunidades y a la constitucion de mayores uniones. Se funda-
menta en la renuncia a la hegemonia y el amor a la complejidad en cuanto reunion
de elementos heterogéneos, con las correspondientes virtudes de respeto a lo real y
a lo pequefio y de tolerancia, es decir, «aceptacion de la alteridad del otro, recono-
cimiento de la persona del otro».

En el decenio de los noventa, trascendentales acontecimientos politicos europeos
y mundiales fueron haciendo mas necesaria y oportuna la unién de una Europa, que
debe basarse en la cultura pluralista, la libre asociacion, el respeto de las libertades
democraticas y de los derechos humanos, de los pueblos y de las minorias, y la sub-
sidiariedad.

El federalismo es un método, tanto de aproximacion a la realidad como de or-
ganizacion social. Como método vivo se va ajustando progresivamente y esta abier-
to a nuevas esferas de actividades econémicas y de gestion y a los nuevos apoyos
cientifico-técnicos que son los microordenadores.

33 John PINDER, «Buropean Community and Nation-State: a Case for a Neo-Federalismy, Interna-
tional Affairs, 62, 1986, p. 51. ’

34 Dusan SIDIANSKI, «Actualité et dynamique du fédéralisme européen», Revue du Marché Com-
mun, n.° 341, noviembre de 1990, p. 658; L avenir fédéraliste de I’Europe. La Communauté européen-
ne, des origines au traité de Maastricht, Presses Universitaires de France, Paris, 1992, p. 271. Hay tra-
duccién al espaiiol: El futuro federalista de Europa. De los origenes de la Comunidad Europea a la
Union Europea, Ariel, Barcelona, 1998.
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En el presente la Comunidad Europea es una federacién parcial e incompleta. Su
evolucion, no obstante, apunta hacia rasgos més federativos. En la tensién y equili-
brio entre el todo y las partes, la unidad y la diversidad, el conjunto global y los sub-
conjuntos es preciso tomar en cuenta la diferente relacion y dinimica de la federa-
ci6n europea y de algunos Estados federales. En la Comunidad Europea,

el problema es inverso al que se plantea en algunos Estados federales, en
que se trata de salvaguardar las autonomias de los Estados miembros fren-
te a la aprehensién y a la expansion del Estado central. El embridn institu-
cional de la Comunidad Europea encuentra dificultades en afirmar su poder
auténomo ante los Estados miembros, varios de los cuales son antiguas na-
ciones europeas?’. :

Sidjanski afronta la transicién a la comunidad politica dejando abiertas tanto la
posibilidad de un acto politico-juridico decisivo, tipico del federalismo tradicional,
como la de un proceso de federalizacion, propio del neofederalismo.

El Tratado de la Unién Europea firmado en Maastricht en 1992 «confirma en
sustancia la “vocacién federal” de la Unién»*, aunque no llena todavia el retraso de
la integracién politica respecto a la econdmica.

El federalismo se proyecta hacia el siglo xx1 como tnica forma de organizacion
social capaz de hacer compatibles las identidades nacionales y regionales con la in-
terdependencia y la globalizaciéon mundiales, de aprovechar la sinergia entre la fas-
cinacion de lo singular cultural y la atraccién de la globalizacién a la que tiende la
ciencia y la técnica, de equilibrar la tension entre solidaridad por similitud y solida-
ridad por division del trabajo. Ello se apoya, por un lado, en la potencialidad del fe-
deralismo para evitar o amortiguar los conflictos no permitiendo su concentracion,
para incitar al consenso mediante medidas pluriformes y flexibles, para articular
principios y experiencias en torno a la unién en la diversidad, para fomentar el libre
consenso de los hombres y de las comunidades y para construir una Europa pluri-
dimensional en torno a una comunidad dindmica y unida®, ¥, por otro lado, en las
potencialidades que la ciencia y la técnica nos ofrecen mediante los microordena-
dores, la informatica y las comunicaciones. Las nuevas formas de poder politico se
prefiguran en la Unién Europea:

En este conjunto comunitario en via de desarrollo, la Comunidad, sus
Estados miembros, las regiones y las comunas, pero también las empresas
productoras de servicios, bienes materiales o culturales, los centros de for-
macidn y de investigacion se articulan, cumpliendo sus tareas propias y
afirmando su personalidad, dentro de redes multiples que contribuyen a la
formacién de nuevas formas de sinergias colectivas. Estas nuevas tenden-
cias se inscriben en la evolucion reciente de la Comunidad, de sus institu-
ciones, en sus normas y en sus modalidades de funcionamiento. Las Tique-
zas de las realidades y de la cultura europeas, que estdn en la base de la
union en la diversidad, no pueden expandirse méas que en una federacion,

35 Dusan SIDIANSKI, L ‘avenir fédéraliste..., op. cit., p. 283.
% Tbid., p. 301,
37 Ibid., pp. 291-294.
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que preservando las identidades nacionales y las diversidades regionales es
susceptible de crear una comunidad de destino y de unir a los europeos en
_torno a un gran proyecto comin3®.

Finalmente el federalismo afecta eficazmente a las instituciones posibilitando y
llevando a cabo:

1. Elejercicio de poderes autonomos (comunas, regiones, Estados, Comunidad
Europea) y su imbricacion efectiva en conjuntos.

2. Una mayor participacion de las personas y organizaciones en las decisiones
y funcionamiento de la comunidad politica.

3. Una garantia de diversidades complejas y una busqueda de equilibrios di-
namicos entre unidades de base y comunidad global.

4. Un federalismo integral, que, rebasando las organizaciones politicas, trans-
ciende también las econémicas y sociales, publicas y privadas;.

5. La integracion armoénica y la participacion efectiva en una Comunidad
Europea compleja de las diversidades y autonomias que estimula®.

Se presenta en concreto una propuesta de estructura institucional politico-juridica
de la Unién*. Las funciones gubernamentales y ejecutivas corresponderian a un eje-
cutivo bicéfalo formado por el Consejo Europeo y la Comision mientras las funcio-
nes legislativas, presupuestarias y de control democratico serian del Congreso Euro-
peo, compuesto por dos camaras: el Parlamento Europeo y el Senado, de acuerdo
con el principio de la doble participacion del o de los pueblos o electorado de la
Unién y de los Estados o de sus electores nacionales. Las funciones jurisdiccionales
corresponderian al Tribunal de Justicia, dotado de mayores competencias, de acuer-
do con el incremento de los poderes comunitarios; al control de legalidad se le
afiade el de constitucionalidad, se incrementan las garantias y los recursos, que
ahora pueden ser interpuestos por las instituciones, los Estados miembros y las
personas morales y fisicas, y se prevé un sistema de sanciones como apoyo en caso
necesario para la ejecucion de las sentencias. Para el desempefio de funciones es-
pecializadas se propone la creacion de una red de agencias europeas (del medio am-
biente, I + D, espacial, armamento y desarme) y de 6rganos o instituciones autono-
mas (Banco Central Europeo, Fondos estructurales, Tribunal de Cuentas, autoridad
audiovisual europea, Célula europea de prospectiva o de programacion), que des-
cargarian a la Comisién y descentralizarian actividades comunitarias, aunque esta se-
guirfa teniendo una responsabilidad de coordinacién general. Un Consejo Econd-
mico, Social y Cultural (CESC) seria el drgano permanente y con competencia
general para el ejercicio de funciones consultivas, complementado con un Comité
consultivo de comunas y colectividades locales y un tejido de multiples comites con-
sultivos sectoriales. Finalmente, a fin de evaluar los efectos morales de la utilizacion
de los descubrimientos cientificos y de la tecnologia y de reflexionar sobre el futu-
ro de la sociedad, se propone una Comision europea de ética y un Aredpago europeo
de sabios.

3 Tbid,, p. 440.

3 Ibid., pp. 280-281.

40 Dusan SIaNsky, «Objectif 1993: une Communauté fédérale européennes, Revue du Marché
Commun, n.° 342, diciembre de 1990, pp. 691 ss.
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B) Del prihcip;’o Y proceso politicos a la estructura normativa: Manzan

- El federalismo se aborda aqui como principio politico de configuracion de una
unién de partes territoriales, no existiendo tras él una teorfa cerrada, lo que hace ne-
cesario aproximarse desde diversos dngulos: federalismo como sintesis de unidad y
multiplicidad, como principio general de organizacién ¥y como proceso politico de
federalizacion, que es el que aqui se privilegia.

Ese proceso puede cristalizar en Ia constitucién de una estructura federal nor-
mativa, cuyos elementos fundamentales son, por un lado, el reparto de competencias
entre la unién global y los miembros parciales y, por otro, la participacion de éstos
en la formacién de la voluntad de aquélla.

El reparto de competencias y la consecuente limitacion del poder central garan-
tizan espacios parciales de autonomia a los miembros y aseguran institucionalmen-
te el derecho de autodeterminacion de éstos (Selbstbestimmung). La soberania com-
petencial o competencia de competencias, es decir, la capacidad para cambiar el
reparto de competencias puede residir en la unién central o en los miembros par-
ciales. Las competencias se suelen repartir por el contenido o &mbitos de politicas
y/o por funciones. Las federaciones modernas, sin embargo, no tienden a asignar a
un solo nivel todo un dmbito, sino que més bien cooperan en él diversos niveles de
decision (federalismo cooperativo vertical). Hay que tener en cuenta igualmente la
moderna tendencia a la diversidad de competencias y la diferente relacién con la
unién global de diversos miembros parciales (federalismo diferenciado). A un tri-
bunal constitucional le compete el control de la observancia del orden constitucional,
de modo que los Estados miembros cumplan la Constitucién y el derecho federal es-
tablecido de acuerdo con ella y la unién global respete las competencias de los
miembros.

El segundo elemento de la estructura normativa es la participacion de los miem-
bros en la formacion de voluntad de la unién central. En esto se diferencia una es-
tructura federal de una mera descentralizacion. Tal participacion se considera una
compensacion por la pérdida de competencias que conlleva la participacion en una
federacion y constituye el derecho de codeterminacion (Mitbestimmung), que esta re-
gulado constitucionalmente. En las diversas federaciones los miembros ejercen ma-
yor o menor influjo sobre los 6rganos del sistema global, especialmente en los 61-
ganos federativos, pero la compensacién que supone esa participacién en la
formacion de voluntad del poder global ¢s solamente parcial al estar mediatizada por
la institucionalizacién en un 6rgano federativo y ser sélo parte de toda la estructura
organica. .

Afronta finalmente Mazan la cuestién de la legitimidad. Esta depende de la
percepeion de los subordinados de la justificacidn y correccion de la organizacion
politica de dominacion, basandose en la capacidad para garantizar valores funda-
mentales (orden, paz, libertad, prosperidad, bien comin...) y en procedimientos
formales (democraticos, racionales, legales, constitucionales...). Valores y procedi-
mientos juegan también en la legitimacién de una federacion, pero ésta plantea
ademds cuestiones especificas en torno al equilibrio unidad-multiplicidad. Cada
una de estas dimensiones trabaja a su modo por la legitimidad y su relacion se regula
de acuerdo con el principio de subsidiariedad. Con frecuencia resulta dificil, no obs-
tante, la relacion y equilibrio entre la legalidad democratica, basada en el principio
mayoritario, y la legalidad federativa, basada en el respeto a las minorias, legalida-
des bajo las cuales subyacen ademas realidades extrajuridicas. Sin embargo, demo-
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cracia y federalismo, federalismo y democracia también pueden potenciarse mu-
tuamente.

Refiriéndose ahora en concreto a la Unidén Europea, estima Mazan que el pro-
ceso politico de federalizacion nace condicionado por factores extrajuridicos, con-
cretamente por la mayor o menor homogeneidad o distancia politico-juridica entre
los miembros y entre éstos y la Unidn y por la decision de la voluntad, claramente
positiva en el pasado y méas cuestionable hoy. Se desenvuelve ambivalentemente en-
tre la centralizacion y la descentralizacion. Una cierta centralizacion es inherente a la
integracion entendida como proceso politico de unidén en una nueva asociacion de
unidades originalmente independientes. Esta valencia centralizadora se manifiesta
tanto en el aumento del nimero de Estados miembros como en la profundizacion del
contenido de la Unidn. Por otra parte, la valencia descentralizadora se manifiesta en
la tendencia a la regionalizacion intraestatal, fendmeno crecientemente relevante y
con efectos europeos. No obstante, Mazan considera complementarias las tendencias
a la centralizacion integradora y a la descentralizacion regionalizadora en el proce-
so politico de federalizacion de la Unidén Europea, previendo como resultado una es-
tructura pluralista y policéntrica:

Con ello se dibujan nuevos perfiles de una Europa integrada y regiona-
lizada. Mientras las federaciones nacionales se caracterizan por una estruc-
tura organizativa jerarquico-piramidal, en la federacién europea funcional se
forma un sistema pluralista-policéntrico. En el marco de la arquitectura
europea, como antes, son los Estados nacionales los grandes realizadores de
funciones y los espacios primarios de identificacion, incluso cuando la om-
nipotencia estatal ha sido fuertemente relativizada. Por un lado, correspon-
diendo al incremento de la interdependencia en la vida moderna, son trans-
feridas mas tareas a la Unioén Europea, que prevé formas crecientemente
abiertas y flexibles de cumplimiento de tareas en ambitos parciales me-
diante la integracion diferenciada y la cooperacion internacional. Por otro
lado, se lleva a cabo una creciente parte de las funciones a nivel regional, es-
tableciéndose también en este ambito formas abiertas y flexibles de cum-
plimiento de las tareas mediante la colaboracion sub y suprarregional®!.

Con relacién a los elementos estructurales federales del Derecho comunitario
europeo, Mazan ve un juego derechos de autodeterminacion (Selbstbestimmungs-
rechte)-derechos de codeterminacion (Mitbestimmungsrechte) en el que de algin
modo los primeros tienen primacia sobre los segundos.

Esta misma aproximacion y valoracion es la seguida con relacion a la cuestion
de la legitimidad de la estructura juridica comunitaria, tercer aspecto del principio fe-
deral. Al no ser la Comunidad Europea/Union Europea un Estado, sino mds bien
«una asociacion de objetivos (Zweckverband) politica altamente integrada, a la que
se ha transferido la tarea de cumplir determinados fines con los medios puestos a su
disposicion»*?, la legitimacion material, es decir, la relacionada con la realizacion de
tales fines, es la clave de su legitimacién. En cuanto la Comunidad Europea/Unidn

41 Stephan MAZAN, Das foderative Prinzip in der Europdischen Union. Insbesondere die fodera-
tiven Strukturelemente des Europiischen Gemeinschaftsrechtes, Schulthess Polygraphischer Verlag,
Zrich, 1996, p. 90.

4 Tbid., p. 173.
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Europea tiene también una dimensién federativa se ve confrontada al problema de
qué niveles realizan qué actividades y cémo se articulan, es decir, a la legitimacion
formal, respecto a la cual Mazan sostiene la primacia de la autodeterminacion sobre
la codeterminacion.

C) Federalismo no estatal, sino supranacional: Bogdandy

Después de la firma y mientras segufan las ratificaciones del Tratado de Ams-
terdam, publicé Bogdandy en 1999 nuevas contribuciones a la investigacion de la
forma de la Union y de la nueva dominacién emergente. «La tesis central proclama
que la forma externa de la Unién corresponde ampliamente a una linea de desarrollo
federalistan®’.

El Tratado de Amsterdam contiene un considerable potencial de fundacién de
unidad federal, pero simultdneamente manifiesta notables diferencias respecto a
una estructura federal estatal, especialmente debido al policentrismo y fragmenta-
riedad de la configuracion interna. Se propone denominar a esta nueva forma de do-
minacion «federalismo supranacionaly.

La contrastacion de la hipétesis se lleva a cabo mediante un analisis Juridico y
politico de la integracion europea y del Tratado de Amsterdam a lo largo de ocho
puntos, de los que los cuatro primeros se fijan en la unidad politica y los siguientes
en sus diferencias respecto al modelo estatal:

1. La Unién como garante de un orden colectivo y de su constitutividad liberal
democrdtica. Ese orden colectivo esta configurado por la interconexion de la Unidn
y los Estados miembros, enfatizandose la interconexion de integracion (Integra-
tionsverbund), puesto que ninguna de sus partes -—la Unién y los Estados miem-
bros— representa sola al todo. El Tratado de Amsterdam establece requisitos de-
mocraticos unitarios para todos los portadores de soberania y atribuye a la Unién
competencias sancionadoras frente a un Estado miembro que vulnere grave y per-
sistentemente los principios de libertad, democracia, respeto de los derechos huma-
nos y de las libertades fundamentales y Estado de Derecho, coniunes a los Estados
miembros y base de la Union.

2. La colaboracién de los diversos portadores de soberania se desarrolla so-
bre el fundamento de la interconexién constitucional (Verfassungsverbund). Esta ¢s
tanto vertical, es decir, cooperacion de funcionarios de cada uno de los Estados
miembros en el proceso decisorio de las instituciones de la Unién: Comision y
Consejo concretamente, como horizontal, refiriéndose con ello a la cooperacion
sobre todo administrativa y judicial entre funcionarios de los Estados miembros, fue-
ra de los 6rganos de la Unidn.

3. De una asociacién de objetivos (Zweckverband) a una asociacion politica
(politischer Verband). La precedente conceptualizacion de las Comunidades como
asociaciones de objetivos, limitados a la dimensién econdmica, se ha vuelto insos-
tenible tras los Tratados de Maastricht y de Amsterdam, conformadores de una co-

4 Armin VON BoGDANDY, Supranationaler Féderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen
Herrschaftsform. Zur Gestalt der Europdischen Union nach Amsterdam, Nomos Verlagsgesellschaft,
Baden-Baden, 1999, p. 10.
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munidad politica, en la que los objetivos ¢ intereses en colision se deben ordenar po-
liticamente. Tal conclusion se confirma con el anélisis de las competencias de la
Unidn: innovaciones econdmicas, sociales y politicas introducidas por el Tratado de
Maastricht y ampliaciones competenciales relativas a la politica exterior y de segu-
ridad comun y a la cooperacion policial y judicial del Tratado de Amsterdam. El
paso de una asociacion de objetivos a una asociacién politica no aspira, sin embargo,
a constituir un espacio juridico unitario.

4. El territorio y la ciudadania. En la concepcion original de la integracién
europea la orientacion funcional primé sobre el elemento territorial, tratando preci-
samente el mercado comun de ir mas alla de los limites territoriales. Maastricht y
Amsterdam, sin embargo, recuperan para la Union una orientacion territorial dura-
dera, especificamente la de la seguridad de un territorio unido, cuya integridad hay
que defender y cuyas fronteras exteriores hay que guardar. Tampoco los tratados
constitutivos de la Comunidades se referian a la ciudadania, y su vertiente interna-
cional, la nacionalidad, quedaba diluida en el esfuerzo de construcciéon del mercado
comun. Posteriormente se fue desarrollando poco a poco la ciudadania europea y ha
continuado desenvolviéndose de modo limitado pero directo en el Tratado de Maastricht
e indirectamente.en el de Amsterdam.

5. La Unidn no es un Estado: ausencia de poder coercitivo. La primera dife-
rencia clara entre el Estado y la Union se deduce de una comparacion del poder de
ambos, pero es principalmente el monopolio del poder coercitivo (Gewaltmonopol)
que tiene el Estado lo que diferencia de éste a la Union, que carece de tal medio para
hacer obedecer a los Estados miembros:

A la vista del peso del monopolio del poder coercitivo en la historia de
la estatalidad europea, éste es uno de los criterios determinantes contra una
calificacién de la Unidén como sistema estatal*,

6. Unidad fragmentada:

Mi tesis formula que el Tratado de Amsterdam tiene potencial de con-
siderable fundacion de unidad, pero, incluso con la total extraccion de ese
potencial, la Unién permanece una organizacion que no incorpora ninguna
unidad social ni politica en el sentido de una nacién y cuyo sistema politi-
co es constitutivamente mucho mas fragmentado que los sistemas politicos
estatales®,

7. Un sistema de negociacion policéntrico y fragmentado. La Unidn es un por-
tador de soberania nuevo, sin tender por ello a un Estado naciente. Su estructura po-
licéntrica y fragmentada encuentra clara expresion en la estructura de la mas pode-
rosa de sus instituciones: el Consejo, de composicion plural, capaz de reunirse en
mas de veinte formaciones distintas, carente de jerarquia y de centralizacion del po-
der. Por su parte, la difusividad marca al Consejo Europeo, que impulsa a la Union
y define sus orientaciones politicas generales, sin ser, no obstante, una institucion.
Ese policentrismo, fragmentariedad y difusividad de las estructuras organizativas se

4 Thid, p. 35.
45 Thid., pp. 38-39.
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amplifica con los procedimientos decisorios, dado que practicamente todas las de-
cisiones principales se toman con la participacion de varios 6rganos, sin que exista
un centro director. .

8. Legitimacién de la Unién. Esta nueva forma no estatal de dominacién poli-
tica, la Union, jcomo adquiere su legitimidad? A partir del Tratado de Amsterdam se
pueden distinguir tres fundamentaciones: a) la juridica o de proteccion de impor-
tantes bienes juridicos de los individuos; b) la tecnocratico-utilitarista, basada en la
supuesta mayor eficiencia de los 6rganos de la Unién que de las Administraciones
nacionales, y ¢) la democrética. Esta, primordial para la legitimacion de la colecti-
vidad estatal, es muy discutible que tenga primacia y qué signifique en el caso de la
Unién. Ayuda distinguir dos niveles: la legitimacion del orden fundamental en los
tratados y la legitimacion de las politicas puestas en marcha sobre la bese del orden
fundamental. Se apunta a la especificidad del orden democratico en el nivel supra-
nacional, al que sin duda esperan grandes retos.

El andlisis llevado a cabo desemboca en la propuesta del federalismo suprana-
cional como forma de la Unidn, conceptualizacion, segun Bogdandy, suficiente-
mente rica para comprender la complejidad de la realidad y lo bastante sencilla para
contribuir a una perspectiva normativa de la integracion, sin imponer, no obstante,
una meta o resultado.





