FRANCISCO JAVIER MATIA PORTILLA

¢HACE FALTA MAS EUROPA?
INTEGRACION POLITICA
VS. COOPERACION INTERGUBERNAMENTAL

SommAaRriO: I, Intenciones (la pregunta). — IT, ¢Qué es la Unién Furopea? Natura-
leza de la Unién. — III, Luces y sombras de la Unién Europea, vistas desde
Espafia, ~ IV. Los retos actuales, — V. sM4s autonomia constitucional o
mayor integracién politica? (la respuesta).

1. Intenciones (la pregunta)

1. Resulta indudable que el proceso europeo de integracién se
encuentra en un momento de incertidumbre... incertidumbre que
atafie no solamente a su futuro, sino también a la interpretacion de
su surgimiento y evolucién. Si un lector dvido de interés quisiera
formarse una opinién propia sobre la Unién Europea y su eventual
utilidad actual, y acudiera a la lectura de estudios sobre esta mate-
ria, se sorprenderia profundamente al encontrar visiones tan distan-
tes e inconciliables de unos mismos hechos histéricos.

La existencia de actuales tensiones externas e internas sobre la
Unién Europea resulta innegable. Desde el exterior, se ciernen
amenazas tanto geopoliticas (el terrorismo!, la inestabilidad en
Asia?, la presién derivada del asilo y de los refugiados?) como eco-

1 Especial interés presenta la reciente tesis doctoral de Rafael Pedro Martinez
Sanchez sobre La contribucién de la Union Europea a la investigacion policial del terro-
vismo yibadista (Universidad de Murcia, Murcia, 2016).

2Ver, en relacién con la crisis siria, Salim, Bassam: «La actitud de la Unién Eu-
ropea frente a la crisis siria», Revista de Estudios Europeos 61 (2013), 177 ss. y Ferter
Lloret, Jaume: «La Unién Europea ante la crisis Siria: limitaciones e incoherencias de
la accién exterior europea en el mediterrdneo». Revista General de Derecho Europeo
33 (2014) y, desde una petspectiva econémica, Bacaria Colom, Jordi: «Hacia una
nueva relacién de la Unién Europea con Asias. Revista de Economia 875 (2013), 79 ss.

3 Ver, entre otros muchos, Cano Linares, Marfa Angeles: «Asilo y refugio en la
Unién Europea: Agenda Europea de Migracién 2015 y retos del Sistema Europeo Co-
mtn de Asilo (SECA)». Revista de Derecho Migratorio y Extranjeria 41 (2016), 209 ss.
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némicas (la crisis econdémica y financiera de algunos de los Estados
miembros?, el neo proteccionismo americano de Trump?, y la emer-
gencia del mercado Chino®). Desde el interior, existen movimientos
que pretenden prescindir de la Unidn tanto desde la extrema dere-
cha (como el Frente Nacional en Francia o el Partido de la Libet-
tad en Austria’) como desde la extrema izquierda (como el Movi-
miento Cinco Estrellas en Italia). Y existe una peligrosa tendencia
al populismo que se ha mostrado, con total crudeza, con los refe-
réndums celebrados recientemente en Gran Bretafia y en Italia, que
han dado lugar al Brexit inglés. En casi todos estos movimientos (el
caso britanico resulta, a todas luces, mds complejo) subyace la re-
clamacién de la vuelta a los viejos Estados nacién. A unos Estados
fuertes que aglutinen las principales competencias vinculadas con la
soberania, lo que harfa retroceder la importancia de la Unién Euro-
pea y su indudable influencia sobre los ordenamientos nacionales.

¢Resulta excesiva la injerencia de la Unién Europea en los ot-
denamientos estatales? ¢Resulta razonable reivindicar, nuevamente,
la existencia de Estados independientes y aligerar la presién de la
Unién Europea, apostando por una mayor intergubernamentaliza-
cién entre los Estados? ¢O, bien al contrario, apostar por una ma-
yor integracién politica, por un modelo federal que defienda los in-
tereses generales de la Unidn por encima de los estrictamente esta-
tales? Las siguientes pdginas pretenden ofrecer nuestra particular
opinién sobre estas cuestiones.

Pero claro, para oftecer una visién debemos partir, necesaria-

4Ver. por tados, Menéndez, Agustin José: De la crisis econdmica a la crisis cons-
titucional de la Unidn Europea. Eolas. Ledn, 2012 y Olesti Rayo, Andreu (coord.): Cri-
sis y coordinacién de politicas econémicas en la Unidn Europea. Marcial Pons, Madrid,
2013.

3 Baste con recordar dos titulares recientes de prensa: «Donald Trump y Theresa
may contra la Unién Europea» (El Mundo, 17 de enero de 2017) y «Tusk considera
que Trump es una amenaza para la Unién Europea» (El Mundo, 31 de enero de 2017).

6 Resulta revelador que el gigante asidtico ya destine més recursos que la Unién
Furopea a la I+D (E/ Pais, 21 de febrero de 2016).

7 Especialmente preocupante la reunién-mitin realizada por los lideres del
Frente Nacional (Francia), Alternativa para Alemania (Alemania), Partido por la Li-
bertad (Austria) y Liga Norte (Italia) en Coblenza, de la que se dio cuenta detallada en
El Pais de 21 de enero de 2017,

8 Compartimos con Alessia Mosca que el fenémeno no es reciente [«El popu-
lismo en Ttalia, un fenémeno que viene de lejos». Temas para el debate 240 (2014), 35-
38]. Resulta interesante la lectura de otros trabajos publicados en este mismo ntimero
monografico de Temas para el Debate.
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mente, de unas precisiones dogmaticas previas que delimiten la na-
turaleza de la actual relacién entre la Unién y los Estados miembros
(apartado 2), precisiones dogmaticas que, debe adelantarse ya, no
son en modo alguno pacificas. A continuacién se valorard los efec-
tos del proceso europeo de integracién, con sus luces y sus sombras
(apartado 3). También deberdn presentarse, brevemente, los retos
actuales de los Estados Europeos (apartado 4). A la vista de toda
esta argumentacion se estard en condiciones de dar una respuesta a
la cuestién planteada en el titulo de este trabaic (apartado 5).

Antes de entrar en materia se debe dejar expresa constancia de
que las propuestas que aqui se realicen son, por esencia, discutibles.
Su utilidad no serd tanto resolver un debate como propiciatlo,
aportando algunos elementos de reflexién. En un momento en que
muchas posiciones se defienden por muchas formaciones politicas
como dogmas de fé, puede ser conveniente aportar racionalidad a
la discusion.

II.  ;Qué es la Union Europea? Naturaleza de la Unidn

2. La naturaleza de la Unién Europea ha sido una cuestién cla-
sicamente debatida®. Es probable que ese debate se haya visto pro-
piciado por el, atn hoy, interesante Tratado sobre la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (TCECA, 1951). En él se conferia
especial protagonismo a la Alta Autoridad, una Institucién que, en
el seno de la Comunidad, actuaba con independencia de criterio e
imponia sus decisiones a los Estados miembros. El hecho que las
decisiones no fueran adoptadas por los Estados miembros, sefiores
de los Tratados, sino por una autoridad independiente, dio lugar a
que la doctrina comenzari a subrayar que estdbamos en presencia
de una organizacién supranacional, adjetivo que enriquecia su na-
turaleza y lo distanciaba de las (cldsicas) organizaciones internacio-
nales. Se vinculaba la supranacionalidad, en este momento, con la
existencia de esta autoridad independiente que podia imponer sus
decisiones a los Estados miembros',

? Destacan entre nosotros, con luz propia, las contribuciones a este debate de
Luis Marfa Diez-Picazo, compiladas en Constitucionalismo de la Unidn Europea (Civi-
tas. Madrid, 2002) y La naturaleza de la Unién Europea (Civitas. Madrid, 2009).

0 Una Alta Autoridad que estuvo presidida, en un primer momento, por Jean
Monnet, uno de los padres intelectuales del proyecto europeo de integracién. Resulta
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Aunque esta apuesta por la Alta Autoridad no fue mantenida
en los posteriores Tratados de 1957, que optaron por configurar
una Comisién con menos poderes'’, se ha tratado de justificar que
la Unién Europea es algo mas que una organizacién internacional
en diversos factores'?. Conviene detenernos, brevemente, en estos:

a) La importancia de las competencias cedidas por los Es-
tados miembros?®. Se entiende que la puesta en comtn de
competencias tan relevantes como la emisién de moneda ge-
nera un nuevo tipo de organizacién (supranacional),

b) La complejidad y caracterizacién del Derecho de la
Unién. Las caracteristicas del Derecho de la Unién Europea
(autonomia, primacia y efecto directo), que se aseguran a tra-
vés de la existencia un Tribunal de Justicia propio y que afec-
tan también al Derecho comunitario derivado, tipico y atipico.

¢) La irreversibilidad del modelo. El hecho de que el Tra-
tado de la Comunidad Econémica Europea no prevea la even-
tual retirada de los Estados miembros permite pensar que nos
encontramos ante organizaciones internacionales de integra-
cién, que van miés lejos de las clasicas de cooperacion.

d) La existencia de la Alta Autoridad. La instauracién de
autoridades independientes que imponen sus decisiones sobre
los Estados miembros se aleja del esquema clasico de las orga-

recomendable la lectura de los discursos de Jean Monnet de esta época, que pueden
ser consultados en Los Estados Unidos de Europa ban comenzado: La Comunidad Eu-
ropea del Carbon y del Acero. Discursos y alocuciones 1952-1954, Ediciones Encuentro.
Madrid, 2008 y, con cardcter mas general, sus Memorias (Siglo XXI de Espafia. Ma-
drid, 1985). Es igualmente cierto que Monnet abandonard muy pronto dicho puesto,
a raiz del fracaso de la Comunidad Europea de Defensa, provocada por el rechazo al
Tratado por patte de la Asamblea Nacional francesa (ver https.//europa.eu/european-
union/ about-eu/bistory/1946-1959/1954 _es).

I Conviene recordar que el Tratado de fusién de ejecutivos (Bruselas, 8 de abril
de 1965), que entrd en vigor el 1 de julio de 1967, unifico la Alta Autoridad CECA
con las Comisiones CEE y CEEA.

12 Varios de estos examinados en Contantinesco Léontin-Jean: «La nature juri-
dique des Communautés Européennes», Aunales de la Faculté de Droit, &’Economie et
de Sciences sociales de Lidge 1979, 151 ss.

13 Ver Armando Ramos, Rigoberto: «La supranacionalidad en la UE, Compara-
cién con el proceso centroamericano de integracién». Revista de Derecho 32/1 (2011),
10.

14 Schmitz, Thomas: resumen de «La integracién en la Unién supranacional. El
modelo europeo del proceso de integracién geo-regional y sus implicaciones tedricas y
tedricas», 3. '
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nizaciones internacionales®. También incide en esta misma li-
nea de argumentacion el hecho de que se involucren a otros
sujetos para la aprobacién de actos comunitarios (la Comisién
en la iniciativa y el Parlamento Europeo para su adopcién).

e) La imposicién de decisiones a los Estados miembros. La
posibilidad de que se adopten acuerdos, en el seno del Consejo
de Ministros, por mayoria (simple o cualificada) supone que un
Estado miembro puede verse obligado a aplicar o tolerar la
aplicacién de un acto comunitario que no apoya. El hecho de
que un Estado pueda verse vinculado por una decisién ajena se
justifica en el cardcter supranacional de la Unién Europea.

Todos estos fenémenos explican que una buena parte de la
doctrina defienda hoy que la Unién Europea no es una (simple) or-
ganizacién internacional, sino un ente de naturaleza federal’é o su-
pranacional'’, Se ha afirmado, en esta misma linea de argumenta-
cién, que estamos en presencia de organizaciones internacionales
de integracién, que van mucho mds lejos de las que buscan una sim-
ple cooperacioén!s,

Otros muchos autores han preferido entender que lo que se
produce con la Unién Europea es «la convivencia de una pluralidad
de complejos normativos de naturaleza constitucional, interrelacio-
nando la concepcién auténoma y constitucional de los Tratados con

15 Ibidem, 9.

16 Ver, entre otros, Otli, Giancatlo: «Introduccién». En VV.AA., Treinta afios de
Derecho comunitario, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Euro-
peas. Luxemburgo, 1984, 1,

17 Asi, por ejemplo, Prodroos D. Dagtoglou en «Naturaleza juridica de la Co-
munidad FEuropea». En VV.AA., Treinta afios..., 38 ss. y, mds recientemente, Pérez
Tremps, Pablo: «El concepto de integracién supranacional en la Constitucién». Re-
vista del Centro de Estudios Constitucionales 13 (1992), 103, Una diversidad de nocio-
nes de supranacionalidad (plena o integral, limitada o restringida — orgénica o norma-
tiva — se manejan en Armando Ramos, Rigoberto: «La supranacionalidad en la UE.
Comparacién con el proceso centroamericano de integracién». Revista de Derecho
32/1 (2011).

18 By estas organizaciones internacionales, dira Manuel Diez de Velasco, «se
produce una transferencia real de competencias sobetanas, aceptando sus Estados
miembros limitar — aunque sélo sea en materias restringidas ~ sus competencias, so-
metiéndose de este modo a una autoridad exterior a los mismos que se concentra en
las Instituciones de la Organizacién, credndose de este modo unas Organizaciones In-
ternacionales que tienden hacia la integracién o la unificacién de sus Estados miem-
bros en aquéllos ambitos en los que se les haya transferido competencias» (en Las or-
ganizaciones internacionales. 8 * ed. Tecnos. Madrid, 1994, 48).
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la de los 6rdenes constitucionales de los Estados miembros»!®, al-
canzando especial difusion la teorfa de Ingolf Pernice sobre el cons-
titucionalismo multinivel??, entre otras?!.

Hay otros autores que optan por huir de categorias dogmaticas
para describir el proceso europeo de integracién. Asi, por ejemplo,
Vlad Constatinesco escribird?? que «el Derecho constitucional euro-
peo es un movimiento, una tendencia, una emergencia, una dini-
mica, un devenir mds que un set, un proceso en marcha méds que un
acervo definitivo...» o Jacques Delors definird las Comunidades
Europeas como un OPNI, objeto politico no identificado?,

Todas estas ideas, y las que interrelacionan todas estas catego-
rfas?, deben ser sometidas a examen critico. A nuestro modo de
entender, resulta indudable que la Unién Europea sigue siendo, hoy
por hoy?, una organizacién internacional. Vemos por qué:

19Fn expresién de Myriam Rodriguez-Tzquierdo Serrano [«La legitimacion de-
mocratica del poder supranacional», Estudios de Deusto. 60/2 (2012), 541.

20 «Multilevel constitutionalism in the European Unions. European Law Review

2002/5, 511 ss. El mismo autor ha aludido al Estado compuesto en su estudio publi-
cado con Franz C. Mayer sobte «De la Constitution composée de I'Europe». Revue
Trimestrielle de Droit Européen 2000/4, 623 ss.
: 21 Mientras que Peter Hiberle alude a los Estados cooperativos, Antonio Lépez
Castillo escribira sobre los Estados integrados. MacCormick hablar4 del constitucio-
nalismo mixto o mezclado, Poiares Maduro del Derecho contrapuntual, Von Bog-
dandy del constitucionalismo dual y Rafael Bustos Gisbert aludird al modelo de Cons-
titucién-red. Todos estos datos se extraen de la magnifica sintesis realizada por My-
riam Rodriguez-Izquierdo Sertano en «La legitimacién...», cit., 55 ss.

22 «¢Hacia la emergencia de un Derecho constitucional europeo?s. Cuadernos
Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol 8 (1994), 8.

23 Como recuerda Leben, Ch.: «A propos de la nature juridique des commu-
nautés Européennes». Drodts 14 (1991), 61, y retoma Pérez-Tremps, Pablo: «El con-
cepto...», cit., 104. Expresién también utilizada habitualmente entre nosotros por
Francisco Fonseca Morillo.

24 Manuel Diez de Velasco afirmard que las organizaciones internacionales de in-
tegracion se sitdan a medio camino entre las organizaciones internacionales clasicas o
de cooperacidn y las estructuras federales (ibidern, 49). Thibaut de Berranger también
defenderd que el modelo comunitatio es més que una organizacién internacional de
cooperacién pero menos que una organizacién constitucional de integracién (Consts-
tutions Nationales et construction communautaire. Libraitie Générale de Droit et de Ju-
tisprudence. Patfs, 1995, 28-33). Elke Cloots entendera que estamos en presencia de
una federacién o unién de Estados (Bund) (en National identsty in EU Law. Oxford
University Press. Oxford, 2015, nota 80).

25 Mantenemos una opinién que ya fue defendida en «sHay una Constitucién
europea?». En VVIAA: La democracia constitucional. Estudios en homenaje al profesor
Francisco Rubio Llorente. Congteso de los Diputados / Tribunal Constitucional / Uni-
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a) La importancia de una determinada categoria juridica
no modifica su naturaleza. Resulta evidente que existen unas
leyes més importantes que otras (Ley de Presupuestos, Estatu-
tos de Autonomia), pero eso no supone que dejen de ser lo que
son: leyes. No puede entenderse que la importancia de alguna
de ellas altere su naturaleza. Cuestién distinta es que las orga-
nizaciones internacionales mas ambiciosas condicionen de ma-
nera méas intensa, l6gicamente, las estructuras y normas inter-
nas.

b) La fuerza pasiva especifica es una caracteristica propia
del Derecho internacional. Resulta indudable que, asumiendo
que los Tratados internacionales son normas internas?6, los Es-
tados miembros han de respetar su contenido y cumplir con
sus compromisos adquiridos (pacta sunt servanda). Aunque di-
cha primacia se extiende, en la Unién Europea, a los actos aco-
metidos por sus Instituciones, y aunque dicha primacia es ase-
gurada por el Tribunal de Luxemburgo, estas novedades no
hacen mas que poner de manifiesto que estamos en presencia
de una organizacién internacional muy ambiciosa, por las com-
petencias que se ponen en comdn y la creacién de instituciones
propias para ponerlas en marcha.

b) La Unién Europea es un proceso reversible. Dado que
son los Estados los sefiores de los Tratados, resulta igualmente
evidente que cualquier Estado miembro puede abandonar la
Unién Europea. Y esta posibilidad no ha quedado solamente
abierta a pattir de la introduccién del nuevo articulo 50 por
parte del Tratado de Lisboa, que lo contempla expresamente,
sino que es algo consustancial a la naturaleza internacional del
proceso europeo de integracién?’. Lamentablemente, esta posi-

versidad Complutense de Madrid / Fundacién Ortega y Gasset / Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales. Madrid, 2002. Vol. 11, 1361 ss.

26 Tesis que solamente se ha impuesto a partir de la segunda mitad del Siglo pa-
sado, y que se proyecta, de forma indubitada, en el articulo 96.2 de la Constitucién es-
pafiola.

27 Como defienden Juan José Solozabal Echavarria [«Algunas consideraciones
constitucionales sobre el alcance y los efectos de la integracién europea». Revista de
Estudios Politicos 90 (1995), 481 o el autor de estas lineas (¢Hay una...?», cit., nota
97-). En contra Monaco, Riccardo: «Le caractére constitutionnel des actes institutifs
d’organisations internationales». En VV.AA: Mélanges Offerts @ C. Roussean. Ed. Pe-
done. Paris, 1974, 165.
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bilidad ha dejado de ser tedrica para convertirse en una
amarga realidad con el Brexst britdnico. No se pueda alcanzar
otra conclusién si se recuerda que la soberania sigue siendo un
atributo de los Estados?, que son, también, por ello mismo,
Sefiores de la Union.

d) La existencia de autoridades independientes con poder
decisorio no es incompatible con el cardcter internacional de
las organizaciones a las que sirven. Aunque resulta muy intere-
sante el modelo de la Alta Autoridad instaurado por el Tratado
de la CECA, tanto que podria ser repensado como instru-
mento Gtil para superar algunos de los retos a los que se en-
frenta hoy la Unidn, no es tan novedoso como se cree. En
efecto, conviene recordar que durante el Siglo XIX se habian
instaurado diversas autoridades riberefias europeas que con-
trolaban el trdnsito en los grandes rios que atravesaban diver-
sos Estados, y que disponian de una autoridad ejecutiva en
esta matetia. De todos ellas presenta un gran interés tedrico y
practico la Comisién Europea del Danubio?. Pero es que, ade-
mds, aunque si quisiera anudar a la existencia de la Alta Auto-
ridad CECA una cualidad diferencial, que alterara la natura-
leza de la Unién, conviene recordar que sus funciones fueron
drésticamente recortadas a través del Tratado de fusion de eje-
cutivos, como ya se ha indicado. La actual Comisién presenta
un poder subordinado que tampoco podria ser invocado para
justificar una naturaleza no internacional de la Unién Europea.

e) La imposicién de decisiones por mayorfa (simple o cua-
lificada) del Consejo de Ministros no altera la naturaleza intet-
nacional de los acuerdos. Aunque bastarfa con sefialar que son
los Estados los que voluntariamente negocian y asumen los
procedimientos decisorios previstos en los Tratados, conviene
recordar que el articulo F. 1 del Tratado de la Unién Europea

28 Estudios recientes parten de la premisa de que los Estados miembros siguen

siendo soberanos y tratan de conjugar esta realidad con las obligaciones que derivan
de los Tratados comunitarios. Ver, por ejemplo, Nabili, Béligh: «IEtat mebre: hydre
du Droit constitutionnel européen», disponible en Ahttp://www.droitconstitutionnel.
org/congresParz'x/comCZ/Nablz’TXTpdf

2% Aunque su creacién se produce en 1856, serd en 1878 cuando se afitmard que

ejercerd sus funciones «con total independencia de las autoridades territoriales» (Tra-
tado de Bexlin). Este y otros muchos datos de interés se aportan en La Commission Eu-
ropéenne du Danube et son oenvre dé 1856 4 1931, Imprimerie Nationale. Parfs, 1931




¢HACE FALTA MAS EUROPA? 475

dispone que «La Unién respeta la identidad nacional de los
Estados miembros»*0,

3. Debemos descartar, pues, la naturaleza supranacional de la
Unioén Europea. Si se piensa bien, como hiciera notar temprana-
mente Francis Rosenstiel’!, la supranacionalidad no es una catego-
tfa juridica, sino politica. Y algo més importante: la supranacionali-
dad no solamente no pretende acabar con la soberania nacional,
sino que, m4s correctamente la presupone’?,

Tampoco resultan aceptables las tesis que diluyen el Estado
constitucional en una suerte de pluralismo disefiado a la Carta. Si
con estas ideas se quiere sefialar que la soberania se encuentra hoy
muy condicionada por nuestra presencia en la Unién Europea, o
que el margen de decisién estatal es menor por cuestiones que no
resulta complicado determinar (calentamiento global, globalizacién
de la economia, existencia de mercados supra estatales), es opor-
tuno recordar que la soberanfa nunca ha sido, en realidad, ilimi-
tada. Pero ello no impide considerar que los Estados son los sefio-
res de los Tratados. Una vez mas, encontramos la prueba de esta
afirmacién en el Brexit. ¢Donde estan los limites constitucionales a
su salida derivados de su pertenencia a la Unién Europea?

Rechazadas todas estas hipétesis, debemos concluir, como ha
hecho también Franck Latty*?, aunque desde unas premisas distin-
tas, que la Unién Europea sigue siendo hoy, como ayer, una organi-
zacién internacional. Ahora bien realizar esta afirmacién no debe
minimizar su gran importancia practica, por el volumen de compe-
tencias que asume y las potencialidades politicas que encierra. Esta-
mos en presencia de una organizacién internacional que ha tenido

30 Este precepto ha sido enriquecido por los posteriotes Tratados de Amsterdam
y Lisboa.

3L E] principio de supranacionalidad, Ensayo sobre las relaciones de la politica v el
Derecho. Instituto de Estudios Politicos. Madrid, 1967, 24,

32 Dado que no cuestiona las soberanfas existentes y presupone el entorno polf-
tico nacional (Ronsenstiel, Francis: Ef principio..., cit., 33 y 25, respectivamente), En
esta linea de argumentacién, aunque con matices, dird Joseph H. Weiler que la supra-
nacionalidad no pretende acabar con el Estado-nacién, sino tedefinir la nocién tmisma
de los limites del Estado, entre la nacién y el Estado y dentro de la propia tiacién
(«Furopa después de Maastricht: la nueva tiinica, ¢tiene un emperador?». Europa, fin
de siglo, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1995, 184).

33 «'Union européenne vue du Droit: internationals. Anuuarie de Droit de
PUnion Européenne 2014, 181 ss.
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efectos evidentes en nuestra estructura constitucional. Por eso po-
demos afirmar, sin temor a equivocarnos, que la Unién Europea es
una organizacion internacional que presenta relevancia constitucio-
nal para los distintos ordenamientos estatales de los Estados miem-
bros*.

IIL. Luces y sombras de la Union Europea, vistas desde Espaiia

4, Puede resultar atil subrayar la importancia que la Unién Eu-
ropea ha tenido, en particular, para Los Estados constitucionales
que forman parte de ella. Se me permitird que mire el fenémeno
desde mi Estado, el espafiol, aunque muchas de mis afirmaciones
serfan extrapolables, a otros Estados.

5. La primera contribucion que quisiera glosar aqui es la pro-
pia existencia de exigencias impuestas al Estado espafiol para poder
formar parte de las Comunidades Europeas. Exigencias que se vin-
culan con acreditar que nuestro pais, que salia de una larga dicta-
dura, apostaba de forma indubitada por construir un Estado demo-
cratico y comprometido con los derechos humanos. El propio Pat-
lamento Europeo es consciente de que nuestra entrada en el
Mercado Comiin constituye un factor de estabilidad a este fin*. El
presupuesto de democracia y de respeto de los derechos funda-
mentales y humanos (recuérdese la adhesién al Consejo de Europa)
para que huestro pais entrara en el selecto club europeo se inscribe
en lo que se ha definido como la politica de los derechos de la
Unién Europea. Y en esta materia, la Unién no solamente ha pro-
movido reformas muy convenientes en un Estado constitucional
que merezca tal nombre (como la citada adhesién al Consejo de Eu-
ropa), sino que aporta hoy un innegable factor de estabilidad frente

34Tdea desarrollada por Francisco Rubio Llorente en «El constitucionalismo de
los Estados integrados de Buropax. Revista Espafiola de Derecho Constitucional 48
(1996), 19-20. Ver, también, Pérez Tremps, Pablo: Constitucién espasiola y Comunidad
Europea. Civitas. Madrid, 1994, 23,

33 Bl Parlamento Furopeo subraya «las responsabilidades de la Comunidad en el
mantenimiento y el reforzamiento de la democracia en Espafia» (Resolucién publicada
en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas C 77, de 6 de abril de 1981, de con-
dena del intento de golpe de Estado sufrido en nuestro pais). Tenemos noticia de esta
Resolucién gracias a Enrique Gonzélez Sanchez [«Las negociaciones para la adhesién
de Espafia a las Comunidades Europeas (Septiembre 1980-diciembre 1981)». Revista
de Instituciones Furopeas 1982/1, 87 ss.].
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a las eventuales derivas totalitarias de uno u otro signo’, Buena
prueba de esta afirmacién la encontramos con la reversién del Es-
tado de Derecho derivada de la reforma constitucional de Hungria
que entrd en vigor el 1 de enero de 2012, que aminoraba la autori-
dad del poder judicial y de autoridades independientes. Las Insti-
tuciones de la Union (también del Consejo de Europa) han adop-
tado diferentes medidas para presionar a Hungtfa para revertir (al
menos parcialmente) las citadas medidas?’.

6. El segundo avance de la Unién viene de la mano del Tribu-
nal de Justicia, y es su muy conocida doctrina sobre la autonomia y
primacia’® y efecto directo®® del Derecho comunitario. No resulta
preciso aqui glosar detalladamente sus perfiles basicos, pero si po-
ner de manifiesto como anticipa algo que hoy entendemos logico. Si
se acepta que los Tratados internacionales (y las normas que se ge-
neran en organizaciones internacionales — autonomia —) son normas
juridicas, y que éstas se modifican de acuerdo con las normas pre-
vistas en ellas mismas (especial rigidez), resulta l6gico aceptar tam-
bién que los Tratados comunitarios deben ser directamente aplica-
dos (efecto directo) y gozan de aplicacién preferente (primacia).

¢No resulta contradictorio afirmar que es una gran aportacién
y sefialar, al tiempo, que su contenido es légico? No lo es porque lo
relevante es que el Tribunal dicta estas Sentencias en los afios se-
senta del siglo pasado, cuando aiin no se ha extendido en muchos
paises europeos la idea de que los Tratados internacionales tienen
naturaleza normativa y presentan una especial fuerza pasiva por tra-
tarse de normas pactadas. Buena prueba de esta afirmacién la en-
contramos en la evolucién del Tribunal Constitucional Italiano, que

36 F] actual articulo 7 TUE refuerza esta estabilidad, al posibilitar la interven-
cién y eventual sancién de la Unién al Estado miembro cuando concurra en su seno
una violacién grave de los valotes del articulo 2 del TUE,

37 Puede encontrarse informacién més detallada en Alzaga Villaamil, Oscar;
«Hacia el estudio de lo preocupante en nuestro régimen de partidos». Teoriz y Reali-
dad Constitucional 35 (2015), 143 ss.

38 Resulta ineludible la cita de las cldsicas Sentencias Flaminio- Costa ¢. ENEL
(Asunto 6/64, de 15 de julio de 1964), y de otras posteriores- [destacadamente; las
SSTJUE Internationale Handelsgesellschaft (asunto 11/70; de 17 de diciembre de
1970) y Simmenthal (asunto 106/77, de 9 de marzo de 1978)1; que pueden ser consul-
tadas en castellano en Alonso Garcla, Ricardo: Las sentencias: bisicas: del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas. 2* ed. BOE-CEPyC. Madrid, 2003:

%9 En la difundida Sentencia Vand Gend Loos (asunto 26/62, Sentencia de 5 de
febrero de 1963).
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incluye una interesante y superada Sentencia en la que se confiere
caracter legal a los Tratados internacionales®°, Por eso resulta indu-
dable que la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea en materia de autonomia, primacia y efecto directo del Dere-
cho comunitario ha contribuido a la moderna concepcidén norma-
tiva de los Tratados internacionales que se ha impuesto hoy con
cardcter general. Desde este punto de vista es probable que nuestra
correcta regulacién constitucional en esta materia (recogida en el
capitulo III del Titulo de la Constitucién espafiola) no sea ajena a la
asimilacién, incluso implicita, de los pronunciamientos del Tribunal
de Luxemburgo en esta materia.

Resulta indudable que la Unién Europea ha contribuido y con-
tribuye a la estabilidad democritica en todo el mundo, y que la ju-
risprudencia del Tribunal de Luxemburgo ha permitido delimitar
con mayor precisién la naturaleza y posicién de los Tratados de la
Unién y de los actos comunitarios adoptados por sus instituciones.

No son estas las Gnicas contribuciones de la Unién, pero si las
Gnicas que no estdn tefidas de cierta falta de compromiso. Por eso
vamos a detenernos ahora en otros avances que, si bien son mani-
fiestamente positivos, se han asumido con un limitado entusiasmo
y/0 compromiso.

7. Comencemos por la idea de la integracién politica. Como es
sabido, el Tratado de Maastricht establece una Unién Econémica y
Monetaria (que ha dado lugar a la creacién del euro). Pero también
se apuesta en dicho Tratado por el establecimiento de una Unién
Politica*!, con la creacién de la ciudadania de la Unién, Se suponia
que estdbamos en presencia de una clara intencién por profundizar
la integracién politica, a través del elemento simbélico que la cate-
gorfa ciudadania posee. Y se acometié este paso en un momento en

40 Aludimos a la STCI 14/1964, de 24 de febrero, y su intetesante fundamento ju-
ridico 6. Es sabido que esta jurisprudencia ha evolucionado mucho a lo largo de estos
afios. Ver, entre otros muchos estudios, Porchia, Ornella: «Il diritto dell’'Unione euro-
pea nella giurisprudenza costituzionale» (febrero 2014), disponible en hétp.://www.cor-
tecostituzionale.it/documenti/convegni_seminari/STU_259Unione.pdyf.

41 Esta iniciativa habfa tenido algunos precedentes, entre los que destacan el ca-
pitulo dedicado a la Europa de los ciudadanos en el Informe Tindemans y en el Pro-
yecto del Parlamento del Tratado de Uni6én Europea de 1984 (proyecto Spinelli). Un
buen resumen y una valoracién del primero se recogen en Ferran, Gabriel: «El in-
forme Tindemans sobre la Unién Europeas. Revista de Instituciones Europeas 1976/2,
327 ss. Del proyecto Spinelli nos interesan los articulos 3 y 4.
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el que Europa contaba con grandes lideres tanto estatales (Mite-
rrand, Kohl, Gonzalez) como europeos (Delors),

Pero entonces lleg6 la crisis, y los Gobiernos estatales comen-
zaron a prestar més interés a lo que pasaba en el interior de sus Es-
tados que al desarrollo de la Unién. Y se comenzaron a implantar
algunas pricticas que se han revelado nocivas para el propio desa-
rrollo politico de la Unién Europea. Aunque me centraré en el caso
espaflol, que es el que he vivido, tengo la intuicién de que no esta-
mos ante un comportamiento aislado en Furopa. Asi, por ejemplo,
se justificaban las medidas duras que debian implantarse en Espafia
en decisiones adoptadas en Bruselas (se cuidaban de aclarar que las
mismas habfan sido apoyadas por el Ministro espafiol en el Consejo
de Ministros de la Unién), como si la Unién fuera una realidad ex-
terna e insensible. Este comportamiento no solamente no ha sido
corregido, sino que se ha profundizado con la més reciente crisis de
la economia espafiola, que no se anuda a una mala gestiéon de nues-
tros responsables politicos y a un endeudamiento irresponsable,
sino a los hombres de negro a los que se imputan los recortes que
tienen su origen real en tener que ajustarse el cinturén para hacer
frente a deudas libremente contraidas.

Este irresponsable comportamiento por parte de nuestros res-
ponsables politicos ha tenido algunos efectos politicos y sociales
que presentan evidente gravedad.

En el plano politico ha provocado, de un lado, una mayor
apuesta por la intergubernamentalizacién de los acuerdos
adoptados por los Estados miembros de la Unién Europea, en
detrimento de profundizar las estructuras de la Unién. Un
claro ejemplo de esta tendencia es el Tratado constitutivo del
Mecanismo Europeo de Estabilidad, suscrito entre los Estados
Euro, que ha dado lugar a una muy interesante Sentencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la que se confirma
la compatibilidad de esta nueva institucién internacional con el
Derecho de la Unién Europea®2.

Resulta claro que la creacién de estructuras paralelas a la
Unién no contribuye a la profundizacién del proyecto europeo

4271,a Sentencia de Pleno de 27 de noviembre de 2012 (asunto C-370/12) con-
firma la validez de la Decisién 2011/199/UE del Consejo Europeo, de 25 de marzo de
2011, que modifica el articulo 136 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Euro-
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de integracién. Aunque es cierto que con este Tratado se ha
pretendido contribuir a que algunos Estados miembros pudie-
ran superar su crisis econémica, seria deseable que la Unién
optara por afrontar una integracién econémica mucho més
profunda®, que ahondara en la senda de la solidaridad iniciada
con el Tratado, pero haciéndolo en el marco y la estructura de
la Unién Europea.

En el plano electoral en particular, ha antepuesto la satis-
faccién de los electores nacionales a la defensa de los intereses
generales, aunque ello suponga desplazar valores (solidaridad,
procura existencial, etc.)* que son bdsicos para Europa® y
para los Estados miembros*. Este fendmeno se ha evidenciado
con especial crudeza en la crisis de los refugiados, aunque pue-
den encontrarse otros muchos ejemplos a diario?”. En efecto,

pea, y ampara el derecho de los Estados miembros a pactar esta cuestién mediante un
Tratado internacional. Augusto Aguilar Calahorro realiza un completo andlisis del ori-
gen, contenido e implicaciones de esta importantisima resolucién en «La decisién
Pringle en el proceso de constitucionalizacién de la Unién Europea» [Revista Espaiiola
de Derecho Constitucional 101 (2014), 337 ss.]. También resultan de interés, entre
otros muchos andlisis, los de Jean Victor Louis [«l.a Sentencia Pringles. Revista Ge-
neral de Derecho Europeo 29 (2013), 1 ss.], David Ordofiez Solis («De cémo enfren-
tarse a la crisis financiera superando obstdculos constitucionales europeos: la sentencia
Pringle», ibidem) y Paul P. Craig [«Pringle: legal reasoning, text, purpose and teleo-
logy». Maastricht Journal of European and Comparative Law 53 (2013), 5 ss.],

43 Ver Koedooder, Chris: «The Pringle Judgment: Economic and/or Monetary
Union?». Fordbham International Law Journal 2013/1, 109 ss.

44 Ver, entre la abundante bibliografia en este punto, Lépez Aguilar, Juan Fer-
nando: «¢Crisis de refugiados?: la identidad europea en crisis cronificada». Temas para
el debate 256 (2016), 23 ss. Pese al acuerdo politico acordado por los Estados miem-
bros de acoger a 160.000 refugiados, no se ha llevado en la practica a efecto.

% Recuérdese que estamos en presencia de un derecho fundamental (articulo 18
CDFUE), que ha sido concretado en una buena serie de actos comunitarios, que se
pueden consultar en hep://www.europart.curopa.eu/atyourservice/es/displayFru.html?
ftuld=FTU_5.12.2.html. Alli se indica que una setie de proposiciones normativas, im-
pulsadas en el marco de la Agenda Furopea de Migracién (mayo 2015), alterardn el ré-
gimen jutidico del asilo en la Unién Europea.

46 Todos los paises europeos se han mostrado cicateros en esta materia. Espe-
cialmente preocupante ha sido la actuacién del Gobierno de Hungtia (aunque es
clerto que allf se ha producido una intensa presién por parte de los refugiados). Tras
la adopcién de medidas manifiestamente incompatibles con los derechos humanos (re-
chazo sistemético de solicitudes de asilo, penalizacién del cruce de la frontera, etc.), el
Presidente Orban planted la celebracién de un referéndum que, afortunadamente, fue
nulo por su escaso nivel de participacién (43,5% del censo). Este dltimo dato se ex-
trae de betp://bit.ly/2lf;]M#n. Recientemente, se nos informa de que el ejecutivo hin-
garo ha impulsado una enmienda legislativa que permitird encerrar temporalmente a
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ya fue dificil alcanzar un acuerdo politico para el reparto de
160.000 refugiados entre los Estados de la Unién, pero lo
cierto es que no estd siendo respetado. Se incumplen, asi, nor-
mas internacionales (Convenio sobre el Estatuto de los Refu-
giados - ONU, 1951), enriquecido por el Protocolo sobre el
Estatuto de los Refugiados, de 1967) y también normas nacio-
nales (en ocasiones de rango constitucional“t). En esta materia
hay un cierto fracaso moral no solo de la Unién Europea, sino
también de los Estados miembros, que han preferido eludir
una crisis humanitaria que exigfa una actuacién inmediata para
evitar un seguro coste electoral®’,

En el plano social, se ha trasladado tantas veces a los ciu-
dadanos que la Unién Europea es la responsable de las medidas
que generan costes sociales, que estos, légicamente, se lo han
terminado creyendo®. Y esto explica, en buena medida, que
esté de moda cuestionar, irresponsablemente, las bondades del
proceso europeo de integracién. En el momento de escribir es-

los refugiados en centros ubicados en la frontera (E/ Pass, 13 de enero de 2017). Sola-
mente tres dias antes se daba noticia de la intensa ola de frio y Ia muerte de refugiados
que viven en condiciones extremas.

47 Sin ir mas lejos, el pasado 13 de febrero se publicé en E/ Pass la noticia «Bru-
selas pone a los Estados contra las cuerdas», en la que se da cuenta del hartazgo de la
Comisién Europea de que, ante actos de ejecucién sobre materias sensibles (autotiza-
cién de cultivos transgénicos o del uso del glifosato, etc.), los Estados se inhiban para
que sea ella la que asuma el desgaste por adoptatlos, aunque muchos de ellos aplau-
dan tales decisiones.

48 Como ocurre en Fspafia, donde esta materia est4 regulada en el articulo 13.4
CE. El rechazo al asilo no se vincula solamente con la crisis sitia, aunque ésta haga més
visible el problema. Conviene recordar que el Tribunal Eutopeo de Derechos Huma-
nos ha impuesto, como medida cautelar (de elemental sentido comiin, por otra parte),
que las autoridades espafioles no puedan retornar a un solicitante de asilo hasta que
los Tribunales puedan ventilar los recursos contra su denegacién administrativa (Auto
de 20 de enero de 2015, recaido en el asunto O.G.S. y D.M.L, 62799/11),

49 Fs cierto, por decirlo todo, que la actuacién en una crisis como ésta es muy
compleja. De un lado porque resulta conveniente imponer cautelas que permitan dife-
renciar los supuestos de asilo de otros diferentes, que no deben prospetar (como son
los vinculados con la emigracién econémica). De otto porque el volumen de los afec-
tados puede plantear problemas econémicos y sociales que deben ser conveniente-
mente valorados y atendidos (sobrecarga de servicios sociales, thovimientos xendfo-
bos, etc.), pero que no deberfan impedir el ingreso de los refugiados en un tertitorio
seguro,

30 Resulta ya irrelevante que las decisiones sean adoptadas por el Consejo de Mi-
nistros de la Unién Europea (en el que patticipan representantes de los gobietnos es-
tatales), u otros 6rganos mas complejos, como la Troika (compuesta por el BCE, el
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tas lineas hay un fundado temor a la victoria de Marine Le Pen
en Francia, porque es probable que su ascenso a la Presidencia
de la Reptiblica suponga el fin de la Unién Europea’!,

8. Otra gran aportacion, aunque con sombras, de la Unién Eu-
ropea, es la impulsién de los derechos fundamentales en el 4mbito
comunitario. No resulta preciso recordar aqui’? la interesante evo-
lucién de la proteccion de los derechos fundamentales en la Unién
Europea, que ha alcanzado especial importancia con la inclusién de
la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea en el
Derecho originario (articulo 6.1 TUE). Lo que debemos subrayar
es la importancia de tal avance y justificar porque entendemos que
el mismo es relativo.

Resulta indudable que someter la actuacién de las Institucio-
nes de la Unién (y de los Estados miembros cuando aplican Dere-
cho de la Unién) al respeto de los derechos fundamentales es algo,
en principio, positivo. No solamente aporta un imprescindible
aporte de legitimidad al proceso europeo de integracién, sino que
evita, ademds, eventuales conflictos que pueden surgir con el Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos y, especialmente, con las
mids altas jurisdicciones estatales (a menudo constitucionales),

Pero estos efectos no se conseguirdn, Ginicamente, con el reco-
nocimiento de los derechos fundamentales en los Tratados. Resulta
también necesario que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
se los tome en serio y los sitlie como premisa ineludible que debe

FMI y la Comisién en representacién del Eurogrupo). Es general en la prensa que se
imputen a Merkel, lo que en vez de acercarnos a Alemania nos aleja de un pafs al que
tanto debemos. .

51 En el trabajo de Albert Ferrer Sanchez se dan algunas claves interesantes so-
bre «El avance del Front National en Francia» (Anwuari del conflicto social 2015, 252).

92 Carta que convive con principios generales del Derecho de la Unién que pue-
dan recoger derechos adicionales. La evolucién de esta proteccién ha sido examinada
por el autor de este trabajo en los estudios «Los derechos fundamentales en el marco
de la Unién Europeas (esctito con Francisco Julian Fonseca Motillo). En VV.AA: Inz-
blicaciones que en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo produce la integra-
cidn en la Unidn Europea (Cuadernos de Derecho Judicial XXI, 1996). Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, Madrid, 1997, 15 ss.; «L.a eficacia de la Carta de Niza». En Ma-
tia Portilla, Francisco Javier (dir.): La proteccion de los derechos fundamentales en ln
Unién Europea, Civitas, Madrid, 2002, 123 ss., «La proteccién de los derechos funda-
mentales en la Unién Europeay. Teoria y Realidad Constitucional 15 (2005), 235 ss. y
«Los derechos fundamentales de la Unién Europea en trdnsito: de Niza a Lisboa, pa-
sando por Bruselas». Revista Espasiola de Derecho Europeo 39 (2011), 1 ss.
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ser respetada en todas las actuaciones de la Unién. Y esto no siem-
pre resulta evidente...

Pues bien, en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea se muestra una cierta esquizofrenia, Cuando las

medidas examinadas provienen de los Estados miembros se aptecia

una creciente (y saludable) exigencia por el respeto de los derechos

de los justiciables. Asi, y en relacion con nuestto pafs, han sido muy
interesantes las resoluciones judiciales en las que ha reconocido el
derecho de los trabajadores por tiempo determinado a recibir una
indemnizacién por despido equivalente a la fijada para los trabaja-
dores fijos comparables”, o ha decretado la nulidad de las cldusulas
suelo incorporadas por los bancos a las hipotecas espafiolas™,

Sin embargo, el pardmetro es mucho m4s estricto (muchas ve-
ces, inabordable) cuando se trata de enjuiciar la actuacién (norma-
tiva) de la Unién. Tres ejemplos relativamente recientes subrayan
esta tendencia. Por volver a un asunto ya tratado en lineas anterio-
res, el Tribunal de Justicia ha admitido que las autoridades creadas
a través del tratado constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabi-
lidad, suscrito entre los Estados Euro, no estdn sometidas a la Carta
de los derechos fundamentales de la Unién Europea, por haberse
acordado al margen de ésta”, Esta doctrina es cuestionable porque
existe un punto de conexién material entre el Tratado internacional
y el Derecho de la Unién (articulo 136 TFUE) y porque la cons-
truccién realizada por el Tribunal de Justicia orienta las futuras ac-
tuaciones de los Estados miembros que quieran eludir la aplicacién
de la Carta, que optardn por la actuacién intergubernamental en
detrimento de apostar por la integracién dentro de la Unién. Por
eso estamos en presencia de una jurisprudencia que deberfa ser,
cuando menos, repensada.

El segundo ejemplo que sigue provocando una gran atencién
doctrinal en toda Europa es la muy difundida y cuestionable Sen-
tencia Melloni®¢. Resulta imposible examinar ahora con el detalle
que merece esta resolucion judicial, pero creo legitimo afirmar que

33 STJUE (Sala Décima) de 14 de septiembre de 2016, C-596/14.

34 STJUE (Gran Sala) de 21 de diciembre de 2016, C-154/15, C-307/15 y C-
308/15.

33 STJUE (Pleno) de 27 de noviembre de 2012 (asunto C-370/12), parrafo 180.

36 STJUE (Gran Sala) de 26 de febrero de 2013, C-399/11.
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el Tribunal de Justicia ha optado por una construccién errénea’ al
situar la aplicacién de una orden europea de integracién por en-
cima de los derechos constitucionales. Un error que permite enten-
der el paso dado por el Tribunal Constitucional federal aleman al
amparar directamente a un justiciable antes de someterse al frio
dictamen del Tribunal de Luxemburgo®. L.a mds alta jurisdiccion
alemana no hace otra cosa que evidenciar que el principio de pri-
macia no es absoluto y que la Unién no puede comprometer deter-
minados derechos fundamentales, como es el de la dignidad®. Por
esa razon, la forma mas inteligente de evitar futuras discrepancias
sobre la proteccién de los derechos fundamentes por parte del Tri-
bunal de Justicia es ofrecer una amplia proteccién en esta materia.

Esta estrategia no solamente le podrfa ahorrar al Tribunal de
Luxemburgo disgustos con alguna jurisdiccién nacional, sino tam-
bién con el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Este se ha
mostrado (légicamente) proclive a extender su control a la actua-
cién de los Estados miembros del Consejo de Europa aun cuando
éstos apliquen el Derecho de la Unién (a diferencia de lo decretado
por el Tribunal de Luxemburgo en relacién con el citado Tratado
internacional sobre la estabilidad). Desde esta perspectiva resulta
cuestionable el Dictamen 2/13, de 18 de diciembre de 2014, en el
que el Tribunal de Justicia determina que el borrador de Acuerdo
de Adhesién de la UE al CEDH® no es compatible con los Trata-
dos comunitarios. Aunque alguna de sus observaciones puede ser
compartida sin reservas, el grueso de la argumentacién revela un

5T He realizado un exhaustivo examen del asunto Melloni y sus implicaciones
constitucionales en «Primacfa del Derecho de la Unién y derechos constitucionales.
En defensa del Tribunal Constitucionals. Revista Espasiola de Derecho Constitucional
106 (2016), 479 ss.

58 BvR 2735/14. Ver, en el plano doctrinal, Arzoz Santisteban, Xabier: «Katls-
ruhe rechaza la Doctrina Melloni del Tribunal de Justicia y advierte con el control de
la identidad constitucional (comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional Fe-
deral Aleman de 15 de diciembre de 2015, 2 BVR 2735/14)». Civitas. Revista Espasiola
de Derecho Europeo 58 (2016), 109 ss.

59 Sobre esta vision de la primacia, Matia Portilla, Francisco Javier: «De prima-
cia, derechos y tribunales», En VV.AA: La Constitucidn espaiiola treinta aiios después
de la integracion europea. Tirant lo Blanch. En prensa.

60 Documento examinado por el autor de estas lineas en «La adhesién de la UE
al CEDH hoy: una valoracién de los trabajos realizados hasta el momento». En Gor-
dillo, Luis (dir.): Constitutionalism of European Supranational Courts. Recent develop-
ments and challenges. Aranzadi. Cizur Menor, 2015, 217 ss.
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claro temor a que la actuacién global de la Unién se encuentre so-
metida al Tribunal de Estrasburgo, mientras él no dispone de tan
amplias facultades de control. Un temor que debe superar si acepta,
como ya han hecho todos los Estados miembros, que el Convenio
debe ser respetado en cualquier actuacién de los poderes publicos,
con independencia del fundamento juridico (estatal o de la Uni6n)
que la justifique.

Vemos, pues, que en materia de derechos fundamentales y hu-
manos se han producido avances en la Unién Europea, pero que to-
davia hay un amplio espectro de mejora.

9. Hemos constatado, pues, que hay luces y sombras en el pro-
ceso europeo de integracidon®!. Por eso es legitimo preguntarse si
tiene sentido seguir profundizando en la integracién europea o es
mejor optar por un modelo intergubernamental, que deje en los Es-
tados miembros un mayor margen de actuacién politica. Pero para
responder esta cuestién seria necesario identificar previamente cud-
les son los retos actuales de los Estados miembros. A esta cuestion
se dedican las siguientes lineas.

IV. Los retos actuales

10. Se ofrecera a continuacién una breve exposicion de los
principales desafios a los que se enfrentan los Estados europeos. Es
probable que el listado ofrecido no coincida con el harfan otros ex-
pertos, porque se vera condicionado por la especialidad de su au-
tor, pero es razonable pensar que todos los aqui recogidos presen-
tan importancia.

En todo caso, podriamos. articular los retos en tres ejes: politi-
cos, econdmicos y sociales. Esta diseccion se realiza a efectos mera-
mente expositivos aunque se sea consciente de que algunos proble-
mas estdn, légicamente, interrelacionados. Asi, por ejemplo, resulta
evidente que la garantfa de una procura existencial para las perso-
nas que se encuentran en Europa supondri realizar un esfuerzo
econémico afiadido.

61 No nos hemos detenido en el manido «déficit democratico» porque, a nues-
tro modesto entender, no existe. Si se acepta que la Unién Europea sigue siendo hoy
una organizacién internacional resulta 16gico que los Estados miembros sigan siendo,
como son, los sefiores de los Tratados, Imponer una légica constitucional a un orga-
nismo internacional supone, desde esta perspectiva, incurrir en un error légico.
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11. Comenzando por los problemas politicos se ha hecho ya
referencia al cortoplacismo con el que acttian los partidos politicos
en muchos paises europeos. Es oportuno profundizar ahora este fe-
némeno para tratar de definir sus causas y sus (devastadoras) con-
secuencias.

Desde una perspectiva general, podria afirmarse que el margen
de la actuacién politica es, por esencia, més limitado hoy que hace
un siglo. Si centramos nuestra mirada en los partidos estatales eu-
ropeos resulta evidente que muchas decisiones que antes podian
adoptar les vienen ahora impuestas por factores exdgenos. Y, ade-
mas, el campo politico también se ha limitado de forma evidente
una vez que se ha producido la caida de los paises (comunistas) del
éste de Europa. En cierta medida, se ha producido una globaliza-
cién ideoldgica que limita extraordinariamente el juego de la poli-
tica. De ahi que el discurso politico se centre mds en medidas sen-
cillas y populistas (bajar impuestos, subir prestaciones sociales) que
en ofrecer un ambicioso programa que pondere los intereses en
juego. Se elude, igualmente, la regulacién de materias complejas
que pueden dividir a la sociedad®?. Este fendmeno de cierta infanti-
lizacién de la politica puede conectarse con la muy escasa educa-
cién civica que se imparte en nuestro pafs y la escasa ejemplaridad
de los dirigentes politicos que hace notar el profesor Aragdn®.

Por otra parte, la finalidad de los partidos politicos es hacerse
con el poder. Ello les genera no solamente la capacidad de go-
bierno, sino también la posibilidad de copar un buen ntimero de
puestos institucionales, que se extienden a todos los 6rganos posi-
bles (colonizacién del espacio piiblico®), incluyéndose entre estos,
indebidamente, los encargados de controlar su actuacién. Por
mediatizar, se estdn sirviendo también, sin rubor alguno, de los

62 Asi, por ejemplo, en el muy reciente Congreso del Partido Popular se ha op-
tado por aplazar el debate sobre la gestacién subrogada, por tratarse de una medida
polémica (E/ Pais, 12 de febrero de 2017).

3 «Encuesta». Teoria y Realidad 35 (2015), 59. Se aprecia ya una simplificacién
en el proceso comunicativo (en la extensién y la profundidad) que se concreta en mé-
ximas absolutas, huérfanas de matices.

64 La profesionalizacién de la politica ha conducido a nuestro pafs a précticas
tan desafortunadas como que el politico que se presenta como lider del partido para
ocupar un determinado puesto (Alcalde, Presidente autonémico) y no lo consigue, en
vez de quedarse liderando la oposicién, opte por pasar a otro érgano estatal (habi-
tualmente el Senado). '
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mecanismos de democracia directa y participativa en su propio be-
neficio®.

No podemos ahondar aqui en las muchas carencias que pre-
sentan los partidos politicos (falta de democracia interna, financia-
ci6én ilegal, tramas de corrupcion, etc.%). Baste con sefialar ahora
que se ha generado una evidente desafeccién hacia las estructuras
partidistas en Espafia¥ y en otros Estados europeos, y que deben
adoptarse urgentemente medidas que palien este fenémeno®® que,
atn sin quererlo, compromete el Estado democritico. No es casual
el renacimiento de los nacionalismos tetritoriales (basados mas en
futuribles que en realidades) y los partidos populistas (ya sean estos
de extrema derecha o de extrema izquierda).

12. Europa se enfrenta a importantes tetos econémicos, retos
que traen causa de diversos factores. Sin pretender realizar una lista
exhaustiva de estos, podrian citarse, al menos, el envejecimiento de
la poblacién, las altas tasas de desempleo y los efectos de un mer-
cado global en el que nuestros productos (asociados, en su produc-
cidén, con garantias sociales y salarios razonables) deben competir
con otros mucho mas baratos por basarse en férmulas laborales in-
compatibles con nuestro sistema de valores. La apuesta por mejorar
nuestra competitividad pasa, necesariamente, por el ajuste de los
costes de produccion, lo que suele incidir, en la practica, y en el me-
jor de los casos, en el empeoramiento de las condiciones laborales.

65 Resulta interesante examinar, por ejemplo, el tenor de las preguntas realizadas
en las consultas ciudadanas. Sobre este fenémeno, resuita muy interesante la lectura de
Biglino Campos, Paloma (dir.): Partidos politicos y mediaciones de la democracia di-
recta. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2016,

66 Ver, recientemente, Matia Portilla, Francisco Javier (dit.): Problemas actuales
sobre el control de los partidos politicos. Tirant Lo Blanch. Valencia, 2016.

87 Ver, por todos, y entre muchos, Ridao Martin, Joan: «La crisis del Estado de
partidos o ahora si que viene el lobo». Teoria y Realidad Constitucional 35 (2015),
479 ss.

68 Algunas medidas han sido propuestas por el autor de este trabajo [en «Estado
constitucional y democracia: algunas consideraciones sobre la actual desafeccién hacia
la clase politica (ensayo)». En Rubio Llorente, Francisco; Jiménez Campo, Javier; So-
lozdbal Echavarria, Juan José; Biglino Campos, Paloma y Gémez Montoro, Angel
(eds.): La Constitucién Politica de Espafia. Estudios en homenaje a Manuel Aragdn
Reyes. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2016, 179 ss.] y por
Oscar Sanchez Mufioz [en «Los partidos y la desafeccién politica: algunas propuestas
desde el campo del Derecho Constitucional». Teoria y Realidad Constitucional 35
(2015), 413 ss.1.
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En el plano macroeconémico, destacan las persistentes amena-
zas vinculadas con el alto nivel de endeudamiento (piblico y pri-
vado) y con el déficit de las cuentas piblicas. La imposicién de me-
didas piblicas de ahorro (recortes) y el desplome de las condicio-
nes laborales en el sector privado han provocado que se haya
ampliado, significativamente, la desigualdad social.

Casi todos estos datos, que se formulan con cardcter general,
son aplicables en sus mismos términos al Estado espafiol®. Cierta-
mente se constata un crecimiento (aunque mds ralentizado) de
nuestra economia, pero también un alto endeudamiento (mds pu-
blico que privado) y una alta tasa de desempleo’, También se su-
braya la alta tasa de contratos temporales, que se vinculan con la
pobreza y con una légica disminucién de la productividad, si bien
aquélla comenz6 a disminuir en 2015, entre otros datos’!, Especial
interés posee que se subraye en dicho Informe que la desigualdad
en la distribucién de la renta ha aumentado durante la crisis y es
hoy una de las més elevadas en la UE?2, Y este dato, aunque pueda
ser sometido a revisién critica?”?, puede explicar que los colectivos

%9 Como acredita el reciente informe semestral sobre Espafia elaborado por la
Unién Europea, que puede ser consultado en h#tps://ec.europa.cu/info/file/98100/
download_es?token=5bREU308. Se recoge en este documento el Informe sobre Espaiia
2017, con un examen exhaustivo relativo a la prevencidn y la correccion de los desequili-
brios macroecondmicos y la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Banco Central Europeo y al Eurogrupo Semestre Europeo de 2017: evalua-
cién de los avances en las reformas estructurales y la prevencicn y correccicn de desequi-
librios macroecondmicos, y resultados de los exdmenes exbaustivos de conformidad con el
Reglamento (UE) n.° 1176/2011 [SWD(2017) 67 final - SWD(2017) 93 final].

0 Ibidem, 1.

" Ihidem, 3. Se alude también a la existencia de deficiencias educativas, bajo
rendimiento de la innovacién, los altos costes vinculados con la creacién de empresas
y la escasez de profesionales cualificados y la carencia de una politica adecuada de
contratacién publica nacional (p. 4).

2 Ihidem, 8. Debe recordarse, en esta materia, que, «En la mayoria de los pafses
del mundo, incluyendo el nuestro, el tratamiento fiscal a las grandes fottunas y las ren-
tas del capital resulta mucho mds favorable que el otorgado a las que provienen del
trabajo» [Navarro, Pedro Antonio: «Impuesto rico, impuesto pobre: El 75 por ciento
de los empresarios espafioles tributa como mileutista». E/ siglo de Europa 1002 (2013)
32 ss.].

73 Especial difusién ha alcanzado el escrito de Ignacio Moncada y Juan Ramén
Rallo sobre Mitos y realidades sobre La desigualdad den Espafia: ;Realmente es Espaiia
uno de los paises mis designales de Europa? Instituto Juan de Mariana, Madrid, 2016,
en el que se defiende que nuestro pafs presenta escasa desigualdad en la distribucién
de la riqueza, en el consumo, y en la distribucién de la renta (porque no se computan
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que estdn pagando la crisis y que no tienen gran cosa que perder gi-
ren su mirada hacia los partidos que hacen promesas radicales y
prometen soluciones sencillas a problemas complejos.

13. Finalmente, resulta también evidente que los Estados euro-
peos se enfrentan a serios problemas sociales que guardan directa
relacién con la globalizacién y el choque de civilizaciones.

No se trata Gnicamente de traer aqui a colacién el manido de-
bate entre la defensa de las sociedades multiculturales y de los que
optan por imponer una cierta asimilacién a los portadores de una
cultura ajena a la socialmente dominante’. Siendo esta polémica re-
levante, es oportuno hacer notar que la complejidad de las socieda-
des actuales va mucho m4s lejos de la presencia de personas venidas
de otros paises y de otras culturas.

En efecto, se ha constatado ya que también existen problemas
derivados de la desigualdad econémica, y sigue siendo una exigen-
cia insita al Estado social la de remover las diferencias existentes
para que la igualdad de los individuos y grupos en los que se inte-
gra sea real y efectiva” (art. 9.2 CE). Es oportuno recordar, en este
sentido, la inteligente propuesta de Eliseo Aja de separar las nocio-
nes de extranjerfa (carencia de nacionalidad) e inmigracién (perso-
nas que provienen de paises menos desarrollados por motivos eco-
ndémicos y que precisan de mayor auxilio social)?é,

Acaso estas dos variables (marginalidad econémica y origenes
diferentes), enriquecidas con otras componentes (frustracién esco-
lar, imposibilidad de incorporarse al mercado laboral, ser discrimi-

factores tales como los alquileres y el coste de las prestaciones en especie — educacién,
sanidad y vivienda social -) (pp. 36-37). .

74 Cualquier aproximacién a esta cuestién debe partir del difundido trabajo del
profesor Giovanni Sartori (La sociedad multiétnica: pluralismo, multiculturalismo y ex-
tranjeros, Taurus. Madrid, 2001), en el que defiende una sociedad abierta, pluralista, y
que asuma una tolerancia reciproca (y, 16gicamente, limitada). Contrasta esta vision
con la del multiculturalismo como ideologia, que subraya las diferencias y las ensalza,
y que ha sido asumida, por ejemplo, por Will Kymlicka (Ciudadania multicultural. Pai-
dés. Barcelona, 1996). Fste y otros autores atacan el individualismo propio del Estado
liberal, que, sin embargo, sigue siendo reivindicado por otros autores, como Julio Ca-
rabafia [«A favor del individualismo y contra las ideologias multiculturalistas». Revista
de Educacién 302 (1993), 61 ss.]. )

75 Articulo 9.2 CE. Ver, en el plano doctrinal, Garcia Herrera, Miguel Angel (co-
ord.): El constitucionalismo en la crisis del Estado social. Universidad del Pais Vasco.
Bilbao, 1997

"6En Los derechos de los inmigrantes en Bspaia. Tirant Lo Blanch. Valencia,
2009., 19-20.
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nados, etc.), permitan extender el fenémeno de ciudadanos euto-
peos que han decidido abandonar sus seguros pafses para ir a Siria
para enrolarse al Estado Isldmico”. A Khaled Kelkal «el Islam le
proporcionaba una identidad, un sentido de pertenencia a una gran
familia en un pafs como Francia donde, por otra parte, él nunca ha-
bia encontrado su lugar»78,

Lo cierto es que la radicalizacién de jévenes nacionales euro-
peos, algunos conversos y otros inmigrantes de segunda o tercera
generacion, y los atentados sufridos en suelo europeo?, han provo-
cado un temor (cuando no rechazo) hacia las personas que mantie-
nen culturas o creencias ajenas a los credos mayoritarios presentes
en las sociedades europeas. Y eso ha originado, a su vez, un (ver-
gonzante) comportamiento con los refugiados que huyen de esa
misma barbarie que nos asusta®’, en el que se ha impuesto el miedo
a la diferencia sobre los derechos fundamentales y los valores en los
que ellos se asientan. Nuestros gobernantes, en vez de recordarnos
que estos éxodos se han producido antes en Europa, con otros pro-
tagonistas, y que los valores se dignifican cuando su defensa con-
lleva un sacrificio, buscan evitar todo desgaste electoral que podtia
derivarse de cierta altura de miras.

14. Hemos constatado que existen serios retos politicos, eco-
némicos y sociales que deben afrontar los Estados europeos. Se ha
indicado también, y debe insistirse en ello, que no se trata de pro-
blemas estancos, sino que existen interrelaciones entre estos tres
planos, que complican, y mucho, las cosas®!. Lo que nos queda por

77 Ver Cano Pafios, Miguel Angel: «El caso Khaled Kelkal: una clave para en-
tender la radicalizacién islamista en la Europa del afio 2015». Revista Electrénica de
Ciencia Penal y Criminologia 17 (2015), 4.

78 Thidem, 9.

7 Entre otros: Revista Charlie Hebdo, Parfs, 7.1.2015; Supermercado Hyper
Cacher, Paris, 9.1.2015; Centro Cultural, Copenhague, 14.2.2015; Sala Batacln y otros
lugares, Paris, 13.11.2015; Aeropuerto y Metro, Bruselas, 22.3.2016; Ataque con ca-
mién, Niza, 14.7.2016: ataque con cami6n, Betlin, 19.12.2016. Debe subrayarse que
estos no son ni los més abundantes ni los mas graves, que se producen en lugares
como Turquia, Irak y Afganistan y afectan, mayoritariamente a 4rabes y musulmanes.

80 Ver, supra, apartado 7.b del presente estudio.

81 Resulta indiscutible, por ejemplo, que existe una tensién entre la productivi-
dad (econdémica) y el Estado social. Ver Matia Portilla, Francisco Javier: «Libertades y
derechos econémicos» (en la obra coordinada por Felipe Chiarello de Souza Pinto,
Daniel Francisco Nagao Menezes y Ernani de Paula Contipelli, Concepeoes dos Direi-
tos Econdmicos e Fundamentais. Arracs. Belo Horizonte, 2016, nota 78).
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determinar es cuél es la mejor forma de abordar estos problemas, si
optando por ampliar la intergubernamentalidad en el seno de la
Unién Europa u optando por una mayor integracién politica. A
esta cuestién dedicamos las Gltimas lineas del presente ensayo.

V.  ¢Mds autonomia constitucional o mayor integracion politica? (la
respuesta)

15. En lineas anteriores hemos realizado un sumario recorrido
por los principales avances y retos que se han producido en la
Unién Europea, asi como sobre las amenazas que se ciernen sobre
sus Estados miembros. Lo que nos queda por determinar es cual es
la mejor forma de afrontar tales retos y amenazas.

Este interrogante nos lleva a la cldsica dialéctica integracion vs.
cooperacién que ha sido ampliamente debatida en el pasado® y que
ha vuelto a ponerse de actualidad a raiz de la crisis del Euro®. Se-
tfa ingenuo tratar de recordar aqui, con el detalle preciso, cada una
de las posiciones doctrinales que se han mantenido por parte de los
distintos autores en esta materia. Resulta complicado, incluso, tra-
tar de presentar una esquemitica clasificacién de posibles modelos
de integracién para la Unién Europea, porque muchos expertos
particularizan sus propuestas acompafidndolas de matices propios.

Y, sin embargo, las posiciones actuales son, mas o menos, pa-
recidas a las que se han debatido en el pasado siglo. Algunos auto-
res siguen patrocinando una moderada integracién, de corte fun-

82 Ver Stone Sweet, Alec y Sandholtz, Wayne («European integration and supra-
national governance». Journal of European Public Policy 1997/3, 297 ss.), Ohrgaard,
Jakob C («lLess tan supranational, more tan intergovernmental: european political
cooperation and the dynamics of intergovernmental integration», Millennium: Journal
of International Studies 1997/1, 1 ss.), Bergmann, Julian y Niemann, Arne («Theoties
of European Integration». En VV.AA: The SAGE Handbook of European Foreign
Policy. SAGE. Nueva York, 2015, 166 ss.) y muchos de los estudios citados en el
apartado 2 del presente estudio. Ver también la recopilacién de estudios reunidos en
bttp:/ lwww.ie-ei.en/fr/ 7 /integration-europeenne_57-1.

8 Como acreditan, entre otros muchos, los trabajos de Renaud Dehouusse, au-
tor que recuerda que no solamente algunas instituciones tuvieron més podet, sino tam-
bién mds independencia en su actuacién [«The new supranationalism». Paper prepared
for presentation at the ECPR General Conference (Montreal, agosto 2015), 20] y de
Hans-Wolfgang Platzer, que reclama una mayor profundizacién en el principio demo-
cratico y el modelo social en la Unién [«Rolling Back or Expanding European Integra-
tion?», International policy Analysis. Berlin, febrero 2014, 1 ss.].
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cional34 (ahora neofuncional®), que pivotaria sobre la cooperacion
intergubernamental. Otros expertos abogan por la creaciéon de un
Estado federal®s, Un tercer grupo de profesores defienden un mo-
delo de integracién intermedio (entre el estatal y el interguberna-
mental) o especifico para la Unién Europea. Se habla, asi, de un
cambio de naturaleza de la Unién Europea, de una Europa de dos®
o mds® velocidades, y de elegir entre una mayor intergubernamen-

84 Sobre el funcionalismo, ver, por todos, Closa, Carlos: «... E pur si muove: te-
orfas sobre la integracién europea». Revista de Estudios Politicos 85 (1994), 340 ss. Re-
cuerda que Mitrany vincula la autoridad y el margen de actuacién del gobierno mis
con criterios técnicos mas que politicos. La integracién funcional no precisa, pues, de
un marco constitucional comun,

85 Ibidem, 341: Haas asume la 16gica expansiva de la integracién de sectores,
principalmente referida a actividades econdmicas, y su extension a otras cercanas o co-
nectadas con ellas (spillover), que se producirfa de forma automadtica. Ver también, es-
pecialmente, Maravcsik, Andrew: «Preferences and Power in the European Community:
A Liberal Intergovernmentalist Approach». Common Market Law Review 1993/4, 473
ss. (especialmente, 474-478) y, con caricter general, los estudios de Teodor Lucian
Moga («The contribution of the neofunctionalist and intergovernmentalist theories to
the evolution of the european integration processy». Journal of Alternative Perspectives
in the Social Sciences 2009/3, 796 ss.) y Thomas Risse («Neo-Functionalism, European
Identity, and the Puzzles of European Integration». Journal of European Public Policy
2005/2, 291 ss.).

86 Ver, en el plano dogmatico, Castaldi, Roberto: «A federalist framework theory
of European integration». Centro Studi Federalismo. Turin, 2007,

87 Ast, por ejemplo, Sergio Fabbrini defiende que los Estados de la zona euro se
integren politicamente, mientras que los Estados miembros actuales y futuros que no
lo estén puedan coordinarse para alcanzar fines y objetivos diferenciados de aquellos.
Len «After the Euro crisis. A new paradigm on the integration of Europes. ARENA Wor-
king Paper 05/2014, 18. Ver también Wasserfallen, Fabio: «Political and economic in-
tegration in the EU: The case of failed tax harmonization». Journal of Common Market
Studies 2013, 14]. En sentido cercano, Sidjanski, Dusan: «The federal approach to the
European Union or the quest for an unprecedented european federalism». Research and
Policy Paper 14. Groupement d’Etudes et de Recherches Notre Europe Jacques De-
lots. Paris-Berlin, julio 2001, 77.

88 Ver Majone, Giandomenico: «Rethinking european integration after the debt
crisis». The European Institute Working Paper 3/2012. Universidad Global de Londres.
Londres, 2012. El autor recuerda que la UE convive con otras muchas organizaciones
europeas y regionales (Benelux, Consejo nérdico, etc.) (dbidem, 27). También resulta
interesante la aportacién de Nicole Koenig, que recuerda que la Unién acta con miil-
tiples velocidades y niveles (en «A differentiated view of differentiated integrations. Po-
licy Paper 140. Groupement d’Ftudes et de Recherches Notre Europe Jacques Delors.
Paris-Berlin, 2015). Ver, también, Schimmelfennig, Frank; Leuffen, Dirk y Rittherber,
Berthold: «The European Union as a system of fifferentiated integration: interdepen-
dence, politicization and differentiation». Working Paper 137. Institute for Advanced
Studies, Department of Political Science. Viena, 2014,
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talizacién® o una mayor integracién®). Y hay incluso quien opina
que debemos ocuparnos de la desintegracién europea como nuevo
fendémeno real (y, por lo tanto de estudio®).

Lo cierto es, sin embargo, que la «integracién diferenciada»
parece ser la'tltima expresién de moda®, Esta orientacién ha sido
muy clara en el Consejo Europeo a partir del Brexit, llegandose a
afirmar que «ha tomado nota de que una Unién cada vez mds es-
trecha permite distintas vias de integracién para los distintos paises,
al permitir a los que deseen ahondar en la integracién avanzat, al
tiempo que respeta el deseo de los que no quieren seguir profundi-
zando mas»%. M4s recientemente, se ha apostado por la mayor pro-

89 Algunos autores entienden que la crisis del euro ha sido manejada a partir del
intergubernamentalismo liberal (vet, por ejemplo, Schimmelfennig, Frank: «Liberal in-
tergovernmentalism and the euro zone crisis», disponible en https://wwwl.ethz.ch/
eup/people/schimmelfennig/publications/LI_euro_crisis.pdf). Esta nocién remite a una
categoria especifica, que combina racionalidad y neofuncionalismo, y que adquiere
una clara centralidad en la Unién Europea [Moravcsik, Andrew y Schimmelfennig,
Frank: «Liberal Intergovernmentalism». En Wiener, Antje y Diez, Thomas (eds.): Eu-
ropean Integration Theory. Oxford University Press. Oxford, 2009, 84-85]. Sin em-
bargo, Andrew Moravcsik sefiala las relevantes diferencias entre neofuncionalismo y el
intergubernamentalismo (si el primero enfatiza el consenso tecnocritico, el segundo
las coaliciones domésticas; si el primero busca la mejora del interés comiin, el segundo
subraya el papel del poder relativo, mientras el primero se apoya en los eurofunciona-
rios, el segundo subraya la autonomia de los lideres nacionales). Por eso afirma que,
«irénicamente, el déficit democritico de la Unién Europea puede ser una fuente fun-
damental de su éxitos» (en «Preferences...», cit., 518). En sentido cercano, afirman
Philipp Genschel & Markus Jachtenfuchs que «cuanto més involucrada esté la Unién
Furopea en el ejetcicio de los poderes centrales del Estado, menos se vera como un
Estado» [En «More integration, less federation: the european integration of core state
powers». Journal of European Public Policy 2016/1, 14].

20 Archick, Kristin: «The European Union: Current Challenges and Future Pros-
pects». Congressional Research Service. Washington, junio 2016, 15.

91 Scheller, Henrik y Eppler, Annegret Eppler: «European Disintegration - non-
existing Phenomenon or a Blind Spot of European Integration Research? Preliminary
Thoughts for a Research Agenda». Working Paper Series 02/2014. Institute for Euro-
pean Integration Research. Refuerza esta tesis la idea de que el seguimiento a los Es-
tados del sur de Europa por su alto endeudamiento trae causa, fundamentalmente, de
la desconfianza de los pueblos y de los gobernantes de los restantes Estados miembros
de la Unién (ver Dehouusse, Renaud: «The new...», cit., 19).

92 Adviesraad Internationale Vraagstunkken: «Differentiated Integration: Diffe-
rent routes to EU cooperation». Advisory report 98 (2015), 28.

2 Conclusiones del Consejo Europeo celebrado en Bruselas los dfas 26 y 27 de
junio de 2014, 11, punto 27. Se afirmard en la Agenda estratégica para la Unidn en
tiempos de cambio que «Nuestra diversidad es un activo, nuestra unidad hace la
fuerza. En nuestra Unién existen diferentes grados de cooperacién e integracién» (zbi-
dem, 14). Serfa preciso determinar entonces si los Estados de la zona Furo optatfan
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fundizacion en la unién econémica y monetaria de los Estados de la
zona euro*, en el contexto del resultado del referéndum celebrado
en Gran Bretafia,

Esta idea se recoge en un muy interesante informe sobre la in-
tegracion diferenciada en la Unién Europea, elaborado por el Con-
sejo asesor sobre relaciones internacionales de los Paises Bajos, que
merece ser examinado con mds detalle. Sus autores estiman que
«Los sentimientos e identidades nacionales son cada vez mas domi-
nantes, a juzgar por los debates nacionales en varios estados miem-
bros. Mientras tanto, las crisis no sélo en la periferia de la UE sino
también dentro de sus fronteras exigen, méas que nunca, politicas
comunes»®.

En todo caso, los autores justifican este modelo de integracién
ttil para una serie de materias posibles (pensiones y politicas fisca-
les, empleo y condiciones de trabajo, salud ptblica, medio am-
biente, clima, energia, aplicacién de la politica de inmigracién y
asilo, cooperacién en el 4mbito de la defensa, etc.), siempre que se
impongan algunos limites (respeto de los valores fundamentales de
la Unién, de sus objetivos y su estructura)®, Pero expresan®, tam-
bién, un acertado temor a que se abuse de este modelo, se creen
nuevos organismos europeos que prescindan de las instituciones de
la Unién (especialmente, del Tribunal de Luxemburgo), se debilite
la cohesién de la misma Unién en su conjunto o se vea alterado el
equilibrio de fuerzas estatales.

A nuestro juicio la multiplicacién de sujetos de Derecho intet-
nacional no es la solucién, sino la perpetuacién de algunos proble-
mas (los directamente relacionados con la Unién Europea%) y la

por una mayor profundizacién o se limitarfan a establecer una coordinacién econé-
mica y monetaria. Por esta segunda posibilidad, que rechaza la existencia de una Eu-
ropa dura, se pronuncia Vivien A, Schmidt (En «The new EU governance: new inter-
governmentalism, new supranationalism, and new parliamentarism». Working Papers
16. Tstituto Affari Internazionali, 2016, 10).

94 Seccién primera sobre Gobernanza econémica de la Decisién de los Jefes de
Estado o de Gobierno reunidos en el seno del Consejo Europeo, relativa a un nuevo
régimen para el Reino Unido en la Unién Europea. Se acompafia como Anexo I a las
Conclusiones del Consejo Europeo celebrado en Bruselas los dias 18 y 19 de febrero de
2016, 12,

% Adviesraad Internationale Vraagstunkken: «Differentiated...», ciz., 19.

98 Ibidem, 28-29.

97 Thidem, 30.

98 Discrepamos, en este punto, de la opinién de que la integracién diferenciada,
articulada en los semestres europeos, aportarfa mayor legitimidad a la gobernanza del
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més dificil resolucién de los retos estatales examinados en lineas an-
teriores. No se trata tinicamente de que la realidad ya sea excesiva-
mente compleja en el momento de escribir estas lineas®”, ni de que
aumentar la creacién de otras plataformas (internacionales o euro-
peas) de cooperacion sea algo que tenga un limite natural, sino de
que no es una buena manera de resolver los retos a los que antes se
ha hecho referencia. Basta recordar los problemas de legitimidad de
la Unién Europea (déficit democratico, mayor defensa efectiva de
los derechos fundamentales), los retos nacionales politicos (gobier-
nos estatales débiles y faltos de proyecto politico), sociales (desi-
gualdad social, envejecimiento de la poblacién, multiculturalismo) y
econdémicos (endeudamiento, excesivos déficits) para poder afirmar
que los primeros desaparecerfan plenamente con la instauracién de
un Estado europeo y que los segundos podrian ser mas facilmente
afrontados si existiera una unidad de accién respecto de ellos. Las
tensiones populistas que existen a nivel estatal no solamente son,
hoy, un peligro para las viejas democracias estatales, provocan tam-
bién gobiernos extremadamente débiles. Ninguno de ellos por si
sélo estd en condiciones de afrontar los serios retos, sociales y eco-
némicos, provocados por la globalizacién, que se suman a los poli-
ticos.

Es verdad que la integracién politica europea presenta eviden-
tes problemas (¢Hay un demos europeo? ¢Cuil serd la lengua de la
Unién?), pero conviene subrayar que también estdn en juego los va-
lores occidentales que todos compartimos, y que debetfan ser el es-
tandarte desde el que forjar (nuestra) nueva identidad estatal euro-
pea. La proclamacién solemne de tales valores puede generar esa
ilusién politica que prenda en la ciudadanfa, al modo de lo ocu-
rrido, hace mas de dos siglos, con los habitantes de Estados Unidos.
Nuestra situacién no es mds precaria que la suya en ese momento,
y es probable que su profunda creencia en ese proyecto constitu-
cional pueda explicar su magnifico desarrollo politico y social. Se

euro, si se articula la presencia de los Parlamentos nacionales y el Patlamento Europeo
(Schmidt, Vivien A.: «The new...», ¢it., 13). La historia demuestra, justamente, lo con-
trario: cuando hay més actuacién intergubernamental, el control de los parlamentos
(también del Tribunal de Luxemburgo) decrece. Ademds, la mayor descentralizacion
que el autor propugna harfa a la Unién mé4s ineficiente en su actuacion (ibidem, 14).

9 Resulta muy ilustradora la lectura del anexo 1T de Adviesraad Intetnationale
Vraagstunkken: «Differentiated...», cit., 34 ss.
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trata de que la Unién Europea asuma los ideales propios de un Es-
tado social, democratico y de Derecho y que siga siendo un instru-
mento necesario para garantizar la libertad de sus ciudadanos. Igual
que el viejo comportamiento de la Czty habria provocado un gran
avance para las viejas colonias americanas, el Brexit contribuirfa,
ahora, decisivamente, a la creacién de los Estados Unidos de Eu-
ropa.

Abstract

Integration model or intergovernamental model? To answer this
question it is necessary to set the actual nature of the EU. Afterwards
there will be analysed the light and shadow of the European integration
process; the article focuses on the main challenges that both the EU and
the Member States are facing nowadays. The article argues that the insti-
tutional model (integration is better than the intergovernemental mecha-
nism) is more efficient in order to reach the objectives of the European
Union.

E opportuno insistere nel processo d’integrazione europea o & me-
glio adottare un modello intergovernativo? Per rispondere al quesito po-
sto dal titolo del presente studio ¢ necessario, in primo luogo, analizzare
la vera natura dell’Unione europea. A tale proposito, analizziamo gli
aspetti positivi e pit critici del processo d’integrazione europea, soffer-
mandoci sulle attuali sfide che 'Unione europea e gli Stati membri de-
vono affrontare. Si sostiene che il modello istituzionale dell’integrazione
sia piu efficace di quello intergovernativo per il conseguimento degli
obiettivi dell’'Unione europea.



