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La innovacidn politica es un factor clave para entender el proceso de integracion eu-
ropea, particularmente en una época marcada por la incertidumbre y el desencanto.
Como es bien conocido, la idea de compartir soberania en una organizacién suprana-
cional supuso una innovacion que hizo la guerra no solo impensable sino materialmente
imposible. Como veremos a lo largo del presente texto, desde la crisis de la Silla Vacia
hasta la actualidad el proceso de construccion europea ha vivido una constante tension
entre los elementos supranacionales y los intergubernamentales. Este modelo entré en
crisis en esta ultima década debido sobre todo a las criticas a su gestion de la crisis de
2008 y el Brexit, y este contexto marcado por la pandemia y las incertidumbres del futu-
ro, ha puesto de manifiesto que Europa es la escala de actuacion mas eficaz en muchos
problemas. Ello implica que la escala europea debe ser desarrollada para ser eficaz, pero
en este trabajo se defiende que esta busqueda de la eficacia no puede significar abandonar
el debate sobre la democracia. El reto, por lo tanto, radica en definir como puede desa-
rrollarse el marco politico europeo, absolutamente necesario, a la vez que simétricamente
este proceso también implique un desarrollo democritico.

Las escalas politicas, cuando van mas alld del marco estatal, exigen abordar la cuestion
de la soberania. Por otro lado, la tension entre la visidn intergubernamental y la supra-
nacional lleva implicito un debate de fondo sobre la democracia. La primera perspectiva
daba por hecho que el inico marco posible para una democracia era el Estado-nacion,
por lo que la cooperacion entre Estados, si bien podia llegar a ser necesaria en diferentes
ambitos, debia quedar limitada a cuestiones técnicas y funcionales, sin cuestionar el mar-
co politico estatal y la legitimidad de la nacién (el pueblo) como tnico demos posible. La
segunda visidén cuestionaba esto, y sefialaba la necesidad de construir un nuevo marco
politico, una escala adecuada a los enormes retos del siglo XX y que permitiese alcan-
zar la masa critica suficiente para competir con los colosos que habian surgido (EEUU,
Unioén Soviética). Este marco politico debia ser democritico, pero los conceptos con los
que se pensaba se inspiraban en el unico ejemplo disponible: EEUU. La federacién nor-
teamericana, como es sabido, tras unos inicios marcados por el amplio debate de los
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padres fundadores que se recogen en The Federalist Papers, pronto adopté un enfoque
hamiltoniano, y aceptd el modelo del Estado-nacién imperante en la sociedad internacio-
nal de la época, con una soberania en buena medida tnica.

Asi, el federalismo europeo, con pocas excepciones como los jovenes inconformistas
de los anos 20, proponia una Federacidon europea inspirada en el caso norteamericano.
Con el tiempo, sin embargo, ambas visiones han ido modificando sus presupuestos, evo-
lucionando a la vez que el proceso de integracion avanzaba.

Por un lado, gran parte del nacionalismo ha ido aceptando que la integraciéon europea
debe incluir formas fuertes de cooperacion entre Estados, incluyendo obligaciones juri-
dicas que limiten la soberania, mas por consideraciones relacionadas con la eficacia que
por un verdadero convencimiento sobre la necesidad de limitar la soberania. Con todo,
especialmente en la etapa posterior a la crisis de 2008 y ante las dudas sobre la capacidad
de las instituciones para gestionarla, una parte de la ciudadania quiere volver a un Estado
soberano idealizado. El miedo y la incertidumbre generados por la crisis han alentado
la idea sobre la necesidad de “recuperar el control” y, en nuestro contexto politico y cul-
tural, esto “equivale a la recuperacion soberana del Estado naciéon” (Arias Maldonado,
2020: 16).

Por otro lado, a su vez, el federalismo europeo también ha ido alejandose de modelos
mas ideoldgicos y formales para aceptar que la integracion debe basarse en la solucion de
problemas concretos, que debe mostrar su utilidad alli donde los Estados, por si mismos,
no son capaces de actuar eficazmente. De alguna forma, el viejo federalismo europeo ha
@ entendido que los problemas del Estado, que los tiene y son estructurales, no bastan para &
justificar la Federacion europea, pues ésta debe demostrar su utilidad antes de ser acep-
tada por una mayoria de la poblaciéon y por los gobiernos.

En el contexto actual, marcado por la sucesiéon de dos enormes crisis (financiera y
econémica de 2008-2019 y Covid de 2020-21), ha surgido el concepto de soberania eu-
ropea como brujula para profundizar el proyecto de integraciéon como tnica salida a los
retos de Europa. A nuestro juicio, dicho debate es ya una innovacién necesaria, pero no
suficiente, para responder a los desafios a los que se enfrenta Europa. Con total seguri-
dad las instituciones europeas deberdn aumentar su poder en algunas dreas en las que
los gobiernos de los Estados han mostrado repetidamente su incapacidad de responder a
los desafios. Sin embargo, un peligro del aumento del poder en las instituciones de la UE
también podrian, en nombre de la eficacia, terminar reforzando una Europa tecnocratica
que termine copiando las limitaciones de la concepciéon monista de la soberania estatal.

Es por ello que el debate de la soberania europea no puede limitarse a que la actual
nocion de soberania monista estatal se aplique ahora a la escala europea. Es preciso un
debate profundo que aborde una concepcion pluralista de la soberania. La soberania eu-
ropea debe ser mas eficaz que las soberanias nacionales -razén dltima de la creacién
de la integracion europea- y ademas debe suponer una innovacién conceptual que per-
mita una profundizaciéon democratica. Este es un punto central de la cuestion, ya que
un principio irrenunciable de la politica europea debe ser su caracter democratico. Es
importante afirmar esto en un contexto en el que se observa una erosiéon de numero-
sas democracias y en el que algunas potencias regionales (Brasil, Turquia, Irdn, etc.) y
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mundiales (China, Rusia, India) defienden de forma cada vez mas asertiva valores y com-
portamientos no democraticos.

El reto de la democracia europea pasa, por lo tanto, por reconfigurar el viejo concepto
de la soberania nacional-estatal de forma que sea posible la creaciéon de una nueva sobe-
rania europea, compatible con los Estados y las naciones, pero que a la vez pueda crear
un marco politico sélido y capaz de actuar con eficacia en aquellos ambitos necesarios a
escala europea.

A tal fin, en el presente capitulo, en primer lugar realizaremos una breve reflexion
sobre la evolucion del concepto de soberania y su paso a ser una soberania nacional asi
como la contradiccién entre una concepcién monista y pluralista de la soberania que,
con el triunfo de la primera, acabé creando un mundo de Estados-nacién contempora-
neo que tan solo presuponia la posibilidad de una democracia sobre la existencia de un
unico demos. En segundo lugar, veremos como una gran crisis de este modelo, especial-
mente tras la Segunda Guerra Mundial, favorecié una serie de profundas innovaciones
que favorecieron una profunda innovacién politica en los paises de Europa Occidental,
cuyo principal resultado fue el cuestionamiento de esa vision monista al plantear, en el
seno de las Comunidades Europeas, un modelo que suponia compartir soberania en el
seno de una organizacioén supranacional. En tercer lugar repasaremos sucintamente la
historia del proceso de integracion y veremos como, fundamentalmente desde la década
de los sesenta, al difuminarse esa sensacién de amenaza con el crecimiento econémico y
la suavizacion de la Guerra Fria, y tras la crisis de la Silla Vacia en 1966, se inici6 una era
de dificil equilibrio entre lo supranacional y lo intergubernamental que marcoé el futuro

@ del proceso de integracion. Posteriormente analizaremos como dicho equilibrio inestable ®
ha entrado en una profunda crisis, fundamentalmente en la tltima década por su incapa-
cidad de ofrecer una respuesta a la crisis. Por tltimo, plantearemos la necesidad de una
respuesta que suponga una innovacion en términos politicos y democraticos apostando
por una soberania europea pluralista.

1. LA SOBERANIA COMO INNOVACION POLITICA

Durante la Edad Media el mundo medieval transitd lentamente de la idea de la ciu-
dad de Dios, universal y jerarquica, a un sistema de soberanias compartimentalizadas y
particulares. El Papado apoyd a los reyes contra el poder del Emperador, contribuyen-
do asi al surgimiento de los poderes nacionales. Cuando el rey de Francia defendi6 que
“rex superiorem non recognoscens in regno suo est imperator” (el rey no reconoce superior,
en su reino es emperador), estaba afirmando simultdneamente dos principios distintos:
por un lado, se le atribuia al rey un poder absoluto en su territorio, por otro lado, estaba
negando la existencia de una civitas maxima a la que el rey estaria subordinado (Torres
Gutiérrez, 1999:998).

La crisis, la incertidumbre y el miedo son momentos en los que se favorece la inno-
vacion politica y en la propia historia del concepto de soberania encontramos un buen
ejemplo de ello. Asi, la convulsa realidad social, econémica y politica de la Europa del
siglo XVI cre¢ las condiciones para una transformacion profunda favorecida por las gue-
rras de religion. La soberania fue, tal y como veremos a lo largo de este apartado, la
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respuesta disefiada para terminar con una serie de guerras constantes en la que no pare-
cia posible definir un ganador definitivo (Filibi, 2020).

En 1517 Lutero clavaria en la puerta de la iglesia de Wittenberg sus noventa y cinco te-
sis, iniciando asi la Reforma protestante. La rebelion desembocaria en 1524 en la Guerra de
los campesinos alemanes, que inici6 un interminable periodo de guerras que se prolongaria
durante 173 afos, hasta 1697. Esta guerra adquirié un caracter particularmente fratricida
en Francia, que se vio asolada entre 1562 y 1598 por una continua guerra religiosa y politi-
ca. En ese contexto de caos, cuatro aios después de la masacre de los hugonotes, Jean Bodin
publicé en 1576 un libro titulado Los seis libros de la Reptiblica, donde concibi6 un concepto
nuevo, la soberanta, “el poder absoluto y perpetuo de una Republica’, destinado a reforzar la
autoridad del Rey, para mediar entre las facciones y asegurar el orden y la paz. A pesar de su
distincion entre soberania y gobierno, insistié siempre en que “la autoridad soberana debe
ser absoluta, perpetua e indivisible” (Andrew, 2011: 77).

En 1609, Charles LOyseau escribe su Traité des Seigneuries, un tratado sobre los dis-
tintos tipos de superioridad politica, y sefiala con total claridad que la soberania es la
Seigneurie propia del Estado, distinta y superior a las demas. En palabras de Bertrand de
Jouvenel, “se ve, pues, que la soberania, tal como LOyseau nos la presenta desde 1609,
es ya una planta prodigiosamente vigorosa’; lo que puede observarse en los Estados
Generales de 1614, donde la idea de soberania “estd entonces enteramente confundida
con la del poder real” (Jouvenel, 2000: 196 y 189).

En medio de otra guerra civil, la inglesa, que se extendi6é desde 1642 a 1651, Thomas
@ Hobbes escribia en 1651 un libro que seria otro de los pilares de la soberania absoluta: el &
Leviatan. Hobbes argumentaba a favor de un contrato social y del gobierno de un sobe-
rano absoluto que terminase con la guerra y restableciese la paz. Hobbes, que naci6 antes
de tiempo porque a su madre se le adelanto el parto ante el terror de la armada espafiola
que se acercaba a las costas inglesas, llegd a decir que su vida habia estado marcada por
el miedo. Habia sufrido toda su vida la division entre facciones y con su obra trataba de
contribuir a crear un poder tal que fuese capaz de terminar con el estado de naturaleza,
esa interminable guerra de todos contra todos.

Sin solucién de continuidad, entre 1568 y 1648, en medio de numerosas guerras por
doquier, la Guerra de los Treinta Afios arrasaria toda Europa una vez mas, al involucrar
a las principales potencias. Fue una guerra larga y terrible, que diezmo la poblacion al
causar importantes hambrunas y enfermedades. Finalmente, las potencias, incapaces de
exterminarse o de imponerse, completamente exhaustas, tuvieron que firmar la paz. Pero
no fue un acto de tolerancia ni de grandeza politica, fue la simple resignacién a la existen-
cia del otro. En realidad, el Tratado de Wesfalia formalizo “el aplazamiento de un genuino
reconocimiento, exploracién y encaje de la diferencia” (Blaney & Inayatullah, 2000: 44).

Este proceso es tan central en la historia de Europa que incluso el tipo de guerras fue
adaptandose a él. En primer lugar, a medida que el poder central se fue imponiendo, “las
guerras privadas dejaron de ser toleradas, y la capacidad de hacer la guerra comenzé a
ser universalmente reconocida como un atributo de la soberania”. De este modo hubo
una fase de guerras que se pueden denominar constitutivas (entre las cuales podemos in-
troducir claramente las guerras de religidén), pues lo que estaba en juego era qué clase de
unidades serian los sujetos politicos. Mas tarde se produciria una segunda fase de guerras
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configurativas en las que se aceptaba la naturaleza de las unidades pero debia establecerse
su configuracion territorial exacta. Finalmente, la contigiiidad territorial fue establecién-
dose como un principio aceptado, al menos en Europa central (Ruggie, 1993:162-3), si
bien con excepciones, como los territorios coloniales, que a su vez tuvieron importantes
contribuciones a la propia configuracion del estado moderno europeo (Branch, 2010).

Las dos grandes revoluciones burguesas del siglo XVIII introdujeron cambios sustan-
ciales en el concepto de soberania pero también mantuvieron algunos elementos previos
que recordaban claramente el sentido absolutista que se le dio a partir del siglo XVII
(Ferrero y Filibi, 2004: 10-11). La restauraciéon mondrquica tras el Congreso de Viena
(1815) parecia restaurar el principio mondrquico y cierto equilibrio de poder a esca-
la global que favoreceria el desarrollo de un sistema relativamente estable. La era de las
monarquias absolutas se fue difuminando a medida que se agudizaban las tensiones y se
sucedian los procesos revolucionarios durante el siglo XIX y principios de XX. Asi, pro-
gresivamente se fue sustituyendo la soberania estatal encarnada por el monarca por una
soberania nacional encarnada en la nacién (Ferrero y Filibi, 2004: 11), y aunque el orden
internacional se mantuvo relativamente estable hasta 1914 (Filibi, 2020: 122) la propia
generalizaciéon del modelo de Estado-nacién acabd teniendo consecuencias en el ambito
internacional:

Se establece de este modo un vinculo simbidtico entre el Estado como organizacion del
poder politico y la naciéon como identidad politica y cultural distintiva de un pueblo
soberano dando origen al Estado-nacién como unica forma socialmente legitima de
@ comunidad politica en la modernidad. De este modo se refuerza la espacialidad exclusi- ®
vista inscrita en la formula westfaliana: a la exclusividad del Estado en su jurisdiccion
territorial se suma la exclusividad de la nacion como objeto de identidad politica. Por
consiguiente, la sociedad de Estados se redefine como sociedad internacional y las uni-
dades que interactiian pasan a ser comunidades nacionales homogéneas que defienden
sus respectivos intereses ‘soberanos’ que consideran supremos (Ferrero y Filibi, 2004: 12).

La Revolucién Francesa supuso una profunda transformacion en el concepto de sobe-
rania, pero mantuvo una concepciéon monista de la misma que permitio, con el desarrollo
del modelo de Estado-nacién, desarrollar una uniformizacién que los viejos regimenes
absolutistas de los siglos XVII y XVIII no podrian ni imaginar, por ejemplo con el desa-
rrollo de los sistemas de escolarizacion de masas. La revoluciéon americana se plante6 en
unos términos diferentes. En primer lugar, debemos verlo tanto como una revuelta en
clave democratica pero también como una guerra de independencia frente a un poder
colonial europeo. En este sentido, existia una logica prevencion sobre las transformacio-
nes politicas producidas en Europa desde el siglo XVI y una resistencia a las concepciones
monistas y se enfatizaba la importancia. Tras el amplio debate sobre estas cuestiones que
se recoge en The Federalist Papers, la tension entre el Estado Federal y los Estados fede-
rados que se observa en varias de las primeras sentencias del Tribunal Supremo’, poco
a poco el enfoque hamiltoniano se fue imponiendo y con el tiempo se fue aceptando el

! Por ejemplo, este es el caso de la célebre sentencia Chisholm vs Georgia (1793) que dio lugar a

la aprobacién de la Undécima Enmienda de la Constitucion de los Estados Unidos que fue ratificada en
1795y que establece que “el poder judicial de los Estados Unidos no debe interpretarse que se extiende
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modelo de Estado-nacién imperante en la sociedad internacional de la época y con una
soberania, en buena medida, unica. Esta evolucion del Estado norteamericano sugiere el
surgimiento de un modelo de organizacion politica que se va convirtiendo en el canon,
en el estandar de la legitimidad politica (Hall, 1999). A medida que el modelo se consoli-
da, también lo hace un sistema de control social que incentiva la imitacién del modelo y
penaliza las desviaciones (Hurd, 1999).

La generalizacion en Europa del modelo del Estado-nacion durante el siglo XIX y a
principios del XX permiti6 el desarrollo de un Estado que estaba presente en ambitos de
la vida de su vida (salud, educacidn...) en los que antes no estaba presente, permitio fa-
vorecer la Revolucién Industrial e impulsar un cambio tecnolégico que se plasmo en una
superioridad tecnoldgica y militar que favorecio el imperialismo y la expansién colonial
en gran parte del mundo. El cambio econdmico permitié que el Estado apostara por la
creacién de grandes empresas en sectores estratégicos que le permitian planificar y de-
sarrollar politicas de rearme que tenian el potencial de llevar a los conflictos bélicos a un
nuevo nivel. El modelo que llev a las potencias europeas a ser hegemonicas en 1914 pro-
vocd que, después de algo mas de tres décadas y dos Guerras Mundiales que lo cambiaron
todo, se entrara en un nuevo contexto de Guerra Fria en el que la propia supervivencia
de Europa estaba en juego.

2. COMPARTIR SOBERANIA COMO INNOVACION
CLAVE DE LA INTEGRACION EUROPEA

@& La integracidn europea y la idea de la crisis como oportunidad para la innovacién @
politica han estado profundamente interrelacionadas desde el principio. La Primera
Guerra Mundial supuso un primer aldabonazo a la hora de abordar la cuestiéon euro-
pea de una manera diferente. El periodo entreguerras como reflejo de un mundo (y
un Continente) en transformacion buscaba nuevos instrumentos con los que abordar
la construccion de Europa. Asi, Aristide Briand, Ministro de Relaciones Exteriores de
Francia, propuso la creacion de una organizacion de tipo federal en Europa en el marco
dela reunion anual de la Asamblea de la Sociedad de Naciones celebrada en septiembre
de 1929, ademads de comprometerse a presentar ante los 27 Estados europeos que eran
parte de la Sociedad de Naciones de un plan detallado en esta direccion. Este fue el ori-
gen del denominado Memorandum Briand que fue presentado el 1 de mayo de 1930y
que contenia no pocos elementos originales para articular una ambiciosa cooperacién
en el dmbito politico y econdmico, si bien no abordaba la cuestiéon de la soberania®. La
crisis economica y el auge de cada vez mas regimenes autoritarios o totalitarios, unidos
a la posibilidad de un nuevo conflicto armado a escala europea y global provocé el fra-
caso de dicha Iniciativa.

La Segunda Guerra Mundial cre6 un marco adecuado para que se presenta-
ran propuestas que en otro contexto nunca hubieran sido lanzadas y que iban
mucho mas alla de cualquier tipo de cooperaciéon por muy ambiciosa que fuera. Asi,

a cualquier litigio de derecho o de equidad que se inicie o prosiga contra uno de los Estados Unidos por
ciudadanos de otro Estado o subditos de un Estado extranjero”
2 Véase el texto del Memordandum en francés en: https://dl.wdl.org/11583/service/11583.pdf
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en junio de 1940 se propuso la creaciéon de una Unién franco-britanica que impli-
carfa la instituciéon de organismos comunes para la defensa, la politica exterior, la
hacienda y la economia, entre otras medidas de gran calado (Shlaim, 1974). La incer-
tidumbre no ceso tras el final del conflicto y el final de la Segunda Guerra Mundial
dejé un horizonte muy sombrio para una Europa arrasada, desangrada y profundamente
dividida que se veria agravado por la Guerra Fria. La posibilidad de un conflicto, esta vez
nuclear, entre los Estados Unidos y la URSS, y con Europa como el teatro de operaciones
mas probable, puso la necesidad de evitar una Tercera Guerra Mundial en el centro de la
agenda y favoreci6 la innovacion politica.

El debate sobre el futuro de Europa se convirtié en un tema central y la busqueda de
elementos innovadores se convirtié en un imperativo para poder ofrecer una respuesta
a los desafios de dicha época. Dichos elementos los podemos encontrar en un vivo y pu-
jante movimiento federalista europeo que abordaba el futuro de Europa con una mirada
sustancialmente diferente. Un buen ejemplo lo encontramos en eventos tan relevantes
como el Congreso de La Haya (1948) en el que se celebr6é un amplio debate que culmi-
né con la aprobacion de tres resoluciones en el ambito cultural, econémico y politico.
La primera organizacion internacional relevante fue el Consejo de Europa, en la que tan
sélo podian ingresar Estados democréticos (véase el Capitulo Segundo del Tratado de
Londres’) y que incluia también multitud de elementos innovadores y desarrollos prac-
ticos, sobre todo en el terreno de los derechos humanos, pero que se encontraba lastrado
por no abordar la cuestion de la soberania europea (Dayez, 1949).

Las dificultades para que todos los Estados de la Europa Occidental pudieran aceptar
® la creacion de nuevas instituciones que abordaran la cuestion de la soberania europea y @
que fuera mas alla de la cooperacidn intergubernamental se observan con claridad en el
complejo proceso de creacion de las Comunidades Europeas. En este punto, la innova-
cion se concretd en la Declaraciéon Schuman, que tenia el ambicioso objetivo de que un
nuevo conflicto bélico en Europa fuera “no sélo impensable sino materialmente imposi-
ble”. El eje de su propuesta era sencillo pero a la vez profundamente innovador: compartir
soberania en el marco de una organizacién supranacional en un sector limitado, el car-
bén y el acero, pero estratégico por su estrecho vinculo con la guerra y los procesos de
rearme. Este método mostré un diagnostico claro del problema, una solucién innovadora
y la audacia necesaria para llevarla a la practica. En efecto, una idea monista de la sobera-
nia unida al desarrollo de agresivos nacionalismos (de Estado) llevé a los paises europeos
a la guerra y al desastre (Filibi, 2020). La Declaracién Schuman inspir6 la creacion de la
Comunidad Europea del Carbén y el Acero (CECA) en 1952, tras el fracaso del Plan
Pleven que pretendia avanzar en el ambito de la integracion en el ambito de la defensa,

otras dos Comunidades (Comunidad Econémica Europea y Euratom) en 1957.

El cardcter innovador de la Declaracién Schuman como factor clave en la creacién de
las Comunidades Europeas es habitualmente destacado por la literatura especializada. Sin
embargo, resulta mucho menos conocido que, en los afos inmediatamente posteriores a
la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial y antes de la creacion de la CECA, una serie
de paises europeos aprobaron una serie de reformas coordinadas en sus constituciones

3 https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/rms/0900001680935bd0
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que planteaban la posibilidad de compartir soberania en el marco de una organizacién
internacional (Brunkhorst, 2016:15).

Asi, por ejemplo, la Ley Fundamental para la Republica Federal de Alemania de 1949
incluia en su articulo 24 la posibilidad de que la Federacion pudiera transferir por ley de-
rechos de soberania a instituciones internacionales (paragrafo primero) y que pudiera
“encuadrarse en un sistema de seguridad colectiva y reciproca para la salvaguardia de la
paz y consentira con este motivo en las limitaciones a sus derechos de soberania que sean
susceptibles de conducir a un orden pacifico y duradero en Europa y entre los pueblos del
mundo y de garantizar dicho orden” (paragrafo 2).

Las originalidades de la Constitucion de la naciente Republica Federal Alemana pue-
den explicarse en gran parte por la presion y la influencia de potencias como los Estados
Unidos, Francia o el Reino Unido. Sin embargo, la Constitucion de 1946 que dio origen a
la Cuarta Republica francesa sefialaba en su Preambulo que, bajo reserva de reciprocidad,
consiente las limitaciones de soberania necesarias para la organizacion y la defensa de la
paz”. En cambio, el Reino Unido no estaba dispuesto a compartir a soberania y, al darse
cuenta de que los Seis iban a seguir adelante atin sin su participacién, impuls6 un proyec-
to alternativo, la Asociaciéon Europea de Libre Comercio (EFTA), que proponia otra via
de avanzar la integracion europea sin cesion de soberania. Tras constatar su fracaso de un
método puramente intergubernamental, solicitd el ingreso a las Comunidades Europeas
que se formaliz6 en 1973 (Filibi, 2019a: 135).

Los britanicos no eran los tnicos que desconfiaban de las nuevas instituciones que
@ funcionaban bajo la premisa de compartir soberania en una organizacién supranacional. &
El lanzamiento del Plan Pleven, con el apoyo de Jean Monnet y bajo el impulso del éxito
de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero, mostraba un deseo de avanzar de for-
ma decidida en la integracion politica pero la Comunidad Europea de Defensa, nacida de
una propuesta francesa, fracasé al votar en contra de su ratificacion la Asamblea Nacional
en 1954. La llegada al poder de Charles De Gaulle en un pais clave como Francia en un
contexto de hundimiento de la Cuarta Republica y con la guerra en Argelia como telén de
fondo auguraba tiempos dificiles para el futuro de las entonces nacientes Comunidades
Europeas. De hecho, De Gaulle era partidario de una ambiciosa cooperaciéon europea que
abarcaba dreas tan relevantes como la defensa pero no a costa de compartir soberania. La
crisis de la Silla Vacia y el posterior Compromiso de Luxemburgo que reconocia (de ma-
nera informal) la exigencia de unanimidad del Consejo (dicho de otra forma, un derecho
de veto) cuando estén en juego intereses vitales del Estado, definié un momento clave en

la historia del proceso de integracion.

El éxito econdémico de las Comunidades Europeas atrajo a nuevos Estados que acep-
taron a regafiadientes la idea de compartir soberania en una organizacion supranacional.
Cuatro paises optaban a entrar en la primera ronda de ampliacién y todos menos los bri-
tanicos lo sometieron a referéndum en 1972. En Irlanda (10 de mayo) y Dinamarca (2
de octubre) el resultado de la votacion fue favorable pero el 25 de septiembre el no gané
en Noruega y el gobierno renunci6 a presentar la ratificacion del Tratado de Adhesién al
Parlamento. El gobierno conservador de Edward Heath perdi6 las elecciones en 1974 y
el Partido Laborista prometié un referéndum sobre dicha cuestion que se celebré el 5 de
junio de 1975y en el que el si gano por amplia mayoria.
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Las Comunidades Europeas se encontraban en una encrucijada a mediados de los
setenta. La crisis de la Silla Vacia demostr6 que existia un sector de las élites y de la ciu-
dadania que desconfiaban de las nuevas instituciones y no querian compartir soberania
en una organizacion supranacional. Sin embargo, los britanicos que impulsaron la EFTA
para no aceptar el método comunitario, tuvieron que rectificar y solicitar el ingreso en las
Comunidades en la medida que resultaba eficaz para conseguir un mayor desarrollo eco-
noémico. Esa tension entre lo supranacional y lo intergubernamental, y los debates sobre
la necesidad de optar por una Europa (mas) eficaz o (mds) democratica marcaron las si-
guientes décadas en el proceso de integracion.

3. LA TENSION ENTRE LO SUPRANACIONAL
Y LO INTERGUBERNAMENTAL

Las visiones mas convencionales de la historia de la integracion suelen calificar la eta-
pa que va desde la superacion de la crisis de la Silla Vacia hasta la aprobacion del Acta
Unica Europea (1986) como una época de paralisis y estancamiento. Esta vision incide
en un reforzamiento de lo intergubernamental que hacia mas dificil tomar decisiones
por consenso en un club mas grande que pas6 en 1973 de 6 a 9 socios. Ademas, entre
los nuevos miembros, Dinamarca y especialmente el Reino Unido eran particularmente
hostiles a avanzar en una clave supranacional. La misma creacién del Consejo Europeo
en 1974, en un principio como foro informal?, muestra a nuestro juicio una no disimu-
lada intencion de reforzar lo intergubernamental y en cierta manera difuminar el papel

@ central de la Comision a la hora de definir la agenda comunitaria a futuro. En definitiva, @
este periodo es habitualmente presentado como una época de profundo reforzamiento
de lo intergubernamental pero no debemos olvidar que en esas dos décadas también se
dieron pasos, algunos no suficientemente conocidos, para avanzar en la integracion en
clave supranacional. En concreto destacaremos la relevancia de dos: la constitucionaliza-
cion de los Tratados y el hecho de que en 1977 se tomara la decision de que el Parlamento
Europeo fuera elegido por sufragio universal directo.

La integracion europea no perdi6 la capacidad de innovar pero si bien, a nuestro jui-
cio, la idea de compartir soberania en organizacién supranacional fue una aportacién
positiva en clave democratica, otras innovaciones posteriores merecen una valoracién
mucho mas cautelosa. Un buen ejemplo lo encontramos en la integracion a través del
derecho y “la constitucionalizacion de los Tratados” como un factor clave en la defini-
cion del orden legal comunitario. En este sentido cabe recordar que sus dos principios
fundamentales (la supremacia y el efecto directo) no aparecen en los Tratados y han sido
desarrollados por la jurisprudencia del Tribunal en una serie de sentencias que se inicia-
ron en 1963 con el caso Vand Gend & Loos. Sin entrar en mayores detalles, cabe sefialar
que se trat6 de un proceso profundamente innovador pero discutible en términos demo-
craticos. En concreto, fue particularmente hébil el uso de la cuestion prejudicial como un
mecanismo de (limitada) participacion ciudadana concebida de forma que permitiera al
Tribunal desarrollar su jurisprudencia de forma que favoreciera la ampliacion de las po-

4 En 1992 las reuniones del Consejo Europeo obtuvieron un reconocimiento oficial y en 2009,

tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, fue reconocida como una institucion oficial de la UE.
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sibilidades de actuacién de las instituciones comunitarias. Durante décadas esta situacién
fue aceptada incluso por los Estados mas euroescépticos por consideraciones de eficien-
cia economica centradas en el papel central del Tribunal de Justicia en el funcionamiento
del Mercado Unico y encaja dentro del complejo equilibrio entre lo intergubernamental
y supranacional (Uncetabarrenechea, 2010: 119-122).

La decision de que el Parlamento Europeo fuera elegido por sufragio universal directo
supuso un momento clave en la historia de la integracién europea. Las primeras eleccio-
nes se celebraron en 1979 y dicha institucion, a pesar de no disponer en ese momento
de grandes competencias, jugd un papel relevante en el impulso que conocié el proceso
de integraciéon a mediados de los ochenta que no siempre es valorado en su justa medida
por la literatura especializada. La legitimidad de un primer Parlamento elegido por su-
fragio universal que culminé su mandato con la aprobacién en 1984 de un proyecto de
Tratado sobre la Unién Europea (el conocido como Proyecto Spinelli) supuso un desafio
a un proceso de construccion europea cada vez mas intergubernamental y reforzo la ne-
cesidad de profundizar en el proceso de integracion:

Esto fue, sin duda, un importante refuerzo de la legitimidad democrdtica de la
Comunidad Europea y permitio a esta institucion convertirse en un actor con capaci-
dad de propuesta politica, como se demostré con la aprobacion en 1984 del proyecto de
Tratado sobre la Union Europea (Proyecto Spinelli). Dado el control absoluto de la in-
tegracion y de sus instituciones por parte de los gobiernos, el proyecto Spinelli consistié
en la elaboracion de un texto exclusivamente parlamentario, sin ninguna intervencion
@ de los gobiernos o de la Comision, y que fue aprobado por una amplisima mayoria: 258 &
votos favorables, contra sélo 35 negativos y 23 abstenciones. El desafio politico fue radi-
cal, pues el Parlamento Europeo pretendio realizar la ratificacion del texto directamente
por los parlamentos nacionales. Los gobiernos de los Estados reaccionaron en el Consejo
de Mildn de 1985, invocando el articulo que disponia que las revisiones de los tratados
deben realizarse mediante una Conferencia Intergubernamental, y convocando inme-
diatamente una que aprobaria el Acta Unica Europea (Garcia de Enterria, 1995: 12-13).

La aprobaciéon del Acta Unica Europea (1986) y poco después del Tratado de
Maastricht (1992) iniciaron una época de gran profundizacién en la historia del proce-
so de integracién con, por ejemplo, un Parlamento que en cada reforma de los Tratados
ha obtenido cada vez mas competencias pero también supuso la creacién de una UE con
cada vez mayor poder y que era observada con recelo por cada vez mas sectores de la
sociedad europea. La profundizacion de la integracién no suponia necesariamente un
retroceso en la dimensién intergubernamental y conviene recordar que en Maastricht
se incluyd la primera clausula “opting out” en los Tratados que permitia al Reino Unido
unirse cuando quisieran a la Unién Econdmica y Monetaria.

Las peculiaridades del proceso de integracion unidas a la creciente critica a las insti-
tuciones europeas han llevado a que algunos autores establezcan una (falsa) dicotomia
entre democracia y eficacia. La propia logica de este proceso de integraciéon ha creado
una estructura institucional que prima la integracién negativa y un enfoque liberaliza-
dor y dificulta la definicién de acciones de integracion positiva (Scharpf, 2000: 64-96). La
accion liberalizadora fomentada por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia tiene un
caracter obligatorio mientras que, durante mucho tiempo, la posibilidad de adoptar me-

174

formas y escalas definitivo.indd 174 @ 27/4/22 10:55



MR [ [ [ [ ] ® [T ([

Innovacion democrdtica en la UE

didas correctoras era casi imposible por la exigencia de unanimidad del Consejo. Incluso
ahora, con la extensién de la mayoria cualificada, no deja de resultar un proceso dificil
y sigue siendo necesario un amplio consenso (Scharpf, 2000: 86). Si a esto unimos que
cualquier reforma de los Tratados exige la unanimidad de los Estados y ello, dicho de otra
forma, la realidad es que cualquier Estado miembro puede vetar cualquier cambio que
le perjudique. Asi, por ejemplo y citando un tema que actualmente es de absoluta actua-
lidad, resulta dificil pensar que una reforma de los Tratados que conlleve un papel mas
activo y decidido de la UE en el ambito fiscal pueda ser aceptado por paises como Irlanda,
Luxemburgo o los Paises Bajos.

El panorama se complicé todavia mas con un cambio en la orientacién del proyecto
de integracion. Bastiaan Van Apeldoorn ha destacado que en la época en que se aprobd
el Mercado Unico y posteriormente el Tratado de Maastricht se observaba la supremacia
de lo que denominaba “proyecto constitucional neoliberal” frente a otros dos proyec-
tos rivales que denominaba socialdemdcrata y neomercantilista respectivamente (Van
Apeldoorn, 1998). Un factor clave para comprender la hegemonia del neoliberalismo
tanto en el AUE como en el Tratado de Maastricht lo encontramos en que las reglas del
juego que impulsan la liberalizacion de los mercados o la forma en que se define la Unién
Econdémica y Monetaria aparecen claramente definidas en los Tratados y tan s6lo pueden
ser modificadas si son aprobadas por unanimidad de los Estados miembros. En cambio,
el salto cualitativo producido en la politica de cohesion que fue el incentivo que ofre-
cieron a los paises mas pobres para aceptar tanto Maastricht como el AUE tiene que ser
arduamente negociado cada siete afos en las duras negociaciones del marco financiero

@ plurianual. En un contexto favorable pueden negociar con mas fuerza su apoyo a esas ®
reformas que en no pocas ocasiones pueden ser vista como una forma de “comprar” el
apoyo a la reforma:

“... los instrumentos de politica publica de los que dispone la Comisién Europea y las res-
tricciones de competencias y de recursos de la Comision impuestos por la soberania de los
Estados miembro implican que la Comision puede ser eficaz a la hora de promover la li-
beralizacion del mercado pero no a la hora de legislar la politica social o de empleo a nivel
europeo (...). Por contra, la Comision ha progresado poco en sus esfuerzos por fomentar
inversiones masivas de infraestructuras en el transporte transeuropeo como medio para
crear empleo, en gran parte debido a que carece de autoridad para movilizar los enor-
mes recursos financieros que se requieren. Alli donde existen recursos significativos para
fomentar la cohesion -los fondos estructurales de la Comunidad- estos recursos han funcio-
nado mucho mds como pago colateral para comprar’ la insercién al mercado tinico de los
Estados miembros mds pobres que como distribuidor mds extenso de oportunidades eco-
nomicas entre individuos, grupos o regiones dentro de los Estados miembro. Por otra parte,
estos recursos son escasos en comparacion con los enormes fondos que podrian dedicar las
autoridades puiblicas de los Estados miembro a objetivos regionales o sociales de no existir
la regulacion restrictiva de la Comunidad” (Smith, 1999: 128).

La creciente critica y contestacion al proyecto europeo a finales de los noventa y
principios del presente siglo trajeron una doble apuesta que suponia, por un lado, re-
forzamiento de la hegemonia del neoliberalismo en las politicas de la UE y por otro una
apertura limitada a la participacién ciudadana en la que no se incluye la posibilidad de
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modificar los temas centrales de la agenda comunitaria (Uncetabarrenechea, 2010: 128).
Las criticas arreciaron desde amplios sectores de la ciudadania europea sobre todo en la
primera década de este siglo y esto se plasmé claramente con el fracaso durante el pro-
ceso de ratificacion del Tratado Constitucional Europeo ante el resultado negativo de los
referéndums celebrados en Francia y Paises Bajos en 2005.

4. LA DERIVA INTERGUBERNAMENTAL DE LA
INTEGRACION EUROPEA Y SUS RESPUESTAS

La respuesta europea a la crisis de 2009 dejé una profunda insatisfaccion en la medi-
da que no fue percibida ni como democratica ni como eficaz. En este sentido, el Fondo
Monetario Internacional (FMI) fue llamado como un actor externo que deberia partici-
par activamente en un proceso de disciplinamiento de los paises de la periferia del euro
que se encontraban en serias dificultades. La palabra troika perdio su significado original
entre el mundillo de los expertos en integracion europea relacionado con las presidencias
rotatorias del Consejo de la UE y adquirié notoriedad como un actor basico a la hora de
dar una respuesta a la crisis en la que participan dos instituciones clave de la Unién como
es la Comisiéon Europea y el Banco Central Europeo a las que se une una organizacién
internacional (el FMI). Resulta paraddjico que el Fondo Monetario Internacional, clara-
mente llamado a jugar un papel de inflexible impulsor de la ortodoxia que le caracterizé
en sus respuestas a la crisis en la década de los ochenta y los noventa, jugé un papel mas
dialogante y flexible que la propia Comision Europea y no pocos gobiernos europeos. Si a

& esto le unimos las concesiones a Cameron en etapas anteriores al referéndum del Brexit, ®
se cred una profunda insatisfaccién por dicha forma de construir no sélo en un amplio
sector de la ciudadania europea sino que el mismo Parlamento Europeo no dudo en ma-
nifestar su critica y su oposicion.

Esa forma de construir Europa tecnocratica, neoliberal y con un reforzamiento pro-
gresivo de la dimensién intergubernamental mostré6 todas sus limitaciones tras el Brexit
y la necesidad de un cambio profundo se defendia incluso por instituciones clave como el
Parlamento Europeo. La critica ante la actitud europea en la crisis de 2009 en lo que res-
pecta a la periferia del euro empezé a mostrarse de forma cada vez mas clara y Juncker, en
un discurso ante el Parlamento Europeo en una sesion celebrada el 15 de enero de 2019
con motivo del vigésimo aniversario del euro, lament6 la “insuficiente” solidaridad ante
la crisis griega y subray6 que “insultamos” a Grecia.

La crisis de Europa debe ser repensada de manera que los conceptos basicos de la de-
mocracia se adapten al contexto de esa nueva realidad compleja que es la Unién Europea
y un mundo globalizado en el que estan teniendo lugar profundas transformaciones poli-
ticas (Innerarity, 2017: 11-12). De forma casi inevitable tendemos a pensar la democracia
teniendo como marco fundamental el Estado pero, en un contexto global marcado por
la crisis y la incertidumbre, debemos repensar la democracia en otras claves. Del mis-
mo modo, es la hora del cambio y de la audacia a la hora de impulsar la transformacion

> Discours par le Président Juncker en pléniére du Parlement européen a l'occasion de la séance

solennelle pour célébrer le 20e anniversaire de 'euro. Disponible en: https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/fr/SPEECH_19_425
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politica. No basta con pensar en Europa como la escala adecuada para dar una respues-
ta eficiente a la crisis en un contexto marcado por la (post)pandemia. La tentacion de
sacrificar el debate sobre la democracia en nombre de la eficacia puede llevarnos a una
realidad en la que no tengamos ni una ni otra.

La vuelta a un idealizado contexto de democracias soberanas en una Edad de Oro del
Estado del Bienestar resulta inviable por distintas razones. En este punto, un obstaculo
clave lo encontramos en un mundo dominado por grandes corporaciones multinaciona-
les y distintos fondos de inversiéon que han ido transformado la realidad de la economia
politica global en base a la defensa de sus intereses (Picciotto, 2011). En este sentido,
Habermas advierte el peligro de que “regimenes tecnocraticos sigan proliferando bajo
la inocente etiqueta de “gobernanza” mientras no se aprovechen con éxito las fuentes de
legitimacion democrética también para las autoridades supranacionales. La transnacio-
nalizacion de la democracia se esta retrasando.” (Habermas, 2015: 57).

La vuelta atras en el tiempo, buscando la proteccidon en una idea de soberania que
sirva como refugio ante los desafios, peligros e incertidumbres planteados a todos los
niveles en un contexto (post)coronavirus ofrece una falsa sensacion de seguridad. Con
todo, y como veremos en el apartado siguiente, no basta con el mero paso de una sobera-
nia estatal a la europea, también resulta absolutamente necesario definir los contornos de
una soberania europea pluralista.

Las consecuencias y debilidades mostradas tanto por la Unién Europea como por los
Estados miembros en la gestion de la pandemia han favorecido el desarrollo de debates
@ que hace algo mas de un afio parecian impensables. La respuesta europea a la actual cri- &
sis si bien no ha respondido a todas nuestras esperanzas por ejemplo en el terreno de los
eurobonos, se ha mostrado sustancialmente diferente tal y como se ha observado en la
aprobacion del nuevo marco financiero plurianual (2021-2027) y del instrumento de la
UE para la recuperacion tras la pandemia (Next Generation EU). Este nuevo presupues-
to ofrece elementos profundamente innovadores si los comparamos con los anteriores y
ofrece una base mas solida para adoptar medidas positivas y solidarias en unos afios que
se presentan decisivos (Crowe, 2021). Sin embargo, no debemos minusvalorar el papel
que el mundo corporativo puede jugar en el corto, medio y largo plazo a la hora de dise-
fiar una sociedad internacional favorable a sus intereses. Un contexto de creciente deuda
externa puede contribuir a acentuar la debilidad de los Estados y favorecer un mayor so-

metimiento a los intereses de dichos grupos corporativos a escala global.

En definitiva, la necesaria revalorizacion de lo ptblico como uno de los desafios clave
que debe enfrentar a futuro la UE no debe ser confundida con una vuelta al Estado que
no dejaria de ser una estrategia equivocada para responder a los enormes desafios de un
contexto (post)COVID. En el contexto europeo y en términos geopoliticos, los Estados
Europeos (incluso los mas grandes y poderosos) son demasiado pequefios para jugar un
papel relevante a escala global.

En definitiva, nos encontramos en un contexto de profunda crisis que puede favorecer
transformaciones e innovaciones no siempre positivas en clave democratica. Esta situa-
cién marcada por la incertidumbre y el miedo mas absoluto nos ofrece un ecosistema de
caracter global favorable al desarrollo de “soluciones” mas o menos autoritarias que sacri-
fiquen la democracia en nombre de la seguridad y la eficacia que supongan una regresion
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en términos democraticos a escala global. En el contexto de la UE, dicho riesgo se reduce
pero no es inexistente. En cierta manera existe una doble tentacion a la hora de mirar al
pasado: por un lado abandonar o reducir a una posicion marginal a la UE con el objeto
de refugiarse en el Estado en la esperanza de volver méagicamente a la Europa Occidental
de los cincuenta y los sesenta o quienes, por otro lado se apostaria por una recuperacién
mas o menos parcial del viejo método tecnocratico que suponga apostar claramente por
la eficacia para evitar engorrosos debates sobre la soberania y la democracia. Como vere-
mos en el apartado siguiente, no basta con plantear un debate sobre la soberania europea
sobre bases exclusivamente pragmaticas sin apenas entrar en consideraciones democrati-
cas que, en definitiva, no deja de ser una formulacién mas elaborada y sofisticada de esa
segunda tentacion a la que haciamos referencia. A nuestro juicio ambas posturas serian
equivocadas y contraproducentes. En este momento, toca abordar con claridad el deba-
te democratico y, como abordaremos en el apartado siguiente, se impone una reflexion
sobre una soberania europea pluralista como férmula que busque abordar un adecuado
equilibrio entre democracia y eficacia.

5. HACIA UNA SOBERANIA EUROPEA PLURALISTA Y DEMOCRATICA

La crisis ha sido siempre un poderoso incentivo para la reflexion y la innovacién po-
litica. Tal y como hemos visto anteriormente, la integracién europea parti6 del principio
de que la soberania estatal debia ser compartida. Este fue un punto irrenunciable de la
propuesta francesa de Robert Schuman y Jean Monnet. Desde luego se trata de una ex-

& traordinaria innovacion. La propuesta del gobierno francés (Declaracién Schuman), al ®
proponer compartir las soberanias, cierra el circulo iniciado por Jean Bodin 300 afios an-
tes. De forma paradojica, el mismo concepto que surgid para terminar con las guerras de
religion en 1648, en 1948-1950 es considerado causante de las guerras nacionalistas del
siglo XX (Filibi, 2020: 123).

Por un lado, la integraciéon europea permitié comenzar a hablar de una soberania eu-
ropea, entendida como la aplicacion del concepto originalmente surgido en los Estados
territoriales modernos europeos a una escala mas amplia, susceptible de ser mas eficaz
a la hora de solucionar ciertos problemas que los Estados europeos ya no eran capaces
de abordar en solitario: desde asegurar la paz hasta regular adecuadamente el funcio-
namiento del mercado, crecientemente internacional. En este sentido, pueden citarse
diversos autores que comenzaron a hablar de los Estados Unidos de Europa, en clara alu-
sién a los Estados Unidos de América. Un buen ejemplo lo encontramos en el articulo de
Albert Dayez, publicado en el semanario Le Phare Dimanche el 7 de agosto de 1949. Este
texto, con el titulo “A quand la ‘souveraineté européenne’?” (;Para cuando la ‘soberania
europea’?), sefialaba que la tnica forma de poder construir una Federacion Europea era
que los gobiernos aceptasen poner en comun sus soberanias y crear una soberania de al-
cance europeo (Dayez, 1949). Sin duda, suponia una gran innovacién en la medida que
aplicaba el contexto de soberania, hasta entonces circunscrito al ambito estatal a la escala
europea pero su concepcion sobre la soberania no era tan diferente al ya existente entre
los Estados, tan solo se trataba de aplicarlo a una escala mayor.

Sin embargo, a medida que avanzaba el proceso de integracién y que los Estados iban
poniendo mas y mds soberania en comun, la preocupacion fue surgiendo un nuevo an-
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gulo de debate. Los gobiernos de los Estados constataban su incapacidad de abordar
numerosos retos en solitario y entendian que sélo compartiendo sus soberanias éstas
podrian convertirse en instrumentos eficaces. El creciente poder de las instituciones
europeas, especialmente visible desde la aprobacion del Tratado de Maastricht, causo
inquietud en una parte importante de la ciudadania europea. El no danés en el primer
referéndum del Tratado de Maastricht y el apurado triunfo del si en Francia lo mostra-
ron con toda su crudeza y pusieron de actualidad el debate sobre el déficit democratico
de la UE en la literatura especializada sobre el tema. El problema se agudizo en este siglo
cuando las instituciones de la Unién empezaron a perder su aura de eficacia en especial
tras la crisis de 2009.

Las criticas a la concepciéon monista del poder soberano no son nuevas. John Gerard
Ruggie (1993) ya sefialé que una de las caracteristicas de la modernidad politica es el
punto de vista tinico, la concepcion de que el poder se corresponde con la visiéon desde
una unica subjetividad. La propia experiencia de la integracién europea favorecio el de-
sarrollo de una perspectiva critica sobre la soberania. Asi, autores como MacCormick
(1999), Bellamy y Castiglione (1997), o Walker (2003), cuestionaron en la década de los
noventa las propias bases epistemoldgicas y conceptuales de la soberania, particularmen-
te en el ambito de la integracion europea. En este sentido, MacCormick sefialaba en 1993
que en la recién creada Union Europea era tan inaceptable para los Estados miembros la
posibilidad de una soberania exclusiva de la Unién, como para ésta aceptar que la tini-
ca soberania era la de los Estados (MacCormick, 1993:5). En este sentido, las visiones
monistas de la soberania no eran capaces de explicar ni comprender la situacion de la in-

@ tegracion europea en la década de los noventa: ®

Resulta obvio que ningiin Estado en Europa Occidental es ya un Estado soberano.
Ninguno estd en una posicion en la que todo el poder que se ejerce internamente en él,
tanto politicamente como legalmente, derive de fuentes puramente internas. Igualmente,
por supuesto, no es cierto que todo el poder que se ejerce tanto politicamente como nor-
mativamente se ejerza pot, o a través de, o por concesion de, uno o mds organos de la
Comunidad Europea. (MacCormick, 1993:16).

El cuestionamiento de la vision monista de la soberania a la luz de los desarrollos de
la integracién europea en la década de los noventa favorecid la posibilidad de dar un paso
mas alla. La perspectiva tradicional de la soberania tan s6lo podia concebir la UE o bien
como una organizacion internacional o bien como un Estado, aunque fuese en sus fases
iniciales de formacion. Ambas visiones coinciden en que no conciben la soberania fue-
ra del Estado, ya que ésta, por definicion, ni se divide ni se comparte (Avbelj, 2004: 349).
Frente a las ya citadas visiones tradicionales de la soberania o la de quienes consideran
que el mismo concepto de soberania deberia ser abandonado, Matej Avbelj destaca las
ventajas de lo que llama una visién “post tradicional” que supone una redefinicién de la
soberania europea en clave pluralista (Avbelj, 2004: 353-359). Segun su concepcién la UE
puede ser “una federacion no estatista: una union’, “compuesta de veintisiete Estados te-
rritoriales soberanos” y “un nivel supranacional funcionalmente soberano” (Avbelj, 2020:
301).

En una direccién similar, Sophie Heine hablaba de la relacién entre la soberania eu-
ropea y el federalismo, sefialando que este binomio era necesario para rescatar la agencia
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politica, la capacidad efectiva de actuar (Heine, 2015). Asi, afirma que “una perspectiva
euronacionalista crearia divisiones artificiales entre un valioso “nosotros” y un devalua-
do “ellos”, abriendo asi la puerta a todo tipo de exclusiones y discriminaciones” (Heine,
2015).

El resultado del referéndum britanico celebrado el 23 de junio de 2016 confirmé que
alrededor de un 52% de los votantes optaron por abandonar la UE. De nada sirvieron
las concesiones planteadas unos meses antes al Primer Ministro David Cameron, y esa
“Europa a la Carta” con un creciente sesgo intergubernamental mostré todas sus limita-
ciones y carencias. A nivel institucional, el Parlamento Europeo adopté un rol muy activo
para buscar una salida a la crisis y asi, su Comisiéon de Asuntos Constitucionales aprobd
un documento el 20 de diciembre de 2016 estableciendo un diagndstico de los problemas
de la Uni6n Europea y un esbozo de los cambios que habria que realizar, incluyendo mo-
dificaciones en los tratados, para solucionarlos. Es significativo que este documento fue
aprobado como una resolucién del Parlamento Europeo en su sesion plenaria de 16 de
febrero de 2017, como parte de una bateria de tres resoluciones que abordaban el futuro
de la UE: como sacar el maximo rendimiento del Tratado de Lisboa, qué cambios habra
que introducir en los tratados y las cuestiones de la financiacién de la UE. Es significativo
que, si bien en ningun momento aparecia de forma explicita, el documento aplicaba una
nocién implicita de soberania europea.

El 26 de septiembre de 2017, el Presidente de Francia, Emmanuel Macron, leyé un
importante discurso en la Universidad de La Sorbona (Paris), titulado “Iniciativa por
Europa™, en el que explicitamente reclamé una soberania europea, compatible con la
® soberania francesa. Casi un ano después, el 12 de septiembre de 2018, el presidente la @
Comision Europea Jean-Claude Juncker tituld su intervencion en el Debate sobre el esta-
do de la Unién Europea “la hora de la soberania europea™.

A partir de ese momento el concepto ha ido adquiriendo una mayor presencia en la
literatura académica, apareciendo en diversos papers, ponencias y articulos. A simple
modo de ejemplo, podrian sefialarse dos documentos particularmente significativos. Por
un lado, Mark Leonard y Jeremy Shapiro publicaron en junio de 2019 un texto titulado
“Strategic sovereignty: How Europe can regain the capacity to act” (Soberania estratégi-
ca: Cémo Europa puede recuperar la capacidad de acutuar), en el que, como hacia Sophie
Heine unos afios antes, se reclamaba el concepto como el mejor instrumento para facili-
tar una capacidad efectiva de la Union Europea para actuar en un contexto internacional
muy cambiante y crecientemente hostil. En esta ocasion el concepto acufiado era el de so-
berania estratégica (Leonard & Shapiro, 2019). En un contexto marcado por la deficiente
respuesta de los Estados europeos al COVID-19, otro paper que ilustra el éxito y desarro-
llo del concepto de soberania aplicado a la escala europea y en tema de especial relevancia
al hablar de la “soberania de la salud” (Hackenbroich, Shapiro & Varma, 2020).

Debido a esta proliferaciéon de ejemplos, el concepto de soberania europea parece
haber llegado para quedarse. En todos los casos se reclama la capacidad soberana para

6 Disponible en:https://www.diplomatie.gouv.fr/en/french-foreign-policy/europe/

president-macron-s-initiative-for-europe-a-sovereign-united-democratic-europe/
7 Disponible en: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/soteu2018-speech_es_0.pdf
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la escala europea, si bien nadie niega que los Estados vayan a seguir siendo soberanos
(Heller, 2019). Un hilo conductor comtn de los argumentos que defienden este concepto
es el de recuperar la capacidad de actuacion desde los poderes publicos, en un contex-
to muy dificil, de grandes crisis y profundos cambios geopoliticos. Como ya sefialamos
en el apartado anterior, la respuesta a la actual crisis provocada por la pandemia del
COVID-19 ha sido sustancialmente distinta a la que se dio en 2009, y existe una creciente
aceptacion de que Europa es la escala de actuacion adecuada para responder a los desa-
fios de un futuro marcado por la incertidumbre.

La Unién Europea vive de nuevo momentos de cambio cuyo alcance todavia no se
vislumbra con demasiada claridad. Asi, recientemente se ha lanzado la conferencia so-
bre el futuro de Europa con un afo de retraso, ya que su inicio estaba previsto para mayo
de 2020 pero, debido a la pandemia, no se ha puesto en marcha hasta el afo siguiente. El
10 de marzo de 2021 se firma la Declaraciéon Conjunta relativa a la Conferencia sobre el
Futuro de Europa por parte de David Sassoli (el presidente del Parlamento Europeo), el
primer ministro portugués Anténio Costa (en nombre de la Presidencia del Consejo) y la
presidenta de la Comisién Ursula von der Leyen, donde se afirma que “es un ejercicio de
opinidn en sentido ascendente centrado en los ciudadanos, que permitira a los europeos
expresar lo que esperan de la Unién Europea™. Sin embargo, las primeras sensaciones
no son tan positivas como parecia en un primer momento y las desavenencias entre las
instituciones europeas y los gobiernos amenazan el resultado de un proceso democratico
que se vendi6 inicialmente como un didlogo en pie de igualdad entre las instituciones de
la Unién y los ciudadanos y la sociedad civil (Aldecoa, 2021).

® La Conferencia, pese a sus problemas e insuficiencias, se afiade como una nueva fase @

del proceso de reforma de los Tratados. Tomando perspectiva, se comprueba que las
Comunidades Europeas surgieron como un acuerdo entre los gobiernos de los Estados, y
siempre han sido estos quienes han ido reformando dichos tratados. No obstante, este sis-
tema termino en una suerte de bloqueo que s6lo pudo ser superado con otra innovacion,
la de la Convencidn, que fue capaz de redactar un proyecto de tratado constitucional.
Visto su éxito, la Convencion fue introducida en el Tratado de Lisboa como una fase
previa a la Conferencia Intergubernamental clasica. La Convencién incluye toda una plu-
ralidad de actores politicos, europeos y estatales, con amplia participacion del Parlamento
Europeo y de los parlamentos estatales. Puede interpretarse como una innovacién que
mejora la democracia representativa de la UE. Dos décadas después, la Conferencia viene
a desarrollar el principio de democracia participativa, con un llamamiento a la sociedad
civil para que incorpore sus reflexiones al proceso politico de la UE.

Todos estos cambios avanzan en la tendencia inicial del proceso de integracion de
superar paulatinamente la soberania estatal como criterio absoluto y tnico de legitima-
cion politica. La integraciéon no ha terminado con la soberania de los Estados, pero la va
transformando de forma intensa y en tantos aspectos distintos que, en la practica, la vieja
soberania estatal puede considerarse superada en los Estados miembros de la UE. Ello no
ha significado el fin de la soberania estatal, ni tampoco su sustituciéon por una nueva so-

8 El texto de la Declaracién Conjunta en castellano esta disponible en: https://ec.europa.eu/

info/sites/default/files/es_-_declaracion_conjunta_relativa_a_la_conferencia_sobre_el_futuro_de_eu-
ropa.pdf
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berania europea. Precisamente lo que se ve en Europa es un proceso evolutivo por el cual
va surgiendo un nuevo concepto de soberania mas compleja, que incluye diversos puntos
de vista, que no es absoluta, que no es jerarquica en su sentido tradicional, y que forma
parte de un proceso aun inacabado, lo que significa que es abierto.

Frente a la nocidn clasica del federalismo europeo de construir unos Estados Unidos
de Europa similares a los EEUU, la integracién europea ha supuesto una evolucién ideo-
légica y conceptual tanto del viejo nacionalismo estatal con su concepto de soberania
clasica, como de la nocién de soberania europea del federalismo europeo igualmente
clasico (Filibi, 2019b). Pese a que no se ha llegado a un consenso al respecto todavia, si
parece claro que el debate actual parte de dos premisas centrales. Por un lado, la sobera-
nia estatal ha sido superada en importantes aspectos y la dimension europea constituye
una parte esencial de la soberania estatal en el marco de la UE. Por otro lado, puede afir-
marse igualmente que la soberania europea no sera del tipo de la soberania estatal clasica
a una escala mas amplia. Si hay algo que esta claro es que apenas nadie desea un super
Estado europeo. Por el contrario, la evolucién futura de la Unién implicara una sobera-
nia europea con poder efectivo y decisivo en algunas areas, pero ello sera compatible con
otras dreas en las que los Estados seguirdn siendo los actores principales y otras en las
que las regiones con parlamentos elegidos y potestad legislativa desarrollaran sus propias
politicas (Borzel, 2020). Esta combinacion supone la creacién de un nuevo tipo de po-
der politico, tan innovador como lo fue el concepto de soberania en el siglo XVI. El reto
consiste en asegurarse de que este nuevo tipo de poder y de soberania sea democratico
en un sentido profundo, es decir, que la soberania europea sea un pilar de una verdadera

@ democracia multinivel europea. Esta por ver hasta qué punto la actual conferencia sobre ®
el futuro de Europa contribuye a este ambicioso objetivo.
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