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Introduccion

Esta tesis es el resultado de un largo proceso de investigacion y reflexién, que no podria
entenderse sin conocer las motivaciones que condujeron a elaborarla y los elementos
que la integran.

El interés personal por conocer y estudiar la realidad europea comenz6 poco
antes de que ingresara a la carrera de Relaciones Internacionales (RI), el cual se fue
incrementando conforme avanzaba en mis estudios de licenciatura. En un primer
momento no comprendia del todo cual era la necesidad e importancia de estudiar a la
Union Europea (UE) para un internacionalista. Me fui dando cuenta de esto a medida en
que me adentraba en el estudio de este fenémeno de la realidad y lo iba conociendo. ¢En
qué radica esta importancia? ;Cudl es la relevancia del estudio de la UE para Relaciones
Internacionales? Esta se puede apreciar tanto dentro del objeto material, como del
objeto formal de las RI.

La importancia de la UE para el objeto material de las Relaciones
Internacionales, reside en el hecho de que la integracion europea es un fenémeno que
forma parte de la realidad internacional, el cual constituye un proceso Unico en la
historia contemporanea, ademas de que la UE es un actor regional que desempefia un rol
importante dentro del sistema internacional contemporaneo (sobre todo en lo que
respecta al ambito econémico), y que influye en la dindmica que caracteriza a la
sociedad internacional de nuestros dias. Por otro lado, tanto al interior de la UE (como
region), como hacia el exterior, el factor del poder es un elemento que esté presente: el
poder estatal, elemento esencial y siempre presente en las relaciones internacionales.
¢Como explicar el caracter de este actor regional que incide en la dindmica de las
relaciones internacionales contemporaneas? Los elementos que me iban a permitir
explicar la naturaleza de este fendmeno y comprender su funcionamiento se
encontraban en la teoria.

Asi, para el objeto formal de las RI, la trascendencia de la UE puede verse en el
hecho de que su estudio y explicacion, no solo alimenta la reflexion tedrica sobre la
misma, sino que se nutre de las teorias de Relaciones Internacionales, a la vez que ha
logrado generar importantes aportaciones para las mismas. El interés por parte de los
académicos y estudiosos de nuestra disciplina se ha ido incrementando en los ultimos

afios en varios ambitos, sobre todo en el de los estudios regionales y la teoria de RI,



pues se ha llegado a reconocer el peso que tiene este actor dentro del sistema
internacional.

La existencia y desarrollo de la Unién ha contribuido a la evolucion de la
reflexion teorica en torno a ella, la cual a su vez, ha estado nutrida principalmente por
dos de los enfoques clésicos de la teoria de Relaciones Internacionales: el realismo y el
idealismo. La teoria explica a la realidad y se construye a partir de ella, en funcion de
ella. Las teorias que han marcado el desarrollo de nuestra disciplina han influido en la
creacion de enfoques y el surgimiento de corrientes que intentan explicar a este
fendbmeno que forma parte de la realidad internacional (la UE). Al igual que el debate
que tuvo lugar entre el realismo y el idealismo en RI, la contraposicién que ha existido
entre intergubernamentalismo y neofuncionalismo, ha marcado el estudio y reflexién
sobre la integracion europea.

Para una primera aproximacion a la UE, se hace necesario ubicarla dentro de un
contexto historico y espacio determinados para poder abordarla con mayor facilidad.
Para nosotros, internacionalistas, cientificos sociales, la importancia de estudiar UE
reside, ademas de lo dicho en los parrafos anteriores, en que ésta se ha constituido como
un actor regional que juega un papel fundamental dentro de la politica internacional
contemporanea, ademas de que cualquier fendmeno de la realidad social puede tener su
referente en ella, y que el proceso de integracion europeo es un modelo Unico y con
caracteristicas muy particulares dentro del sistema mundial. Asimismo, representa un
reto de orden analitico, el cual puede ser abordado desde diferentes enfoques y teorias
que conciben la realidad europea desde una perspectiva distinta. Dentro de las
relaciones internacionales contemporaneas, ademas de que muchas veces la UE es
considerada como una potencia econémica que tiende a hacer frente a la supremacia
estadounidense dentro del sistema internacional, se puede decir que el estudio de la
misma también es relevante porque se ubica dentro del debate en torno al Estado nacion
como el principal actor de las relaciones internacionales.

El presente trabajo tiene como elemento fundamental y explicativo a la teoria, la
cual, ademas de ir ligada a la realidad misma, constituye una herramienta esencial para
cualquier estudioso de Ciencias Sociales y, en este caso, para el estudioso de las
relaciones internacionales. La explicacion tedrica permite la comprension de los
diversos fendmenos que se enmarcan en la parcela de la realidad que estudia nuestra
disciplina. Se ha intentado en esta investigacion vincular los aspectos tedricos con la

realidad internacional misma, y en particular, con el proceso de integracién que se ha



dado en Europa. Se pretende también, destacar el predominio del
intergubernamentalismo frente al supranacionalismo en la UE.

La Union Europea no es un fendbmeno nuevo en las relaciones internacionales,
tiene ya un poco mas de medio siglo de existencia, pero su estudio resulta complicado,
pues ésta representa una entidad bastante compleja. La comprension de la naturaleza de
este fendmeno de la realidad internacional, y la explicacién de su funcionamiento, son
algunos de los objetivos principales que se han buscado alcanzar en esta investigacion.
Para ello, se han utilizado recursos tedrico-metodologicos que se insertan a lo largo de
los tres capitulos que la conforman. Las variables, términos y elementos® que integran a
este objeto de estudio, asi como los vinculos que guardan entre ellos, son una
herramienta clave y base fundamental para la explicacion y comprension de este
fendmeno. Ademés de la serie de conceptos méas relevantes que se definen en esta
investigacion, el referente historico y el del cambio son dos de los elementos que
también estan presentes a lo largo de esta tesis y que ayudan a la explicacion y
comprension del fendmeno de la realidad que se estudia.

El estudio de la UE constituye un reto, ya que trae consigo una serie de
cuestiones sobre la forma de gobernar y sobre el papel de los distintos actores que son
parte del proceso de integracion e influyen en él. El problema es comprender la
naturaleza de la Unién como tal, la manera en la que opera, como se toman las
decisiones y como se hacen las politicas, como se crea la Unidn dia a dia, asi como dar
cuenta de en dénde priva lo intergubernamental y en donde lo supranacional. Hay que
tener claro si la UE constituye un sistema politico, una estructura de gobierno que se
extiende sobre el nivel nacional por un lado, y el nivel supranacional por el otro. Qué
tipo de entidad constituye la UE es una de las cuestiones principales que busca dar a
conocer en esta investigacion, asi como los niveles en los que se mueve y cual
predomina y en qué areas, y a donde se pretende llegar o hasta donde se esta avanzando.

Las preguntas fundamentales que me plantee al inicio de la elaboracion de esta
tesis con la intencion de lograr responderlas y justificar la investigacion de este trabajo,
fueron tres: ¢qué es y como funciona la UE?, ;codmo esté distribuido el poder en la UE?
y, por ultimo, ¢el Estado constituye el Unico y principal actor que tiene el poder y

capacidad de decision en los diversos ambitos y areas dentro de la UE? Estas tres

! Entre estos (variables, conceptos y elementos) se pueden encontrar los siguientes: soberania,
integracion, supranacionalismo, intergubernamentalismo, Estado-nacion, region, cesion de soberania,
subsidiariedad, toma de decisiones, competencias, instituciones de la UE, cooperacion, negociacion
intergubernamental, entre otros, los cuales forman parte del objeto de estudio de esta investigacion.



preguntas centrales dieron lugar al surgimiento de otros cuestionamientos que
acompafiaron este trabajo, sobre todo, referentes al papel de los estados miembros y de
las instituciones supranacionales de la UE, su incidencia en la toma de decisiones y su
capacidad de accion politica.

La hipdtesis central que se plantea es la siguiente: la UE es un actor
internacional de carécter regional, el cual estd compuesto por estados soberanos e
instituciones comunes que opera en dos niveles: el supranacional y el
intergubernamental. La UE combina elementos de estructura e integracion
supranacional con elementos de cooperacion intergubernamental para llevar a cabo sus
objetivos y acciones, siendo lo intergubernamental lo que predomina dentro de ella.

De acuerdo con la hipétesis planteada, podria pensarse que en ella se encuentra
un importante elemento axioldgico: el que hace referencia al predominio del
intergubernamentalismo frente al supranacionalismo en la UE. Pero en este trabajo se ha
intentado argumentar y justificar la certidumbre de esta afirmacion, pues la realidad
misma es la que ha demostrado que esto es asi. Los estados miembros de la UE son los
actores que conservan y mantienen el poder politico y de toma de decision de la UE, y
también son ellos, mediante el uso de su voluntad politica, los que han decidido ceder
soberania en ciertas areas, con el fin de alcanzar ciertos objetivos y beneficios, sobre
todo econdmicos.

La afirmacidn anterior es lo que se intenta explicar y demostrar en este trabajo,
aunada a una hipotesis secundaria: el desarrollo teérico de los primeros afios de la
disciplina de Relaciones Internacionales dentro del contexto historico del siglo XXy los
debates que surgieron en este marco (de la disciplina de RI), incidieron en la reflexion
tedrica en torno al proceso de integracion europea. Asi, este trabajo se ha dividido en
tres apartados, los cuales siguen un orden légico que facilita la comprension y
justificacion de las hipotesis. En el primer capitulo se hace referencia a la realidad
europea intentando dar a conocer la naturaleza y caracteristicas de la Union Europea y
las razones por las que puede ser considerada como un actor internacional. Asimismo,
en la primera parte de este capitulo, se le ubica en su contexto regional e historico, con
el objetivo de situarla geograficamente, como region, haciendo referencia a los estudios
regionales en RI%. Se habla también del Estado nacién en Europa, los cambios y

transformaciones que ha experimentado, sobre todo durante el siglo XX, y la forma en

2 Este trabajo se realizé durante el Seminario en estudios regionales en los Gltimos semestres de la
licenciatura.



la que el proceso de integracion, en el cual se han insertado los estados que hoy son
miembros de la UE, ha generado cambios en él y en su concepcién. En la ultima parte
de este primer capitulo, se hace un breve recuento histérico del proceso de integracion
europeo, la evolucidn, los cambios que ha habido en el mismo, las etapas de auge y de
estancamiento por las que ha pasado, esto con el objetivo de dar paso al segundo
capitulo de esta tesis, que se centra en el debate tedrico entre dos de las principales
corrientes que han intentado explicar el fendmeno de la integracion europea: el
neofuncionalismo y el intergubernamentalismo, las cuales han dado lugar al surgimiento
de otros enfoques que han adquirido una relevancia significativa.

La evolucidn historica del proceso de integracidn europeo va ligada al desarrollo
de la reflexion tedrica-analitica del mismo, razén por la cual, para entender por qué los
diferentes enfoques predominan en periodos historicos distintos es necesario primero
conocer el desarrollo historico del proceso, asi como el vinculo de este con el contexto
internacional y, al mismo tiempo, con el desarrollo tedrico de nuestra disciplina en sus
primeras décadas.

Por ultimo, el tercer capitulo de esta tesis se centra en el estudio de la toma de
decisiones en la UE, los procedimientos y tipos de decision, los actores que intervienen
en ellay sus competencias, con el objetivo de dar cuenta como en la realidad europea, el
actor mas importante es el Estado. Es en la toma de decisiones en donde se afirma el
predominio del intergubernamentalismo frente a la supranacionalidad. Asi, se hace
referencia en este capitulo al principio de subsidiariedad, el reparto de competencias, y
sobre todo las facultades y funciones de las instituciones intergubernamentales y
supranacionales dentro de la toma de decisiones, resaltando el papel determinante que
los estados miembros han desempefiado para la construccion y el avance del proceso de

integracion.



1. La naturaleza de la Unién Europea y el papel del Estado nacion

La Union Europea se ha convertido en un objeto de estudio relevante para las
Relaciones Internacionales debido a su importante papel y peso que tiene dentro del
sistema internacional, ademéas de que ha llegado a constituir un modelo de integracion
unico e inigualable en la historia contemporanea. La Union Europea tiene caracteristicas
muy particulares que la distinguen de cualquier otra organizacion internacional. A pesar
de que estd compuesta por estados nacion soberanos, la estructura de la Union es muy
distinta a la de ellos. El proceso de integracion regional que ha tenido lugar en la Union,
ha sido un proceso largo y complejo, que ha pasado por diferentes etapas y crisis, pero
que ha logrado constituir lo que hoy conocemos como la UE y que adn sigue en marcha.
Comprender la naturaleza y caracteristicas de la Union, asi como los cambios que ha
experimentado el Estado nacion en Europa, constituyen unos de los objetivos que se

buscan alcanzar en el desarrollo de este capitulo.

1.1 La Union Europea y su contexto regional
Dentro de las Relaciones Internacionales contemporaneas el estudio de las regiones y
los regionalismos ha tomado cada vez mas peso y ha crecido el interés por parte de los
académicos de esta disciplina, sobre todo porque desde hace varias décadas se ha
reconocido que la emergencia de diferentes entidades regionales en el globo juega un
papel determinante dentro de la politica internacional contemporanea. Estas entidades,
sin duda, generan cierto impacto tanto en el sistema internacional como en su interior.
“Las transformaciones operadas en el sistema internacional han impuesto la necesidad
de buscar otras vias de comprension de los procesos mundiales, entre ellos, la
problemética de las regiones, cuya importancia se ha acrecentado en los Gltimos afios”.!
El estudio de las regiones nos da elementos para comprender el funcionamiento y la
dindmica de las relaciones internacionales actuales (donde estan los centros de poder,

como se mueven, en donde se ubican geograficamente).

! Graciela Arroyo y Alfredo Romero. Regiones del mundo. Problemas y perspectivas: dialogos para su
andlisis. Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, México D.F, 2002., p. 5.



El ubicar tanto geografica como histéricamente a la Unién Europea (UE) nos
permite contar con una vision regional de analisis, la cual es necesaria para poder
abordar con mas facilidad el tema de investigacion aqui propuesto.

Las regiones y su papel dentro del sistema internacional se han convertido en
objeto importante de estudio para las Relaciones Internacionales. Dentro de nuestra
disciplina, se ha hablado mucho sobre los conceptos de “region”, “regionalizacion” y
“regionalismo”.2 El primero cuenta con las siguientes caracteristicas: “unidad
geogréfica, un sistema social de interaccion politica, econémica y cultural [...] una
sociedad civil resultante de intercambios socio-culturales y convergencia de valores; o
una formacion histdrica con una identidad distinta, la cual ha obtenido un cierto nivel
de legitimidad y puede actuar como actor politico”.® Siguiendo esta definicion, la UE
puede considerarse una region, ya que cuenta con las caracteristicas que se han
mencionado. Respecto a los otros dos conceptos (el de regionalizacién y regionalismo),
podemos decir que, de acuerdo con la definicién que les da Cristina Rosas,* la UE
también cabe perfectamente dentro de ellos. La regionalizacion es un proceso y de
acuerdo con Rosas, tiene su referente en la integracion econémica, por lo tanto
podemos ubicar a la UE dentro de un proceso de este caracter, ya que el proceso de
integracion europea ha estado marcado principalmente por la integracion econémica.

Podemos situar también a la Unién dentro del concepto de regionalismo, ya que
hace referencia a la “colaboracion politica a nivel intergubernamental [...]”, es decir, la
cooperacion que se da entre estados sobre algin tema especifico. Dentro de la UE,
existe una constante actividad de este tipo; el nivel intergubernamental es uno de los dos
niveles en los que se mueve la UE.® Hay otros autores, como Roberto Dominguez y

Omar Espafia,” que reconocen tres tipos de regionalismo: antiguo, abierto y nuevo. El

2 podemos decir que en el sistema internacional se ha venido dando un regionalismo a escala global (en
sus diferentes grados); y que esta dimension regional puede ser aplicada al estudio de Europa.
® Marie-Claude Smouts. The Region as the new imagined community?. Citado por Nuray V. Ibramoya y
Roberto Dominguez “La regionalizacion de las Europas”, en: Arroyo, Graciela y Romero, Alfredo, op.
cit. p. 128.
4 Marfa Cristina, Rosas. “Globalizacién y regionalismo: ¢procesos antagénicos o complementarios?”.
Revista de Relaciones Internacionales. No.71, FCPyS, UNAM, México, julio-septiembre 1996.
AN

Idem.
® El otro nivel es el supranacional.
" Roberto Dominguez y Omar Espafia. “La Unién Europea: Actualidad y perspectivas de un sistema
regional de gobernanza integradora”, en Alfredo Romero y Maria de Lourdes Sierra Kobeh (coord.).
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primero surgid durante la época bipolar y se caracterizd porque era institucionalmente
manejado y se basaba en la competencia regional. El segundo fue disefiado para ser
compatible con la globalizacion y estaba asociado con las economias de exportacion
basandose en el control del mercado, la inversion, la liberalizacién del comercio, el
crecimiento y la competencia global.® En el nuevo regionalismo, segn los autores, es
donde se encuentra la Unidén Europea, ya que se caracteriza por su caracter
multidimensional de integracion que incluye aspectos politicos, econdémicos, sociales y
culturales.?

Sin duda, la UE constituye una regién; se encuentra dentro de un espacio
geografico determinado conformado por estados nacion que comparten un proyecto
comun y que han implementado mecanismos de cooperacion e integracion que “les
permitan en Ultima instancia buscar la elevacion de los niveles de vida de sus
pueblos”.®® Esto ha sucedido en varios paises europeos, en los que, antes de
involucrarse en el proceso de integracion europeo, la calidad de vida de sus ciudadanos
y el crecimiento econdmico no estaba al mismo nivel que después de haberse anexado a
la Union, como lo es el caso de Esparia e Irlanda.

Muchas veces se tiende a considerar a la UE como una regién exclusivamente
econémica, sin embargo, la Union es mucho méas que eso. Con la creacion de
instituciones comunes se ha logrado decision y competencia en otros &mbitos, que no
son exclusivamente de caracter econémico, como en la politica social, el medio
ambiente, la implementacion de la ciudadania europea, ademas del derecho comunitario
europeo, entre otros. No obstante, esto no significa que la UE pueda considerarse como
una potencia politica, por razones que se abordaran en los siguientes capitulos.

Dentro de los niveles de regionalidad que distingue Cristina Rosas, podemos
colocar a la UE dentro de tres principales: “La regidon considerada como una region
geogréfica y ecoldgica delimitada por barreras fisicas naturales [...]; la region

considerada como un mecanismo de cooperacion organizada por cualquiera de los

Continuidad y cambio en los escenarios regionales: una vision prospectiva. Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, UNAM, México 2006, p. 154

8 Este tipo de regionalismo se caracteriza porque no necesariamente los estados tienen que estar
agrupados en algin blogue geogréfico; un ejemplo de esto es la APEC y la ASEAN.

° Roberto Dominguez y Omar Espafia, op. cit. pp. 145-156.

19 Marfa Cristina Rosas, op. cit. p. 29.
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terrenos como el econémico, politico y militar.'* Y, por Gltimo, la regién como un
sujeto activo con identidad propia, con capacidad de actuar, credibilidad y la estructura
para tomar decisiones [...] El desarrollo ulterior de este nivel de regionalidad podria ser
un Estado regién que en términos de su espectro podria ser comparado con los imperios
clésicos, pero en términos del orden politico constituye una evolucién voluntaria de las
unidades politicas de soberania nacional a una comunidad supranacional a la que son
transferidas ciertas atribuciones”.*? Los estados miembros de la UE, como se vera més
adelante, ceden voluntariamente parte de su soberania a instituciones supranacionales.

Los regionalismos traen consigo diferentes formas de cooperacién entre los
estados en distintas areas, la integracion economica, voluntad politica y el
emprendimiento de acciones conjuntas, lo que facilita el trabajo de los estados, ya que
para ellos, en ocasiones es mucho mas sencillo tratar problemas de manera conjunta,
sobre todo los que son comunes. Ademas, generan cierto impacto tanto a nivel interno
(region), como a nivel externo (internacional). Las condiciones para el desarrollo del
regionalismo y de la integracion tienen que ir acompafadas por un analisis de los
factores histdricos, culturales y politicos, ademas de que éstos son necesarios para
comprender como se desenvuelve el regionalismo.

Las teorias de Relaciones Internacionales han vinculado el surgimiento de los
regionalismos con el interés que tenian los estados por encontrar cierto balance y
equilibrio. Fiona Butler menciona que uno de los principales objetivos de la integracién
regional es evitar el conflicto a través del establecimiento de mecanismos de
cooperacién que permitan mantener cierta estabilidad.*® Estas caracteristicas se dieron
al finalizar la Segunda Guerra Mundial, sobre todo en Europa, junto con la idea de
evitar cualquier tipo de guerra entre ellos.

A partir de los afios sesenta comienza a surgir un gran interés por las
integraciones econdmicas en diversas partes del mundo, sobre todo entre los estados que
se encontraban vinculados no sdlo por la cercania geografica, sino también por un cierto

grado de interdependencia politica.** Sin embargo, el inicio del proceso de integracion

1 En este Gltimo &mbito no podemos ubicar a la UE, y solamente en algunas 4reas del 4mbito politico.

12 Marfa Cristina Rosas, op. cit., p. 30.

B idem., p. 411.

' Fiona, Butler. “Regionalism and integration” en John Baylis y Steve Smith (eds.) The globalization of
world politics. An introduction to international relations. Oxford University Press, Gran Bretafia., p. 410
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europeo como tal surge al finalizar la Segunda Guerra Mundial, como se vera mas
adelante; por lo tanto, podemos decir que ubicamos histéricamente el surgimiento de
este proceso en la época de la posguerra, a pesar de que la idea de una Europa unida
viene desde antes.

Por otro lado, no podemos dudar que el proceso de integracion regional que se
ha venido dando en Europa es muy diferente a otros procesos de regionalizacion que
han surgido en otras partes del mundo (como en Asia el Asociacion de Naciones del
Sudeste Asiatico — ASEAN- en Africa la Unién Africana — UA- o la Asociacion
Latinoamericana de Integraciéon - ALADI- en América Latina); ya que éste se ha
formado atendiendo a intereses politicos y econdmicos comunes y a una situacion
historica muy particular, ademas de que en el caso de la ASEAN y la UA, se han
conformado como organizaciones regionales, pero no han avanzado hacia un proceso de
integracion parecido al de la UE. Como ya lo habia mencionado, es en la época de la
posguerra en donde inicia este proceso; es en este periodo cuando se da un cambio en la
configuracion de poder™ y el inicio de la era bipolar. Europa deja de ser el centro
economico, politico y cultural, y se enfrenta a una situacion econdmica dificil a causa de
las guerras mundiales. La reconstruccion europea fue uno de los elementos clave para
que surgiera la integracion, ya que la ayuda econdmica por parte de Estados Unidos
(Plan Marshall), de alguna manera, incidio en el inicio del proceso de integracion

1.6 Asimismo, es

europeo porque facilité la recuperacion de Europa occidenta
importante sefialar que las intenciones de Estados Unidos estaban también explicitas: el
interés porque varios de los paises de Europa occidental ingresaran a la Organizacion

del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

En los ultimos afios, la UE se ha enfrentado a una gran cantidad de cambios

internos,'’ al igual que el resto del mundo a cambios estructurales (como lo es la nueva

15 Con esto no queremos decir que el cambio se haya dado de manera esponténea, sino que fue resultado
de una ruptura que se dio con las guerras mundiales, y que dio paso a un nuevo orden internacional,
marcado por el bipolarismo, y el conflicto ideoldgico entre dos bloques, dos superpotencias, que
determind casi toda la segunda mitad del siglo XX.

18 Butler, Fiona, op. cit., p. 418.

17 Entre los cambios internos que ha experimentado la Unién Europea podemos situar a la ampliacion ; la
adhesion de nuevos paises ha traido consigo consecuencias en el interior de la Unién (extension de
fronteras, mayor desigualdad entre el nivel de desarrollo econémico de los Estados miembros, un mayor
indice de migracion intraregional, entre otras cosas.
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etapa del capitalismo en la que nos encontramos: la globalizacion'®). La globalizacion
ha desarrollado un proceso de internacionalizacion del capital, de apertura de fronteras y
de eliminacién de barreras comerciales, ademas del rapido avance en comunicaciones e
informatica y en donde se le da mas peso al &mbito econdmico que a otros. La
globalizacion ha aumentado la interaccion entre los estados que conforman el globo es
la etapa en la que se encuentra inmerso el sistema internacional, y por ende la UE. Los
procesos de regionalizacion se insertan en el marco de la globalizacion. “Las regiones
forman parte del proceso de globalizacion pero también reaccionan en contra de él y lo
modifican”.’® El desarrollo de la UE respondié a una necesidad fundamental (ademés
de la idea de evitar conflictos entre los estados que la conforman): la de unir esfuerzos
para competir en un mundo cada vez mas interdependiente econdmicamente, mas
globalizado.

La Unidn Europea es una region compleja, en donde existe una gran diversidad
y pluralidad cultural, no se puede hablar de una completa homogeneidad en la UE.
Ademas, gran parte de su historia estuvo marcada por conflictos y guerras que trajeron
graves consecuencias para los estados europeos. Sin embargo, esto no ha sido causa de
impedimentos para la integracion. En la Union se comparte un proyecto comdn,
regional; existe la voluntad de los estados por trabajar de manera conjunta en areas que
son de interés comun: esto es lo que ha hecho posible el proceso de integracion europeo.
Si no existiera la voluntad y los intereses compartidos, la integracién no seria posible.
Sin duda, este proceso de integracion es el mas avanzado de la historia contemporanea
y situar a la Unién en su espacio geografico, como una region con caracteristicas
particulares que la distingue de otras regiones, es importante para su estudio y analisis.
Sin embargo, no debemos dejar atras el aspecto historico y sobre todo tedrico, que son
también fundamentales. Este proceso (el de integracion europea) ha estado marcado por

la cooperacion que se da a escala regional entre los estados que la constituyen, ademas

'8 De acuerdo con Samuel Sosa, “[...] la globalizacién no es un proceso nuevo ni histérico sino que
corresponde a una nueva fase o etapa del desarrollo del capitalismo mundial en la que se producen
cambios sustanciales en el sistema internacional. En su esencia econdmica la globalizacién constituye la
reafirmacion de las categorias y leyes econdmicas fundamentalmente del capitalismo internacional en
donde los procesos productivos y financieros no tienen limite (sic.) nacionales para llevar a cabo su
realizacion en cualquier parte del planeta donde las mercancias y capitales puedan circular libremente”.
Véase Samuel, Sosa. “Globalizacion e identidad cultural: democracia y desarrollo”. Revista Kaos
Internacional. Afio I1, Vol. Il, No. 9, México D.F, abril-junio 2000.

19 Roberto Dominguez y Omar Espafia, op. cit., p. 154.
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de compartir un proyecto comun. A pesar de la gran diversidad cultural y social que
existe al interior de los estados europeos, éstos han sabido trabajar conjuntamente en
diferentes &mbitos (monetario, social, ecoldgico, industrial, agricola, etc.) , asi como en
distintos niveles (supranacional e intergubernamental), y llegar a constituir lo que hoy
conocemos cono la UE; a pesar de las crisis por las que ha pasado. Por otro lado, es
también importante conocer los diferentes enfoques tedricos que han abordado el
estudio de la Unidon y que nos sirven como herramientas para explicarla y

comprenderla.

1.2 Naturaleza y caracteristicas generales de la Union Europea
Lo que hoy conocemos como la Union Europea ha sido resultado de un largo proceso
de integracién (aun sin concluir) y Unico en la historia contemporanea. La UE ha sido
concebida de diferentes maneras por parte de los estudiosos de la region y también por
cada uno de los estados miembros.? Es una entidad compleja, en donde existe una gran
diversidad linguistica, cultural, de tradiciones y costumbres; no obstante esta
heterogeneidad, los estados que la conforman comparten ciertos valores, ideas y
proyectos, que son comunes a todos. A pesar de los conflictos que se dieron entre los
estados europeos durante varios siglos, decidieron dejar atras esto, unirse, integrarse, y
consolidarse como una Union de estados, sin conformar uno solo y sin perder la cultura
particular, la lengua y las tradiciones de cada pais, respetando las particularidades de
cada Estado; la UE estd constituida por una gran diversidad que ha logrado
convergencia. Representa el modelo de integracion mas equilibrado de la historia y un
modelo de didlogo (de caracter multilateral-cooperativo). La UE se encuentra en una
posicién especial, pues son las capacidades colectivas de sus estados miembros las que
contribuyen a su peso internacional.

La UE esta conformada por un conjunto de estados soberanos (actualmente 27)
que voluntariamente han decidido organizarse e integrarse con el fin de trabajar en un
proyecto comun, y que han cedido parte de su soberania a las instituciones

supranacionales en algunos ambitos. Sus estados miembros implementan mecanismos

20 |_oukas Tsoukalis. ¢ Qué Europa queremos? Los retos politicos y econémicos de la nueva Unién
Europea. Paidds, Espafia 2006, p. 14.
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de cooperacion y accién colectiva en determinadas areas con el fin de facilitar el
emprendimiento de acciones.

La Unidn no puede ser vista como cualquier otra organizacion regional, pues
cuenta con caracteristicas muy particulares que la definen como la méas adelantada, pues
se ha desarrollado como un proceso de integracion que ha logrado avanzar en algunas
area hacia el nivel supranacional, lo cual la distingue de las organizaciones
intergubernamentales clasicas (como el sistema de Naciones Unidas, u otras
organizaciones regionales como la Organizacion de Estados Americanos, la ANSEA o
la UA). La principal caracteristica que la hace diferente de otras organizaciones
regionales es que la Union Europea es la Gnica que cuenta con una “politica regional
institucionalizada”.?* La UE ha desarrollado una compleja estructura institucional muy
distinta a la de cualquier otra organizacion internacional. Los poderes que son
delegados a la UE por sus estados miembros son considerablemente méas extensos que
aquellos que encontramos en las organizaciones intergubernamentales; por esto no
puede ser considerada como una organizacion de este tipo.

La Union Europea no es un Superestado con caracteristicas federales. Es un
nuevo tipo de entidad politica, de organizacion regional. “La UE no es considerada una
confederacion o federacion; sin embargo realiza actividades inherentes a ambos
modelos organizacionales. Tiene varios rasgos de un sistema confederal: a) los estados
miembros tienen sus propias identidades separadas (sistema de leyes, politica exterior),
b) no hay ningun sistema de impuestos generalizado, c) no hay ningun ejército europeo
o sistema de defensa (aun), d) los ciudadanos todavia tienen un gran sentido de apego a
sus banderas nacionales. Por otro lado, respecto al sistema federal, a) la UE tiene su
propia moneda; b) la Comision Europea tiene cierto grado de autoridad en
negociaciones con terceras partes; c) las instituciones de la UE tienen su propio
presupuesto; d) los ciudadanos estan representados en el Parlamento Europeo; €) las
leyes de la UE tienen primacia sobre las leyes nacionales en algunas areas politicas”.*
A pesar que la UE cuenta con algunas caracteristicas federales y de la existencia de

enfoques que han insistido en las ideas federalistas, no es una federacion.

2! Roberto Dominguez y Omar Espafia, op. cit., p. 156.
22 fdem., p. 150. En el segundo y tercer capitulo de esta investigacion se trataran mas a fondo estas
cuestiones.
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Dominguez y Espafa intentan definir a la UE como un “sistema regional de
gobernanza integradora”, el cual tiene los siguientes elementos: “Primero la UE como
un espacio territorial en el que los paises no s6lo comparten historia comin, sino
también el deseo de desarrollar instituciones comunes (region); segundo, la UE como un
area de interconexiones multiples entre los estados, instituciones comunitarias y actores
transnacionales a distintos niveles de organizacion politica (sistema); tercero, la UE
como un proceso estable y cada vez mayor de instituciones colectivas y de procesos de
toma de decisiones (integrador); y cuarto, la UE como una organizacion de mecanismos
diferenciados de solucion de conflictos a través de numerosos tipos de redes
(gobernanza)”.?

La UE busca asegurar beneficios tanto politicos como econémicos para sus
estados miembros por medio de la cooperacion intergubernamental y el manejo
supranacional a través de las instituciones; fomenta la cooperacion entre los estados
miembros los cuales ceden una parte de soberania a las instituciones comunes con el fin
de alcanzar objetivos comunes; busca evitar cualquier tipo de conflicto y solucionar los
problemas por la via pacificay también en ella, estd implicita la idea de integrar en lo
economico y en lo politico, respetando la diversidad cultural de los estados que la
conforman.

Muchas veces se tiende a identificar a la UE como una especie de imperio y una
potencia hegemonica. Es cierto que es una potencia econdmica que emergié en el siglo
pasado, sin embargo la UE no es un Estado unitario, es decir no es un imperio ni una
superpotencia (como lo es Estados Unidos), no se construye sélo por imposicion de
poderes. No obstante, para alcanzar ciertos intereses la Union se sirve de la utilizacion
mecanismos de cooperacion interestatal de caracter regional los cuales se definen en
funcion del control y afianzamiento del poder de los estados que la conforman.

Es cierto que durante mucho tiempo Europa occidental se consideré como el
centro del mundo; constituia un gran imperio que tenia sus objetivos puestos en la
expansion y en la acumulacion de riqueza, sobre todo de los siglos XV al XIX, “La
Europa imperial”.* Europa hasta 1945 fue el “imperio del centro” y en la segunda

mitad del siglo XX esta concepcion de Europa imperial se va transformando. Segun

2 fdem., p. 146.
2 peter Sloterdijk. Si Europa despierta. Trad. German Cano, Pre-Textos, Valencia Espafia, 2004.
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Peter Sloterdijk, la concepcion de Europa como imperio se transformd con las guerras
mundiales y durante la Guerra Fria se traslada hacia Estados Unidos (EUA) y la URSS;
durante esta etapa Europa perdié su posicion imperial y ésta se centré en EUA y la
URSS. Con el fin de la era bipolar, EUA se qued6 con el nombre de potencia imperial y
Europa vino a jugar un nuevo papel: el de potencia regional. “[...] el europeismo en
cuanto a experimento incondicional orientado a la intensificacion del poder y de la
vida, representa hasta la fecha el sistema de todos los sistemas”.?® En Europa estuvo
presente la idea de acabar con los imperialismos que pudieran existir sobre su territorio
e implementar un proceso de integracion basado en la cooperacion. Se traté de “[...]
superar, a través de la creacion de una forma politica susceptible de inscribirse en la
historia mundial, el principio imperial como tal por el principio de una Union de
Estados”. ® No considero que la UE tienda a ser una especie de imperio, como se
entendio durante el siglo XIX, ya que no busca la dominacién de otras regiones ni la
imposicion.

Por otro lado, la Uni6n no puede ser limitada a una potencia regional econdmica,
sino una potencia en donde, ademas del crecimiento y el desarrollo econdmicos aunados
a la competencia a nivel mundial y el papel importante que juega dentro de los
mercados globales, la Unién se considera como potencia civil, en donde la calidad de
vida de los ciudadanos se ha elevado a partir del proceso de integracién.?” “La UE es
algo més que una empresa de grandes dimensiones. EI nombre de Europa designa una
region del mundo en la que, de un modo indiscutiblemente singular, se ha preocupado
por la verdad y la buena vida”.?

Existen otras tesis sobre la naturaleza y caracteristicas de la Union Europea,
como la que proponen Ulrich Beck y Edgar Grande,”® quienes insertan a la UE en una

nueva concepcién de imperio que ellos proponen. Dado que la UE no es un Estado ni

% fdem., p. 43

% [dem., p. 64. Sloterdijk opina que Europa esta obligada a desarrollar un modelo exitoso “para esa
entidad intermediaria que falta entre los Estados nacionales y las organizaciones del complejo formado
por las United-Nations. He aqui el tema indispensable de una filosofia politica europea futura™.

*" Es cierto que no todos los estados miembros de la UE cuentan con el mismo nivel de desarrollo ni sus
ciudadanos con la misma calidad de vida (no es lo mismo Alemania que Eslovenia, por ejemplo), sin
embargo se trabaja en elevar estos niveles en los estados menos avanzados.

% peter Sloterdijk, op. cit., p. 74.

2 Ulrich Beck y Edgar Grande. La Europa cosmopolita. Traduc. Vicente Gémez Ibafiez., Paidos,
Barcelona 2006.
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una organizacion internacional, es necesario cuestionarse su especificidad, es decir, las
caracteristicas que la hacen ser una entidad politica sui generis. Estos autores proponen
una concepcion alternativa, lo que ellos llaman el imperio europeo. Para comprender la
especificidad de Europa, es necesario “[...] abandonar los conceptos tradicionales
fijados en el Estado y desarrollar una concepcion alternativa de Estado, sociedad y
estructura social que deje atras el nacionalismo metodoldgico de la investigacion sobre
Europa”.*® Es decir, dejar de ver a la Unién desde una perspectiva estatal e intentar
concebirla como una entidad politica distinta, que va més alla de los estados nacionales.

La hipotesis que manejan Beck y Grande afirma que en Europa ha tenido lugar
una “cosmopolitizacion” del Estado, lo que ha dado lugar a una nueva estructura
politica (“imperio poshegemonico”) basado en el consenso y en la interdependencia. El
imperio europeo del que hablan, se distingue de otras formas de imperio y de orden
internacional, ademas del concepto de Estado; es una nueva forma de organizacion
politica diferente al Estado. Al hablar de la UE como un imperio europeo, redefinen el
concepto de imperio desligandolo de los contextos y significados en los que se ha
empleado. Estado e imperio representan dos formas distintas de ejercicio de poder.
Ambos tienen la misma funcién pero sus Idgicas y técnicas son distintas: “ambas tienen
como misién garantizar la seguridad interna y externa de una comunidad politica y
asegurar su bienestar material [...] la diferencia es que el imperio intenta resolver sus
problemas ampliando sus fronteras y el Estado no; éste sélo se limita a su territorio”.**
Los imperios son territorios integrados, nos dicen los autores. Por otro lado, afirman que
mientras la UE no sea totalmente intergubernamental o totalmente supranacional,
solamente puede ser un imperio. Esto no es cierto, porque la especificidad de la UE es
que se mueve en los dos niveles, ha sabido como manejarse en algunos ambitos en el
nivel intergubernamental y en otros en el supranacional.** Sin duda, para llegar al
objetivo altimo del proceso de integracion, que es la unién politica, se necesita alcanzar
el mayor grado de supranacionalidad en la mayoria de los &mbitos y &reas, lo cual como

se vera al final de este trabajo, resulta bastante complicado.

% fdem., p. 85.

*! fdem., p. 90.

% A pesar de que la UE se mueve en estos dos niveles, existen grandes polémicas y deficiencias sobre la
toma de decisiones en la Unidn, lo que ha ocasionado el cuestionamiento sobre la forma de tomar
decisiones, emprender acciones y llevar a cabo las politicas en la UE.
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La concepcion de estos autores resulta interesante, pero, a pesar de que definen
muy bien el término de “imperio europeo”, no considero que sea el méas adecuado, ya
que se puede confundir con el significado del concepto de imperio durante el siglo XI1X,
seria mejor no utilizar ese término y concebir a la Union Europea como un nuevo tipo
de organizacion regional con caracteristicas supranacionales e intergubernamentales.

Por otro lado, Rafael Calduch, teérico espafiol de Relaciones Internacionales,
analiza lo que la Union no es y lo que si es. De acuerdo con €l, la UE nunca sera una
hegemonia unilateralista: esta conformada por 27 estados, su estructura y esencia es
multilateral. Tampoco es un Estado federal y ni siquiera existe la posibilidad de serlo,
ya que la Unidn no se construye sélo por la transferencia de poderes a los estados; hay
ciertos asuntos que no pueden decidirse sin tomar en cuenta a cada uno de los estados.
No es una confederacion. Los intereses de la Unién y de los estados miembros son
conjuntos. La UE tampoco es una nacién o un pueblo, nos dice Calduch, ya que no
posee una Unica lengua, cultura, religion o historia, es “multinacional y multipolar”.
Cada Estado cuenta con sus peculiaridades, que lo hacen ser distinto de los demas y
unico. “La UE es una nueva realidad que surgié por la necesidad histérica de pacificar
Europa”. La integracion europea se mueve por necesidad, no por ideologia, como en
algunas ocasiones se piensa. Es una “realidad supranacional compatible con los estados
y las regiones”. Hay competencias que estan por arriba de los estados - porque éstos las
han cedido - pero también hay competencias propias de los estados. La UE también es
una realidad multidimensional: politica, econémica, social y juridica (que opera en
todos estos d&mbitos). Es una realidad “multinacional y multicultural con valores y
principios comunes” que se han ido formando a lo largo de la historia en Europa. Y por
altimo, la UE es “una realidad histdrica inconclusa”, es decir, la integracion europea no
ha terminado, por lo tanto no se pueden esperar resultados inmediatos de un proceso que
aun no ha concluido (los propios ciudadanos europeos aun no saben cuando concluird el
proceso y a dénde se llegara).* Concuerdo con la visién de Calduch sobre la Unién
Europea, ya que no supone un superestado ni busca convertirse en tal, es una nueva

forma de organizacion interestatal, de caracter regional, con una estructura institucional

¥ Estas ideas fueron tomadas de la ponencia dictada por el Dr. Rafael Calduch de la UCM, titulada “La
Politica Europea de Seguridad y Defensa en el nuevo tratado de Reforma de la UE”, durante el seminario
Los nuevos esquemas de seguridad en Europa, que se llevd a cabo en el Centro de Estudios Europeos de
la FCPyS de la UNAM, 8y 9 de octubre de 2007.
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consolidada, que opera en dos niveles, y que ademéas es cultural y socialmente
heterogénea.

La Unidn Europea es un gigante en el ambito econémico (es el mayor mercado
comun del mundo) sin lograr serlo en el ambito politico; esto constituye un gran reto,
pues uno de sus objetivos a largo plazo es lograr la unién politica. Sin embargo esto
representa una gran dificultad debido a que en ciertos &mbitos de gran importancia para
la consolidacion de una union politica, como lo es el caso de la politica exterior, sigue
predominando el nivel intergubernamental; esto debido a las grandes diferencias en la
forma de ejecutar y llevar a cabo acciones relacionadas con la politica exterior de los
estados miembros. Uno de sus logros mas importantes ha sido la creacion de una unién
en donde se comparten valores (democracia, solidaridad, respeto, tolerancia), politicas y
objetivos comunes. Ademas, la paz y estabilidad en Europa se han logrado a través de
un largo proceso y trayectoria apoyada por el consenso y la cooperacion. Constituye el
mayor éxito de integracion a escala mundial; es una organizacion activa en todos sus
ambitos y en todos los continentes ademas de que representa una forma particular de
cooperacion regional en donde se promueve el multilateralismo.

Como parte de la conclusion de este punto, se puede decir que la Unién Europea
es un actor internacional, que constituye una nueva forma de organizacion politico
social-regional, Unica en la historia contemporanea, diferente a otros tipos de
organizaciones regionales, que tiene una dimension institucional y que no se construyo
de manera ideal ni planificada en un principio (cuando surgio el proceso de integracion
economica), sino que ha desarrollado como un proceso integrador que se ha ido
edificando por los estados paso a paso. Asimismo, la UE representa una nueva forma
de poder politico que combina mecanismos de cooperacion intergubernamental e
integracion supranacional, es decir, opera en estos dos niveles. Las distinciones y
caracteristicas de ambos se trataran en los capitulos siguientes; por lo pronto, podemos
decir que el intergubernamentalismo hace referencia a las acciones y decisiones
estatales (este término quiere decir “entre gobiernos”), y describe las relaciones en la
UE que no son sujeto del Derecho Comunitario y que no estan bajo la tutela de las
instituciones supranacionales. La politica de defensa, por ejemplo, es de este caracter, es
decir, las decisiones en materia de defensa las toman los estados. Por el contrario, lo

supranacional quiere decir “arriba de lo nacional”. Supra significa arriba de, por lo
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tanto supone una entidad que estd por encima de lo nacional. Lo nacional denota la
caracteristica de un Estado-nacion como actualmente denominamos a nuestros paises.
Una entidad supranacional se caracteriza porque sus poderes son superiores a los del
Estado nacional; para que exista una entidad supranacional se necesita que los estados
cedan parte de su soberania a algin 6rgano institucional que esté por encima de lo

nacional; el mejor ejemplo de esto son las instituciones de la Union Europea.

1.3 Los cambios en el Estado nacion europeo
El Estado nacion por mucho tiempo fue la piedra angular de la modernidad politica
europea, sin embargo, hoy en dia constituye un elemento que se ha puesto en cuestion.
Ha surgido un nuevo tipo de organizacion politica que ha rebasado los limites del
Estado; por esta razon es necesario analizar el papel que éste juega dentro de la UE, asi
como los cambios que ha sufrido. No se considera que exista la posibilidad de
desaparicion del Estado como tal; se ha visto una transformacion. El sistema de estados
en Europa ha avanzado en su estructura, ha transitado hacia una nueva forma de
organizacion.

El surgimiento del sistema de estados modernos se remonta a la Paz de Westfalia
en 1648, la cual trajo consigo la creacién de un nuevo orden diplomatico y politico.
Westfalia dio origen al surgimiento de estados delimitados territorialmente, con una
poblacion, gobierno y soberania, ademas del reconocimiento y respeto a la jurisdiccion
de otros estados. Se establecia la soberania del Estado independiente de cualquier
entidad externa, y tenia la responsabilidad de proveer seguridad y estabilidad frente a
las amenazas externas. Asimismo representd un nuevo orden internacional basado en los
estados soberanos. En Europa, “Westfalia dio lugar a la creacion de un sistema
diplomético paneuropeo basado en principios de soberania e igualdad legal, e intento
reemplazar el sistema jerarquico que existia antes y que estaba bajo la autoridad del
Papa”.®* Es decir, Westfalia puso las bases para un nuevo orden europeo; la emergencia
del Estado nacion dio lugar a cambios econdmicos, politicos y sociales al interior de las

sociedades, lo cual modifico las formas de gobierno antes existentes.

% Adam Hyde-Price. “The new pattern of international relations in Europe”, en Alice Landau y Richard
Withman (comp.), Rethinking the European Union: Institutions, Interests and ldentities. Londres,
McMlllan, 1997, p. 18.
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En la primera mitad del siglo XIX surgio lo que se conoce como el “Concierto
de Europa”, el cual fue acordado para mantener la estabilidad después de las guerras
napolednicas;® algunos estados como Inglaterra, Austria, Rusia y Prusia se vieron en la
necesidad de unirse para manejar sus relaciones de seguridad por medio del
establecimiento de una oligarquia. ElI Concierto de Europa se caracteriz6 porque dentro
de él estaban implicitas la negociacion diplomatica, la disposicion para emprender
acciones conjuntas, el rechazo al unilateralismo y el compromiso con la estabilidad y
mantenimiento de la paz. Asimismo, durante la segunda mitad de este siglo, se
empiezan a desarrollar concepciones sobre una “Europa unida”. Las ideas de personajes
como Victor Hugo, quien defendi6 la creacion de los “Estados Unidos de Europa”,
comenzaron a esbozar el futuro de la unidad europea. “[...] la segunda mitad del siglo
XIX asistiria a un esfuerzo de delimitacion conceptual més rigurosa de la idea de una
Europa unida en funcién de las realidades historicas de la época”.*

No es mi intencion hacer un recuento histdrico sobre las transformaciones que
ha sufrido el sistema de estados, sino centrarme en el siglo XX. Es evidente que las
funciones y el papel de los estados han tenido que adaptarse a determinados contextos
historicos.

Gran parte de los cambios estructurales que han surgido en el sistema
internacional se dieron en el siglo XX* y lo que va del XXI; éstos también se
manifiestan en alteraciones en el Estado nacion. “Los cambios estructurales incluyen
también grandes transformaciones en el Estado-nacion de acuerdo con los criterios
tradicionales westfalianos que ya no tienen vigencia. No se trata del fin del Estado en
términos de estatus organizativo, pero si del Estado-nacion. El proximo Estado — estatus

— sera distinto al Estado-nacién westfaliano.®® Los estados son vulnerables a los

% Las guerras napolednicas fueron una serie de conflictos de caracter militar que se dieron durante el
periodo en el que Napoledn Bonaparte gobernd Francia; fueron parte de los conflictos que surgieron a
raiz de la Revolucion Francesa .

% Antonio Truyol y Serra. La integracién Europea. Tecnos, Madrid, 1999., p. 24.

% En el siglo XX durante un tiempo, el sistema de estados se caracterizd por un aumento de la
intervencion del Estado en la economia. Sin embargo, mas adelante, con el surgimiento de la
globalizacion, las funciones del Estado comienzan a transformarse

% Se dice que ya no tienen vigencia debido a que el Estado moderno surgido a partir de la Paz de
Westfalia respondié a necesidades particulares del contexto histérico: deslindar a los antiguos reinos del
poder papal y constituirse como entidades que conservarian la totalidad de su soberania. En el caso de la
UE, los estados han decidido ceder parte de su soberania a entidades supranacionales (instituciones) que
se encuentran por arriba de ellos, lo cual fue inconcebible durante largo tiempo. Véase Luis Dallanegra.
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cambios que ocurren dentro del sistema y éstos deben adaptarse a ellos. De acuerdo con
Luis Dallanegra,®® durante mucho tiempo el Estado-nacién fue considerado como el
Unico y principal actor de las relaciones internacionales, sin embargo, a raiz de los
cambios en el sistema internacional y la evolucion del orden han emergido nuevos
actores en la escena internacional que de alguna manera disminuyen ciertas funciones al
Estado-nacién. Estos nuevos actores asumen papeles importantes dentro de la sociedad
internacional. Dentro de estos actores podemos encontrar a las empresas
transnacionales, las organizaciones internacionales, las asociaciones de la sociedad civil
(ONGs) principalmente, las cuales han adquirido un papel trascendente dentro del
sistema internacional teniendo a su cargo algunas de las funciones que antes eran
exclusivas del Estado-nacion. Podemos observar como el Estado ya no es el actor
monopolico y unitario dentro del sistema internacional. Hay que dejar en claro que el
Estado-nacién se enfrenta a cambios, no desaparece.

Existen diversas opiniones en torno al papel del Estado nacion; algunos
consideran que ha perdido fuerza y que tiende a desaparecer a causa de los cambios que
ocurren dentro del sistema y orden internacional, mientras otros, opinan que sigue y

continuara siendo el principal actor dentro del sistema internacional.*’

Es evidente que
el Estado ha cedido funciones a las fuerzas del mercado a través de politicas como la
privatizacion, pero no ha desaparecido; sigue siendo un actor central de las relaciones
internacionales a pesar de la emergencia de nuevos actores que han pasado a ocupar un
papel importante dentro del sistema internacional. Asimismo, no podemos dudar que el
proceso de globalizacién tiene influencia sobre estas transformaciones del sistema.

Las caracteristicas del sistema mundial del siglo XX que dan lugar a los cambios
dentro del Estado nacion, se resumen, segin Dallanegra, en dos cosas: el surgimiento de
una supranacionalidad emergente, y el transnacionalismo. La primera hace referencia a
organizaciones de caracter supranacional, como lo es la Union Europea, cuyas

caracteristicas han rebasado los limites del Estado nacién para convertirse en un nuevo

“Cambios en el sistema mundial”. en Espiral, Estudios sobre Estado y Sociedad. Vol. XIII No. 39,
Universidad de Guadalajara, México, mayo-agosto de 2007, p 14.

% \éase Luis Dallanegra Pedraza. Tendencias del orden mundial: Régimen internacional. Argentina
2001.

“0 Eduardo Torres Espinoza. El Estado nacién y la Unién Europea. ¢Hacia una necesaria reformulacién
de lo estatal?. Anuario Mexicano de Derecho internacional, Vol. VI, 2006. En
<http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derint/cont/6/art/art13.pdf >
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tipo de organizacion que se basa en el interés y la voluntad de trabajar conjuntamente
con el objetivo de lograr desarrollar un proyecto comun. En cuanto al segundo, se puede
decir que existe un proceso de transnacionalizacion en las relaciones, al grado de que
hoy los vinculos entre estados y de gobierno a gobierno ya no son ni exclusivos ni los
mas importantes; los actores transnacionales, como las empresas han venido a jugar un
papel significativo en este &mbito.

Podemos decir que el Estado nacion, siguiendo a Dallanegra, ha perdido
vigencia en relacion a ciertos conceptos como el de la soberania y el monopolio de
relaciones mundiales. “El sistema mundial ya no se puede definir a partir del
relacionamiento entre estados y del las caracteristicas otorgadas por éstos. Desde el
momento en el que el Estado-Nacion ha sufrido transformaciones en sus atributos
esenciales y se encuentra mezclado e influido por actores transnacionales, y también a
nivel supra-estatal, el sistema mundial muestra también el resultado de este nuevo
fenémeno”.*" Esto no significa que el Estado haya dejado de ser un actor central en las
relaciones internacionales, pues este sigue incidiendo en la politica internacional y
ejerciendo dominio sobre la paz y la guerra, si no que ya no son los estados los Unicos
actores que tienen el control sobre la economia; han surgido nuevas fuerzas de caracter
transnacional que tienen incidencia sobre el mercado y la economia mundial. La
globalizacion ha traido consigo un rapido incremento del comercio mundial. El impacto
que la globalizacion ha tenido sobre el Estado nacién ha estado marcado por cambios de
caracter econdémico y politicos, esto debido en parte a la creciente interdependencia en
el sistema internacional.

La permanencia del sistema de estados westfaliano ha sido puesta en cuestion a
causa de estos cambios que se han dado en el sistema internacional y por ende en la
politica internacional. Asimismo, la globalizacion y la fragmentacion politica también
han desgastado la efectividad, la soberania y la legitimidad del Estado nacién.** “En
Europa occidental, los poderes tradicionales del Estado-nacion se han filtrado hacia
arriba, a la Unién Europea; hacia abajo, a los niveles locales y regionales de gobierno

[...]".** Sin duda el sistema de estados en la Unién Europea es muy complejo. El

“ fdem., p. 36.
*2 Adrian Hyde Price, op. cit., p. 34.
“ dem.
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desarrollo institucional que se ha venido dando en la UE sugiere una nueva forma de
organizacion politica diferente a la estatal.

Hay otros autores que hablan del advenimiento de un Estado neowestfaliano* y
sefialan que todavia no se ha superado al sistema de estados de Westfalia, por eso seria
incorrecto llamarle Estado “postwesfaliano”, por lo que es més conveniente utilizar el
prefijo neo, ya que el Estado ha sufrido una serie de transformaciones, pero se
conservan las caracteristicas que son propias de €l (territorio, poblacion, gobierno,
soberania). Estas transformaciones tienen que ver, como ya lo mencionamos, con la
globalizacion y en Europa, sobre todo, por el surgimiento del proceso de integracién
regional. Cabria preguntarse si es adecuado utilizar el término neowestfaliano para la
Union Europea, en lo personal, estoy de acuerdo con la tesis que proponen Roberto
Dominguez y Omar Espafia, ya que el Estado no se ha superado, solamente han surgido
nuevas formas de gobernanza y éste ha adquirido nuevas caracteristicas; la cesion de
soberania por parte de los estados miembros de la UE es una de ellas. Antes era
impensable que un Estado pudiera ceder parte de su soberania a una entidad que se
encontrara por arriba de lo nacional (supranacional), pero es ésta la particularidad de los
estados de que conforman a la UE.

Por lo tanto, se puede decir que en la UE los estados han sido victima de
transformaciones en gran parte debido a la integracion regional; sin embargo, siguen
contando con caracteristicas propias del Estado westfaliano. Los estados miembros de la
UE, cuentan con los elementos de la definicion juridica clasica del Estado: territorio,
poblacién y gobierno. Cuentan con soberania y el ejercicio de poder y uso de la fuerza
legitima, ademas de que tienen sus propias reglas. Asimismo, cada uno de los estados
miembros representan entidades politicas distintas entre si, con un sistema politico
propio y sistema de autoridad.”> Dentro de ellos, el gobierno es la principal agencia y
sitio para gobernar. Sin embargo, a diferencia de otros estados que forman parte del
sistema internacional, los estados de la UE ceden parte de su soberania a las
instituciones supranacionales, lo que significa que delegan algunos de sus poderes

decisorios a las instituciones comunes creadas por ellos para poder tomar

“* Roberto Dominguez y Omar Espafia, op.cit., p. 151.
“ Simon Bromley (ed.) “Introduction: governance and the European Union”. Governing the European
Union. Sage Publications, Londres, 2001, pp. 7-8.
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democraticamente y a nivel europeo decisiones sobre asuntos especificos de interés
conjunto. Es decir, ceden parte de su poder de toma de decision a las instituciones
supranacionales de la Unién. Asimismo, los tratados de la Union (el Derecho
Comunitario), son también parte de la politica interna de los estados®. Es cierto que la
forma de llevar a cabo las politicas internas es responsabilidad de cada Estado, sin
embargo, mucho de lo que pasa al interior del territorio de los estados miembros,
depende en gran medida de las decisiones que se toman en la Union. Ademas existen
politicas y competencias que son exclusivas de la UE, en las que los gobiernos de los
estados no inciden porgue han delegado parte de su soberania a las instituciones.

La integracion de los estados nacionales europeos constituye la creacion de un
orden intergubernamental con caracteristicas supranacionales que conduce a una nueva
forma de organizacion politica, distinta a la estatal. Si bien los estados que conforman la
Union han decidido integrarse, siguen manteniendo muchas de sus funciones; el
monopolio de la violencia, el cual se considera uno de los principales atributos de los
estados nacion, no pasa a manos de la UE, sino que permanece en los estados
miembros. La Union no ejerce ningun tipo de control sobre el uso de la fuerza en los
estados, ya que ésta es competencia propia de ellos. Los estados miembros no estan
subordinados a la UE y a sus instituciones; lo que existe es una interdependencia
institucional y material.*’

Beck y Grande le atribuyen el nombre de estado cosmopolita al Estado europeo
que se ha transformado. “Los estados nacion perduran, pero su integracion en una
organizacion politica mayor los convierte en estados cosmopolitas: su funcién y su
funcionamiento cambian, asi como la forma y la fuerza de sus vinculos con los
ciudadanos. A pesar de que los estados nacion en la UE han sufrido transformaciones, la
UE no los elimina, sino que contintan jugando un papel sumamente importante en la
participacion de la politica europea, sobre todo dentro del nivel intergubernamental. En
la UE ya no se puede hablar de un Estado nacion Westfaliano, porque sus funciones y

caracteristicas han cambiado. Estos cambios se deben en gran medida a dos cosas: 1) al

*®Es impensable que algun Estado de la UE no respete las normas comunes (el Derecho comunitario); las
normas europeas se cumplen, por lo tanto romper con este pacto politico seria casi imposible. Los estados
han sabido respetar la diversidad que existe en la region, sin que eso sea causa de conflicto.

“T Ulrich Beck y Edgar Grande, op. cit., p. 106.
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contexto actual del sistema mundial y el proceso de globalizacion, y 2) a que los estados
se han integrado en una organizacion politica mayor. El Estado no tiende a desaparecer,

se transforma y permanece.”*®

1.4 Breve recuento historico del proceso de integracion europeo. Alcances y
retos
Para conocer y comprender como es que la UE ha llegado a convertirse en la
organizacion regional més avanzada de la actualidad y la forma en la que ésta opera, es
necesario remitirse a los origenes del proceso de integracion, el cual ha sido clave en la
construccion de la Unién Europea. La integracion europea se baso en sus inicios en la
union de ciertas areas del &mbito econdmico, la cual fue avanzando paulatinamente
hasta lograr una integracion econémica consolidada con un cuerpo institucional sélido e
ir avanzando en otras areas no exclusivas del &mbito econémico.

Es importante comenzar por definir lo que se entiende por el término “integrar”,
asi como establecer el significado del concepto de integracién econémica. Integrar
significa constituir un todo, es decir, fusionar dos 0 mas partes en un conjunto, “[...]
hacer un todo o conjunto con partes diversas. Se trata de una accién constitutiva cuya
dificultad estd l6gicamente relacionada con el nimero y la diversidad de partes a
integrar.”*® En el caso de la Unién Europea, es evidente la gran pluralidad que existe
entre los estados que la componen, sin embargo esto no ha sido un impedimento para
poder llevar a cabo acciones y politicas comunes, al contrario, ésta ha logrado el
reconocimiento y respeto a la pluralidad no solo cultural y linglistica, sino también
politica, social y religiosa. La heterogeneidad es una caracteristica muy particular del
proceso de integracion en Europa; podemos observar como dentro de la Union un
conjunto de estados, distintos entre si, han logrado superar las diferencias que en
tiempos pasados los separaban y trabajar en pro de un proyecto comun.

El surgimiento de ideas sobre una Europa unida no se remite exclusivamente al
siglo XX, sino que viene desde antes; desde siglos atrds se desenvolvieron ciertas ideas

en pro de una unidad europea. La democracia se convirtio en un tema fundamental para

48 7
Idem.
“ José Antonio Nieto, Fundamentos y politicas de la Unién Europea. Siglo XXI editores, Madrid, 1995.,

p. 3.
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Europa, la cual se baso en la tolerancia, en el respeto a las ideas. Esto constituye una de
las bases del ideal europeo de democracia. Los distintos proyectos de construccion de
una unidad europea se remontan principalmente a los siglos XVII 'y XVI11.%° En el siglo
XV, el abate Saint Pierre dio a conocer el proyecto de “Paz Perpetua”,® el cual se
puede tomar como uno de los antecedentes del proceso de construccion europea, ya que
daba una solucién a los conflictos que constantemente tenian lugar en el continente
europeo por medio de la creacién de una federacion que se basaba en el respeto y
tolerancia sobre todo religiosa, en donde existiera un érgano supremo con facultades de
uso de la fuerza.’* Mas adelante, durante la segunda mitad del siglo XIX, emergieron
nuevas ideas relacionadas con la unidad en Europa, como la de la creaciéon de los
“Estados Unidos de Europa”, propuesta por el francés Victor Hugo, que al igual que
otras, tenia un caracter federal.>® El federalismo fue el principal y primer proyecto que
se penso para la unidad europea.

A partir de la Primera Guerra Mundial, Europa restablecio su lugar en el mundo
dentro del nuevo contexto internacional, marcado por el conflicto internacional. Se fue
configurando un nuevo orden mundial dentro del cual el continente europeo comenzo a
tomar un papel importante, pero distinto al que habia ocupado durante mucho tiempo,
ya que varios de los paises europeos habian dejado de ser potencias imperiales, y
nuevos paises comenzaron a adquirir un peso importante, como es el caso de estados
Unidos. Por otro lado, no hay que olvidar que durante esta época tuvo lugar la creacion
de la Sociedad de Naciones como Organo unificador, integrador. Varias potencias
europeas fueron las fundadoras de esta organizacion, la cual puede ser considerada
como el antecedente de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

En el periodo de entreguerras se fueron dando los primeros trazos de integracion

europea, como lo fue el movimiento Paneuropeo,® caracterizado igualmente por sus

%0 \/éase Antonio Truyol y Serra. “La idea de Europa hasta la primera guerra mundial”, op. cit., pp. 19-
36.

%! Este proyecto no es el Gnico, existieron también otros proyectos de paz perpetua como el de Kant, en
donde habla sobre el principio de que la paz mundial, y por lo tanto, la paz europea, requiere una
organizacion basada en la division de poderes.

%2 Antonio Truyol y Serra. op. cit., p. 23.

%% El nombre de Estados Unidos de Europa, fue establecido por Victor Hugo, quien dio una version de la
posible unificacion de Europa como una federacion similar a los Estados Unidos de América, en donde el
poder de los Estados seria traspasado a una autoridad central.

>* Este movimiento fue creado por Ricardo Coudenhove-Kalegri en el afio de 1923.
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tintes federalistas, el cual tenia una tendencia de unidad politica de Europa. Con esta
idea del paneuropeismo se comenzaron a eshozar los primeros proyectos para la
creacion de instituciones comunes, es decir, las primeras ideas hacia la creacion de
entidades supranacionales. Este movimiento fue apoyado méas adelante por otros
politicos como Edouard Herriot y Aristide Briand.”® Este Gltimo pugnaba por una
federalizacion de Europa, opinaba que el “camino hacia la unidad de Europa deberia
hacerse con pasos politicos, pues los problemas econdémicos habrian de subordinarse,
estrictamente, en la opinion de Briand, a los de indole politica [...]”.>® Esto no fue asi,
sino que por el contrario, Europa comenzdé a unificarse primero en el &mbito econdémico
para después intentar avanzar hacia la unidad politica, la cual no se ha llegado a
constituir.

Asi, diferentes proyectos y movimientos a favor de la integracion europea se
fueron construyendo, sobre todo en lo que respeta al &mbito econdmico, que fue el
primer espacio en donde se logro la integracion. Como bien lo menciona Antonio
Truyol, fueron las consideraciones econdmicas las que inspiraron los proyectos de una
mas estrecha cooperacion europea, es decir, la idea era integrarse primero en lo
econdmico para después avanzar en lo politico. Por otro lado, al mismo tiempo en el
que se estaban creando estos movimientos pro unidad europea, surgié un tipo de
nacionalismo entre varios grupos sociales de diferentes paises europeos que estaba en
contra de la unidad del continente.

Todas estas ideas, anteriores a los inicios de la construccion del proceso de
integracion en su mayoria de carécter federalista, pueden verse como antecedentes
importantes del mismo. Se puede observar codmo desde siglos atras, una serie de ideas a
favor de la unidad constituian una pequefia parte del ambiente y contexto en el que se
encontraban los estados europeos. Los origenes del proceso de integracién europeo
como tal, responden a una coyuntura histérica y a un contexto determinado: el fin de las

guerras mundiales, el inicio de la era bipolar y la reconstruccion econdémica de Europa.

% Antonio Truyol. op. cit. , p. 31. Edouard Herriot (1872-1957) fue un politico francés, durante un
tiempo alcalde de Lyon, y Aristide Briand (1832-1932), fue también un politico francés, quien pronuncié
un discurso defendiendo la idea de una federacién europea ante la Sociedad de Naciones en el afio de
1929.

% Wolfang Benz y Hermann Graml. Europa después de la Segunda Guerra Mundial 1945-1982. Tomo 1,
El Siglo XX No. II, Siglo XXI editores, novena edicion, México 2001, p. 6.
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A partir de 1945, empieza a cambiar la concepcion eurocéntrica del mundo; es
decir, Europa ya no es vista como el centro del mundo, como lo habia sido en épocas
anteriores, sino como una provincia dentro del sistema internacional. Es aqui cuando el
proyecto de integracion aparece con mayor fuerza: solamente unidos pueden defenderse
de la amenaza externa. En el mundo de la posguerra se plante6 la necesidad de redefinir
las funciones europeas, la cual se tradujo en las ideas de cooperacion e integracion que
estuvieron marcadas por el surgimiento de otro conjunto de movimientos europeistas en
este periodo, los cuales estuvieron caracterizados, como en afios anteriores, por la idea
de una Europa federal. En esa época, tuvo lugar en Europa la aparicién de un espiritu de
renovacion, de construir una Europa unida, de darle un carécter institucional. Uno de los
proyectos de integracion que se desarroll6 en este periodo fue el propuesto por Winston
Churchill, el cual tenia por objeto crear los “Estados Unidos de Europa”, retomando las
ideas que Victor Hugo habia planteado en el siglo XIX. Churchill opinaba que para la
construccién de una comunidad europea se necesitaba contar con la presencia de Gran
Bretafia. Asimismo, destacO la necesidad de crear un organismo, una institucion que
uniera a los estados y que maés adelante se tradujo en la creacion del Consejo de Europa,
el cual fue uno de los primeros pasos hacia la institucionalizacién. Wolfgang Benz y
Hermann Graml mencionan que con el fin de la Segunda Guerra Mundial parecid
abrirse “un fuerte movimiento de superacion de una comunidad europea supranacional
como la de los Estados Unidos de Europa”.>” Asimismo, en 1946, concluida la Segunda
Guerra mundial, se plante6 la “Unién Europea de los federalistas”,®® que también
consistia en la creacion de una federacion europea.

Por otro lado, es importante no dejar de lado el contexto en el cual se desarrolla
el proceso de integracion europea. Sabemos que con el fin de las guerras mundiales
surgié una nueva configuracion del poder basada en el bipolarismo representado por dos
potencias hegemonicas: Estados Unidos y la URSS, las cuales se enfrentaron
ideol6gicamente durante toda la segunda mitad del siglo XX. Los dos bloques,

capitalista y socialista, dividieron a Europa en una parte oriental y en otra occidental.>

* [dem., p. 47.

%8 Antonio Truyol, op. cit.

% Durante la Guerra Fria surgi6 un sistema de alianzas politicas y militares que provocaron la marcada
division de Europa entre este y oeste. El temor por parte de Europa occidental por el avance del
imperialismo soviético también fomentd la cooperacion entre los estados europeos.
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Frente a la amenaza que representaba el avance del capitalismo en Europa occidental,
los soviéticos se interesaron por buscar y mantener cierta influencia en Europa del este.
En Europa occidental se fue creando la necesidad entre algunos estados de trabajar
conjuntamente. “La intervencion obligada de la potencia oriental marginal que era la
URSS vy de la potencia mundial ultramarina, Estados Unidos, provocé sin embargo, el
nacimiento de un sentimiento europeo de solidaridad que, unido a la toma de conciencia
de la necesidad de una organizacion econdmica y politica mas amplia, produjo una
corriente mas fuerte”.®® Sin embargo, para lograr consolidar esto, era necesario el apoyo
econémico por parte de Estados Unidos para la reconstruccion econdmica de los paises
europeos que se encontraban en condiciones terribles a causa de la guerra.

Durante este periodo, también tuvo lugar el surgimiento de un movimiento de
liberacion general de Europa contra los regimenes fascistas que habian dominado en
paises como Alemania, Espafia e Italia: la mision nacional de resistencia al fascismo se
vinculd con otra de carécter supranacional. Europa frente al fascismo tuvo un efecto que
propici¢ la solidaridad entre los estados.®* Podemos ver cémo la idea de construccion de
un orden supranacional se iba gestando en el seno de algunos paises europeos.
Asimismo, diferentes representantes politicos de algunos estados de Europa como el
ministro de asuntos exteriores italiano de esa época, el Conde Sforza, se pronunciaron a
favor de una posible integracion europea. Del mismo modo, Konrad Adenauer deseaba
la vuelta de Alemania a la comunidad de estados europeos, la cual habia renunciado a
su politica imperialista. “De esta manera, en los primeros afios de la posguerra, en todos
los paises europeos se formarian innumerables agrupaciones y organizaciones locales,
regionales y nacionales que consideraban los esfuerzos para lograr una asociacion
supranacional europea como su Unica meta, no siendo por tanto casual tampoco que en
este movimiento que crecia poderosamente de mes en mes, fuesen los antiguos
militantes de la Resistencia y de la oposicién quienes desempafiasen un papel
cuantitativamente importante y preeminente”.%

En Bélgica, también se desarrolld6 un movimiento en pro de la integracion

economica un par de afios después del fin de la Segunda Guerra mundial basado en la

% Wolfgang Benz op. cit., p. 48
* Tdem.
%2 fdem., p. 51.
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idea de fundar la “Liga independiente de cooperacion econdmica europea” entre los
paises del Benelux, Francia y Gran Bretafia, la cual tenia como objetivo lograr una
unién aduanera. Y al mismo tiempo, otro proyecto federal estaba en marcha: la Unién
de Federalistas Europeos (UFE),®® proyecto distinto a la “Unién europea de los
federalistas” que se habia creado anteriormente. Como ya se ha mencionado, para los
federalistas, el futuro politico de Europa solo se podia pensar en términos federales.
Estas ideas también influyeron en los Estados Unidos de Europa de Churchill.

Los federalistas (UFE), a pesar de que creian que la uniéon de los estados
europeos bajo un gobierno federal no era muy dificil de lograr, optaron por una
estrategia de cooperacion interestatal (intergubernamental) y de una integracion europea
paso a paso.

[los federalistas] en vez de poner sus intereses y las propias competencias de

los Estados lo méas rapidamente posible en manos de un gobierno federal y

un Parlamento federal europeo, lo que para los federalistas era una casi una

meta minima de alcanzar de forma inmediata, los gobiernos — al igual que

los europeos realistas en general — se pronunciaron por una estrategia

funcionalista, esto es, por un proceso de unificacion lento y progresivo a

través de la cooperacion de los Estados europeos en determinadas cuestiones

parciales. ®
El funcionalismo dentro de la integracion europea pugnaba por la construccién europea
de forma paulatina. Las ideas federalistas parecieron quedarse en el discurso pues se
observé como en estos afios, los gobiernos de los estados europeos no mostraban casi
interés por avanzar hacia la integracion federal. Esto se debié en gran medida al
surgimiento de cuestiones sobre el orden interno de una posible comunidad europea y
sobre las formas de gobernar. A pesar de esto, los movimientos europeistas de la
posguerra continuaban.

Los paises més interesados en los movimientos a favor de la unidad europea eran
Francia, Bélgica, Holanda y Gran Bretafia (Churchill), los cuales participaron en la
creacion de una organizacion llamada “Movimiento Europeo”, el cual fue el resultado
de todas las diferentes reuniones y asociaciones que buscaban el trabajo conjunto entre

los paises de Europa occidental. Estados Unidos también apoyaba, en cierto sentido, a

% Idem.
% fdem., p 54.
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los movimientos de la unidad europea, pues sus intereses estaban puestos en apoyar a
Europa occidental con el objetivo de contener la amenaza soviética. “[...] la union
europea seria la mejor y mas rapida via para conseguir la recuperacion econémica y la
estabilidad politica de Europa independientemente de MoscU, elementos fundamentales
de los intereses americanos”.%

En el aflo de 1947 tuvo lugar la puesta en marcha del Plan Marshall, un
programa de ayuda econémica impuesto por Estados Unidos para la reconstruccion de
los paises europeos que habian quedado devastados a causa de la guerra. Hay que
mencionar que el Plan Marshall fue un factor que en cierto sentido propici6 la
integracion europea en sus inicios, ya que la estabilidad econémica era necesaria para
que los estados pudieran unirse en ciertas &reas de caracter econémico.® Es importante
sefialar que a raiz de este plan se desarroll6 una organizacion de cardcter econémico en
el seno de Europa: la Organizacion Europea de Cooperacion Econdmica (OECE), a la
cual pertenecian los mismos estados que recibian ayuda econémica del Plan Marshall.
Dentro del marco de la OECE podemos observar una cooperacion de caracter
intergubernamental, ya que ésta no representaba una entidad supranacional, sino una
organizacion basada en la negociacion y cooperacion entre los estados miembros. Mas
tarde, se reforzaron los movimientos para la Europa unida con la creacion del Consejo
de Europa en 1949%" en la Conferencia de la Haya, y se va creando la idea de cesion de
soberania por parte de los estados a una institucion de caracter supranacional, lo cual
significo un gran avance dentro del proceso de integracion.

En 1944, antes del Plan Marshall, se pacta la union aduanera entre Bélgica, los
Paises Bajos y Luxemburgo, ésta logro establecerse dando lugar a lo que se conoce el
Tratado del Benelux y representaba en un principio la unidad econémica de estos tres
paises, y que mas adelante formaron parte de la Comunidad Econémica del Carbon y
del Acero (CECA). Es importante mencionar que desde 1921 estos tres paises firmaron

un tratado que tenia por objetivo la creacion de una union econdmica belga-

% fdem., p 53.

% Dentro del plan Marshall sélo estaban representados 16 estados europeos: la RepUblica Federal de
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Grecia, Gran Bretafia, Irlanda, Italia, Luxemburgo,
Noruega, Paises Bajos, Portugal, Suecia, Suiza y Turquia en un principio, y mas tarde Irlanda y Espafia.

%7 Después de su creacion, el Consejo de Europa se mostré incompetente en algunos ambitos importantes
de cooperacion internacional (sobre todo en la cooperacion econémica y militar) por lo que resultaba un
tanto inoperante como instrumento de una politica de integracion.
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luxemburguesa, mediante la cual se omitian las barreras economicas y se establecia una
tasa de cambio fija, lo cual representa el antecedente inmediato del Tratado del Benelux.
Por otro lado, un factor que marca la puesta en marcha del proceso de
integracion europeo como tal, fue la declaracion Schuman de 1950, la cual dio lugar a lo
que se conoce como el “Plan Schuman”,® y que tenia como objetivo principal
establecer una union de las industrias del carbon y del acero ademas de eliminar las
diferencias sustanciales y conflictivas que durante mucho tiempo existieron entre
Alemania y Francia y evitar cualquier tipo de conflicto o guerra que pudiera generarse
entre ambos paises. Robert Schuman, ministro de asuntos interiores francés de 1948 a
1952, tenia interés en ayudar a que Alemania saliera de su aislamiento con respecto al
resto de Europa y ayudar a integrarla. Desde 1948, Schuman habia sefialado que la idea
de una federacion europea debia ser llevada a cabo por los paises europeos.®® En el Plan
Schuman se propuso integrar las industrias del carbon y del acero francesas y alemanas
bajo una misma organizacion, y establecia la abolicion de restricciones arancelarias y
reducia las practicas de competencia entre los paises, ademas del establecimiento de una
autoridad central reguladora, es decir, una union aduanera, primer paso del proceso de
integracion. A continuacion voy a citar una parte de la declaracion:
El Gobierno francés propone que se someta el conjunto de la produccién
franco-alemana de carbon y de acero a una Alta Autoridad comun, en una
organizacion abierta a los demas paises de Europa. La puesta en comun de
las producciones de carb6n y de acero garantizard inmediatamente la
creacion de bases comunes de desarrollo econémico, primera etapa de la
federacion europea, y cambiara el destino de esas regiones, que durante tanto
tiempo se han dedicado a la fabricacion de armas, de las que ellas mismas
han sido las primeras victimas. La solidaridad de produccion que asi se cree
pondra de manifiesto que cualquier guerra entre Francia y Alemania no solo
resulta impensable, sino materialmente imposible. La creacion de esa potente
unidad de produccién, abierta a todos los paises que deseen participar en

ella, proporcionara a todos los paises a los que agrupe los elementos

%8Este plan fue propuesto por Robert Schuman, quien es reconocido como uno de los padres fundadores
de la UE junto con Alcide de Gasperi, Konrad Adenauer y Jean Monnet. Algunos autores consideran que
este Gltimo fue el verdadero creador del Plan Schuman. Véase “Founding fathers” , A concise
encyclopedia of the European Union, en <http://www.euro-
know.org/dictionary/f.html#FoundingFathers>, 12 de abril 2008, 21:02hrs.

% Wolfgang Benz, op. cit, p. 56.
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fundamentales de la produccion industrial en las mismas condiciones y

sentara los cimientos reales de su unificacion econémica. Dicha produccién

se ofrecerd a todo el mundo sin distincidn ni exclusién, para contribuir al

aumento del nivel de vida y al progreso de las obras de paz. Europa podra,

con mayores medios, proseguir la realizacion de una de sus tareas esenciales:

el desarrollo del continente africano. De este modo, se llevara a cabo la

fusion de intereses indispensables para la creacion de una comunidad

econdmica y se introducira el fermento de una comunidad mas amplia y mas

profunda entre paises que durante tanto tiempo se han enfrentado en

divisiones sangrientas. Mediante la puesta en comun de las producciones

basicas y la creacion de una Alta Autoridad de nuevo cufio, cuyas decisiones

obligaran a Francia, Alemania y los paises que se adhieran, esta propuesta

sentard las primeras bases concretas de una federacién europea indispensable

para la preservacion de la paz [...].70
Se puede observar que la declaracion muestra un caracter de integraciéon federal.
Asimismo, la idea de evitar cualquier tipo de conflicto que pudiera surgir entre
Alemania y Francia, representa un gran avance en materia de cooperacion y didlogo
entre los estados que durante mucho tiempo estuvieron inmersos en una dinamica
basada en el conflicto. Vemos como se empieza a plantear un proyecto de unidad
economica en donde se esbozan las primeras instituciones de caracter supranacional (la
“Alta Autoridad” de la que habla Schuman), que regulen ciertas areas comunes de los
estados europeos. Existe ya la voluntad de los estados de respetar ciertos derechos
comunes; con esta declaracion estaba muy claro el germen de lo que podia ser la
integracion europea. EI Plan Schuman representa los inicios del proceso de integracion
europeo que mas adelante se tradujo en la creacion de la Comunidad Econdémica del
Carbdn y del Acero (CECA), la cual dio lugar a la primera institucion de caracter
supranacional en el seno de Europa. Asimismo, el objetivo del plan estaba abierto al
ingreso de los paises europeos que quisieran afiadirse. Finalmente, en 1951 con el
Tratado de Paris se cre6 la CECA, a la cual sus estados miembros (Francia, Italia,
Alemania occidental y el Benelux), delegaban una parte de su soberania. La entidad

supranacional que representaba la CECA tenia la total autoridad para administrar las

"0 “Declaracién Schuman” 9 de mayo de 1950, en el Sitio oficial de la Unién Europea
<http://europa.eu/abc/symbols/9-may/decl_es.htm>, 12 de abril 2008, 21:09
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industrias del carbon y del acero de forma independiente y poder tomar decisiones. Por
primera vez los estados europeos (miembros de la CECA) lograron entenderse a través
de una institucion comun. En un principio se decia que la CECA “[...] podia
considerarse como un instrumento que, ademas de su importancia dentro de los ambitos
claves de la economia, seria también para lograr una integracion mas all4 de la simple
cooperacion”.”t

Por otro lado, hay que mencionar que dentro del marco de la integracion se
intento crear una organizacion militar supranacional, la Comunidad Europea de Defensa
(CED), en la cual la direccion de la politica armamentista y la estandarizacion del
armamento se adjudicaban a instancias supranacionales;’® sin embargo, la CED se
quedd en un mero proyecto, pues no llegé a consolidarse. La integracion militar era un
tanto compleja, pues existia ya la alianza militar atlantica, la OTAN, a la que los paises
europeos estaban sometidos.

Los logros de la CECA se tradujeron en varias cosas: la reconciliacion germano-
francesa; la creacion de instituciones comunitarias, supranacionales;73 la conjuncion de
las industrias del carbén y del acero como base para los inicios de la integracion
econdmica; una solidaridad de intereses mas amplia y en la voluntad politica de los
estados miembros para seguir avanzando en el proceso de integracion.

La integracion europea siguié su curso, los paises de la CECA estaban
interesados en avanzar en la integracion econdmica, por medio de la creacién de
instituciones comunes y de un mercado comun. En 1957 se firmaron los Tratados de
Roma o “Tratados constitutivos” de las Comunidades Europeas, por los cuales se
establecieron la Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom), para la
cooperacion en el campo de la energia nuclear y atdmica, ademas de que se instituyo la
Comunidad Econémica Europea (CEE), la cual establecia las condiciones necesarias
para la creacion de un mercado comun ademas de una union aduanera y una politica
agraria comun. La CEE daba lugar a la creacion de una serie de instituciones para cada

una de las Comunidades. Con los Tratados de Bruselas de 1965 se fusionaron las tres

™ Wolfang Benz, op. cit, p. 66.

2 [dem., p. 67.

™ La CECA cred 4 instituciones supranacionales: un Consejo de Ministros, una Alta autoridad, una
Asamblea Parlamentaria y un Tribunal de justicia. Véase José Antonio Nieto. Fundamentos y politicas de
la Union Europea, Siglo XXI editores, Espafia, 1998.
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comunidades europeas y se cre6 un solo Consejo y una sola Comision. El
supranacionalismo en el &mbito econémico seguia siendo el rector dentro del proceso de
integracion, pero también existian formas de cooperacion interestatal dentro de las
Comunidades Europeas. El principal objetivo de la integracion seguia siendo la creacion
de una union politica futura. Se pensé durante mucho tiempo, y a la fecha hay quienes
siguen opinando (los partidarios del neofuncionalismo), que la integracion en el &mbito
economico propiciaria la integracion en el &mbito politico, a la cual se afiadirian mas
estados, esto es, por medio de un efecto multiplicador o spillover; es decir, la
integracion econdmica daria lugar a la integracion politica.

Los paises miembros de las comunidades presenciaron importantes beneficios
sobre todo econdémicos afios después de la firma de los Tratados de Roma. Hubo una
mejora significativa en las balanzas de pago de los estados miembros. La union
aduanera logré establecer una tarifa exterior comin y la reduccion de las barreras
comerciales (libre circulacion de mercancias); ademas de que se modernizaron las
industrias del carbon y del acero. Asimismo, a principios de los sesentas, entrd en vigor
la Politica Agricola Comun (PAC), la cual establecia reglas bésicas para la libre
circulacion de productos agricolas y para la organizacion y financiacion de ciertos
pactos relacionados con su produccién y comercializacion.’

A mediados de la década de los sesentas, Europa se vio inmersa en una crisis
politica importante conocida como la crisis de la “silla vacia”, la cual se debi¢ a una
inconformidad con respecto a la toma de decisiones. Francia, uno de los paises méas
importantes dentro de las Comunidades Europeas, rompid con las negociaciones que se
estaban llevando a cabo en torno a la creacién de la PAC, pues no acepto el principio de
voto mayoritario en la toma de decisiones, y decide retirarse del Consejo de Ministros.
Como lo menciona Truyol, durante la crisis de la silla vacia “[...] la era comunitaria
quedé reducida a su minima expresién”.”® A partir de ese momento surgieron una serie
de dificultades dentro del proceso de integracion.

Por otro lado, fue creciendo el interés por parte de otros estados europeos por
adherirse a las Comunidades Europeas. La primera ampliacion se da dentro de un

contexto en el que esté presente un debate en torno al tema de la supranacionalidad y los

™ José Antonio Nieto. Fundamentos y politicas... op. cit., p. 37.
" Antonio Truyol. op. cit. p. 49.
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resultados del proceso de integracion que se habia dado después de la crisis de 1965. No
cabe duda que después de esta crisis, vino un periodo de recuperacion, de estabilidad y
se dio un paso adelante; es en este momento cuando tienen lugar las primeras
negociaciones en torno a la adhesion de nuevos estados a la Europa de los seis. La
ampliacion de seis a diez marca el inicio de una nueva etapa en la integracion europea.
Este proceso (el de ampliacion) fue algo largo y un tanto complicado. Uno de
los problemas y temas debatidos en esa época fue el ingreso de Gran Bretafia a las
Comunidades Europeas. Francia, con De Gaulle, habia manejado una postura negativa
con respecto a la adhesion de Gran Bretafia a las CE. Una de las razones por las que se
opuso fue por el estrecho vinculo que existia entre Inglaterra y Estados Unidos. No
debemos olvidar que De Gaulle, durante mucho tiempo tuvo un gran interés en la
unidad politica europea (“Europa de los estados”), ya que considerd la necesidad que
tenian los paises de la CECA de avanzar en el ambito politico. Sin embargo, mas
adelante, De Gaulle insistié en una Europa reforzada por el intergubernamentalismo, es
decir, por la cooperacion interestatal. (“La Europa de la Cooperacion de los Estados™).
El siguiente presidente francés, Georges Pompidou, estaba mas abierto a nuevas
iniciativas en el seno de las CE. En diciembre de 1969, se celebrd una reunion de los
lideres de los estados miembros, en donde tuvo lugar la apertura de negociaciones para
el ingreso de Gran Bretafia, Irlanda, Dinamarca y Noruega. Es importante hacer
mencién de la postura que mostrd el Reino Unido con respecto al tema de la adhesion.
Al principio éste fue invitado a formar parte de la CECA, junto con los otros estados
fundadores, sin embargo, rechazo la invitacion. Gran Bretafia no quiso unirse desde los
inicios al proceso de construccion europea, y no lo quiso hacer por motivos politicos,
tenia otros intereses. Lo que mas le interesaba era la creacién de una amplia zona de
libre cambio dentro de una comunidad atlantica y le seguia dando mucha importancia a
la Commonwealth. Sin embargo, se presenta un cambio de postura radical con respecto
al tema de la adhesion, ya que solicita su ingreso a la CE, al igual que, Dinamarca,
Irlanda y Noruega. A principios de los setentas se adhirieron todos menos Noruega. Asi
fue como concluy6 la primera etapa del proceso de ampliacion de Europa y surgio una

nueva dimensién de la Comunidad Europea.’®

"8 \/éase Antonio Truyol, op. cit., pp. 67-78.
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Durante esta primera etapa de ampliacion, los intereses comunitarios estaban
puestos en un intento por alcanzar la unién monetaria en un futuro, y después seguir
caminando hacia la unién politica. Fue a finales de los afios sesenta cuando se cred un
plan de union econdémica y monetaria. Para lograr dichas uniones, se requeria la
formacion de un cuerpo institucional sélido, ademas de la transferencia de poderes por
parte de los estados a las instituciones, y sobre todo la voluntad por parte de los estados
para tomar decisiones de manera conjunta en todos los aspectos del ambito econémico,
principalmente.

Dentro de este contexto, se pueden observar tres diferentes enfoques en torno al
futuro de Europa: 1) el federalismo, el planteaba la creacion de una federacion o
confederacidn; 2) el neofuncionalismo y el institucionalismo, basados en la instauracion
de instituciones comunitarias que rigieran sobre los estados, es decir, que de alguna
manera limitaran la soberania estatal y 3) el intergubernamentalismo, basado en la
cooperacion entre estados. Surgié asimismo un debate en torno a la supranacionalidad,
pues existian posturas ideoldgicas encontradas: unos opinaban que Europa sélo podia
salir adelante por medio de la conjuncion de las fuerzas nacionales y que debia
construirse por medio de la supranacionalidad, y otros, por el contrario criticaban la via
supranacional debido a que consideraban que Europa no estaba lista para avanzar en ese
aspecto, ademas de que opinaban que la mejor via para lograr una integracién efectiva
era la cooperacion entre los estados. Asimismo, existia cierto temor en torno a los
limites de la soberania que trae consigo la supranacionalidad; sin embargo, hoy sabemos
que ella no supone una pérdida de soberania o integridad nacional por parte de los
estados miembros, sino una cesion. Pero bien sefiala Truyol que “[...] la
supranacionalidad no resulta un peligro si la integracion se produce por la voluntaria y
libre asociacion de pueblos y naciones que, sobre la base de principios comunes de
ordenacion de la vida publica, se respetan mutuamente en sus legitimas vy
complementarias diversidades”.”” Es en esa época cuando surgen los primeros debates
entre las posturas a favor de la supranacionalidad y las que pugnaban por el

intergubernamentalismo.

" Antonio Truyol, op. cit., p. 64.
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Europa siguié ampliandose hacia paises como Grecia (1981), Espafia y Portugal
(1986), y se hizo necesario replantear lo establecido en los Tratados de Roma y
reactivar la integracion. El resultado de la revision de estos tratados fue la creacion del
Acta Unica Europea (AUE) en el afio de 1986, la cual logré establecer el mercado
Unico europeo, ademds de que modificaba algunas de las disposiciones sobre el
funcionamiento de las instituciones europeas y ampliaba las competencias comunitarias,
sobre todo en las areas de medio ambiente, investigacion y desarrollo, y politica exterior
comin.” El Acta propiciaba la toma de decisiones por mayoria cualificada en el
Consejo; aumentaron las areas y casos en los que el Consejo podia decidir por mayoria
en vez de unanimidad, lo cual facilité la aprobacién de las decisiones y evito bloqueos.
Asimismo, la unanimidad se dejé de requerir para cuestiones relacionadas con el
mercado interior, menos en areas como la fiscalidad y la libre circulacion de personas.
Otra de las caracteristicas importantes del Acta es que intenta perfilar a la Comunidad
hacia una union monetaria pasando primero por un mercado Unico.

La Union Europea como tal surge hasta 1993 con el Tratado de Maastricht o
Tratado de la Unién Europea (TUE), el cual tuvo como antecedente al AUE. Para el afio
de 1992 se habian desmantelado todas las barreras arancelarias al igual que las barreras
de control fronterizo.” Con Maastricht se consolida el mercado comln, que estuvo
marcado por las libertades basicas: 1) Libre circulacién de mercancias, que se venia
dando desde el AUE, la cual se articula con la union aduanera. La libre circulacion de
mercancias promovid los intercambios comerciales entre los estados miembros vy
terceros paises, asi como la libertad de competencias e intentd evitar perturbaciones
graves en la vida economica de los estados miembros. También establecié regimenes de
importaciones. 2) Libre circulacion de personas: los ciudadanos de los estados
miembros (ciudadanos de la Union), pueden circular, residir y trabajar libremente en
cualquier pais de la UE. 3) Libre circulacion de servicios y capitales. Se puede decir que

estas libertades son las que dan lugar a la union monetaria.

"8 Dentro de la modificacién del funcionamiento de las instituciones comunes se trataron temas relativos
al procedimiento de toma de decisién en el Consejo, las competencias de la Comisién, las competencias
del Parlamento Europeo, la ampliacién de las competencias de las Comunidades. Véase Sitio oficial de la
Unién Europea, “Acta Unica Europea” en < http://europa.eu/scadplus/treaties/singleact_es.htm>, 30 de
abril 2008.

™ Simon Bromley, op. cit., p. 35.
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Con Maastricht también se establecen los tres pilares de la Union: el pilar
comunitario, que corresponde a las tres comunidades CECA, Euratom y la CEE (pilar
supranacional); el pilar referente a la Politica Exterior y de Seguridad Comudn (PESC) -
segundo pilar - y el pilar relacionado con la cooperacion policial y judicial en materia
penal — tercer pilar. Por otro lado, podemos darnos cuenta de que varias de las metas
establecidas en el tratado (moneda Unica, condiciones Optimas para la integracion,
establecimiento de una politica social comunitaria y la ciudadania de la Union), se han
alcanzado, sin embargo, existe un objetivo propuesto en Maastricht que auin no se ha
logrado consolidar del todo: la PESC. ElI TUE no solo se enfoca en la idea de reforzar el
ambito econdmico, sino también avanzar hacia el politico. Algunos estudiosos
consideran que el TUE corresponde a una fase de “euro-optimismo”, ademas de ser la
reaccion a un cambio geopolitico mundial: el fin de la URSS y el blogue soviético.

El Tratado de Maastricht establecio una estructura dual muy definida: de un lado
supranacional y de otro intergubernamental; la Unién implica una mayor cooperacion
de los estados miembros en nuevas areas, asi como un desarrollo de la
supranacionalidad. Esta Ultima ha predominado dentro del pilar econdémico
(comunitario) y en los otros dos pilares que forman parte de la Union sigue privando lo
intergubernamental pues no se ha logrado consolidar una Politica Exterior y de
Seguridad Coman, ya que son los estados miembros los que siguen decidiendo sobre
estos asuntos al igual que en materia de justicia y asuntos internos. La coexistencia de
los dos elementos, (supranacional e intergubernamental), representa una particular
complejidad dentro de la Union, ya que parecen ser contradictorios, pues el primero
pone énfasis en lo comunitario, y el segundo pugna por la autonomia de los estados
miembros frente a las instituciones. A pesar de haber adoptado una Unica estructura
institucional comunitaria, la UE se sigue moviendo en estos dos niveles de gobierno.®
Estas son algunas de las cuestiones que se trataran en los Gltimos capitulos de esta
investigacion.

A pesar del importante avance en el proceso de integracion que significd
Maastricht, especialmente en lo economico, se desarrollaron una serie de problemas al

interior de la Unidn que hasta la fecha contintan, relacionados sobre todo con los

8 Renaud Dehousse. Europe after Maastricht : an ever closer union?, Law Books in Europe, Munich,
Alemania, 1994 p. 12.
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ciudadanos, pues no existe una participacion real de los mismos dentro de la UE,
ademas de que hay ciertos sectores dentro de algunos paises como Gran Bretafia y
Dinamarca, y durante un tiempo Francia y Holanda que de alguna manera han frenado
el avance del proceso de integracion.

Los noventa significaron un periodo de transicion para la Unién en muchos
aspectos. Después de la firma de Maastricht y la consolidacion del espacio del mercado
comun y de las libertades bésicas, la UE se fue encaminando hacia la union monetaria y
se anexaron tres paises mas en 1995 (Suecia, Finlandia y Austria), conformando la
Europa de los 15. Lo que predomind en esa época fue la consolidacion de una ley
econdmica por encima de lo social. Se hizo necesario entonces, modificar el Tratado de
la Unidn Europea por medio del Tratado de Amsterdam (1997) y mas tarde el de Niza
(2000). La intencién de las reformas era profundizar la integracién en lo que
corresponde a la Europa de los ciudadanos, sobre todo en el ambito del desempleo y
también mejorar la condicion europea en el ambito internacional, ademas de mejorar las
instituciones comunitarias en vista de la ampliacion.

Con la ratificacion del Tratado de Amsterdam se logr6 incorporar el Acuerdo y
Convenio de Schengen® al marco institucional y juridico de la Unién Europea.
Asimismo se establecio en este tratado un protocolo sobre la aplicacion de los principios
de proporcionalidad y subsidiariedad, principios sumamente importantes dentro del
funcionamiento de la Unién Europea.® Otro de los logros obtenidos fueron las reformas
que se le hicieron a la PESC: se instaur¢ la posibilidad del recurso al voto por mayoria
cualificada en algunos aspectos, “el Consejo, formado por los Ministros de Asuntos
exteriores, decide las acciones y la adopcion de posiciones comunes. Se pronuncia por
mayoria cualificada cuando se trata de hacer operativa una estrategia comin aprobada
por el Consejo Europeo, guedando entendido que un Estado miembro en desacuerdo

puede pedir que la decision vuelva a nivel de los Jefes de Estado o de Gobierno. En los

8 El Acuerdo de Schengen, firmado el 14 de junio de 1985 entre Alemania, Bélgica, Francia,

Luxemburgo y los Paises Bajos, tiene por objeto eliminar progresivamente los controles en las fronteras
comunes y establecer un régimen de libre circulacion para todos los nacionales de los estados signatarios,
de los otros estados de la Comunidad o de terceros paises. EI Convenio de Schengen completa el Acuerdo
y define las condiciones y las garantias de aplicacion de esta libre circulacion de personas. Este Convenio,
firmado el 19 de junio de 1990 por los mismos Estados miembros, no entr6 en vigor hasta 1995. Véase
“Acuerdo de Schengen” en el sitio oficial de la Unidn Europea
<http://europa.eu/scadplus/glossary/schengen_agreement_es.htm >

8 Se profundizaré sobre la subsidiariedad y proporcionalidad en el capitulo 3.
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otros casos, el Consejo toma normalmente sus decisiones por unanimidad, pero puede
no tener en cuenta las abstenciones ‘constructivas’ cuando éstas no superen un tercio de
los votos”.®® Como se puede ver, la cooperacion entre estados en el marco de la politica
exterior es la que predomina. Por otro lado, dentro de la PESC también se cre6 un Alto
Representante, quien dirige la accion exterior de la UE, segun las decisiones del
Consejo.

Dentro del marco de las reformas a las instituciones, hubo también
modificaciones importantes que se hicieron en el Tratado de Amsterdam, como la
implementacion de la codecision como un instrumento que le dio mas fuerza al
Parlamento, asi como sus poderes de control presupuestario. Se dice que con
Amsterdam se refuerza la autoridad de esta institucion y el caracter democrético de la
Unioén; sin embargo, el Parlamento no es quien toma las decisiones, sino que lo hace
junto con el Consejo (codecision), y también existe un déficit democratico, pues los
ciudadanos no son quienes eligen directamente a los representantes del Parlamento
Europeo.

Una serie de nuevas modificaciones a los tratados se dieron dentro del marco
del Tratado de Niza, en donde los principales temas que se tocaron fueron la ampliacién
por un lado, y por otro una nueva composicién parlamentaria. Se consigna también en
Niza una nueva reflexion en torno al tema del funcionamiento de la UE; la idea de este
Tratado fue generar un esbozo de una constitucion europea futura, entre otras cosas.
Hay que sefalar que estos tratados (Maastricht, Amsterdam y Niza, ademas de los
anteriores a ellos), pasaron a formar parte de lo que se conoce como el Derecho
Comunitario de la Union Europea, que es el cuerpo juridico de la Union, el cual
necesariamente tiene que estar en concordancia con el derecho interno de los estados
miembros.

Por otro lado, a raiz de estos tratados se logré la union monetaria, lo cual
significd un gran progreso en la integracion econémica. El hecho de que los paises
decidieran dejar las monedas nacionales y someterse a una autoridad monetaria (Banco

Central Europeo), que establece una moneda Unica (el euro €), se tradujo en un

8 Tratado de Amsterdam: lo que ha cambiado en Europa. Serie “Europa en Movimiento”. Oficina de
publicaciones oficiales de las Comunidades Europeas. Comision Europea, Bélgica 1999., p. 18.



44

importante avance de caracter supranacional. Los estados que conforman la zona euro®
ceden parte de su soberania (su autoridad sobre las politicas monetarias), al Banco
Central, el cual guia la politica monetaria de estos paises. Es importante mencionar que
la creacion del euro responde a una necesidad econdmica aunque tiene grandes efectos
politicos y sociales. Algunos opinan que el euro es consecuencia directa de la
globalizacion dentro del &mbito monetario, y que lo mejor que han podido hacer los
paises de la UE que han adoptado el euro ha sido integrar este sector. La politica
monetaria de los paises que no han adoptado el euro sigue siendo de caracter estatal. La
idea de creacion de una union monetaria surgié en Europa, como ya se sefialo, desde la
firma de los Tratados de Roma, la cual se va desarrollando poco a poco. En 1973,
durante la crisis de la Organizacion de los Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), se
cred el Fondo Europeo de Cooperacién Monetaria, el cual tuvo como objetivo buscar un
balance monetario en Europa frente a la crisis de los precios del petr6leo.®® Mas tarde se
cred un sistema monetario europeo, y se intentd impulsar el desarrollo para la creacion
de una moneda Unica, ademas de que se establecieron ciertas politicas de liberalizacion
financiera. Dentro del Sistema Monetario Europeo (SME), los estados seguian
manteniendo sus monedas nacionales, pero se encontraban relacionadas mediante unas
paridades de cada moneda con las demas, con el fin de proporcionar estabilidad
monetaria manteniendo los tipos de cambio dentro de una banda de fluctuacion
determinada. Asimismo, el ECU se cre6 dentro del SME, el cual es el antecedente del
euro. A pesar de los intentos del SME por crear estabilidad dentro del &mbito
economico, en el afio 1993 tuvo lugar una crisis financiera debido a que el banco
aleman eleva las tasas de inflacion, lo que generé gran descontrol y puso en riesgo el
proyecto del euro.®

A finales de los noventa se logré cierta estabilidad en el ambito financiero y
monetario, propiciando el avance en la creacion del euro. Finalmente, en 1999 se adoptd
el euro como moneda Unica en 11 paises, y entrd en circulacion en 2002. Como ya se

menciond, la Union Econémica y Monetaria (UEM), logré consolidar el pilar

8 Actualmente los paises de esta zona son: Francia, Espafia, Portugal, los Pafses Bajos, Alemania, Italia,
Bélgica, Luxemburgo, Grecia, Finlandia, Austria, Irlanda, Chipre, Malta, Eslovenia.

8 Cfr. Carlos A. Rozo. “La UEM vy la reconciliacién de asimetrias” en Rosa Marfa Pifion Antillon
(Coord.) Uniones Monetarias e integracion en Europa y Las Américas, FCPyS, UNAM, Delegacion de la
Comision Europea en México, 2000.

% fdem.
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supranacional (comunitario) de la Unién Europea. Por otro lado, es importante sefialar
también el peso que ha adquirido el euro dentro del &mbito internacional, ya que hoy en
dia el euro constituye una moneda estable que se ha logrado posicionar frente al délar
americano.

A pesar de la exitosa integracion econdmica que ha representado la Unidn
Europea, le falta avanzar en muchas cuestiones de carécter politico, lo cual le representa
un reto. Los intentos recientes de lograr la unidad politica han fracasado. Ya habiéndose
consolidado en lo econémico, la UE intent6 seguir caminando hacia el &mbito politico
por medio del intento la elaboracion del Tratado por el que se establece una
constitucion para Europa, el cual no tuvo éxito alguno, pues no logro ser ratificado por
todos los estados miembros que conformaban la Unién en ese momento (2005). El
rechazo al Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, dio lugar a una
crisis dentro del sistema politico europeo que se reflejo en el déficit democratico
existente.

El tratado constitucional intentaba sintetizar en un documento lo que habia sido
la Union Europea hasta ese momento, sin embargo, el hecho de hacer referencia al
término “Constitucién” generd ciertas dudas en torno a las formas de gobierno en
Europa, ademas existia una confusion en torno al texto, pues habia la duda sobre si
representaba un tratado internacional o una constitucion. Francisco Aldecoa, euro-
optimista espariol, hace un estudio sobre el Tratado por el que se establece una
constitucion para Europa antes de la no ratificacion,® y para él, el éste es tanto tratado
como constitucion, es decir, una mutacion de un tratado internacional y de un texto
constitucional, el cual une dos légicas: un modelo politico de tipo federal en el seno de
una organizacién internacional. Para Aldecoa, el hecho de adoptar el tratado
constitucional hubiera significado un importante avance en la unidad politica, pues
todos los estados miembros se someterian a las disposiciones de una ley comun. El
menciona que la Unién funciona conforme a métodos federales y confederales (método
comunitario y cooperacion intergubernamental) y que la singularidad de este modelo

politico radica en la doble legitimidad de la UE: la de los ciudadanos y la de los

8 Aldecoa, Francisco. Comentarios al Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.
¢ Qué es?¢Un tratado o una Constitucion™. 23 de septiembre de 2004, Real instituto Elcano. Tomado del
sitio del Real Instituto Elcano <www.realinstitutoelcano.org>



46

estados. En el tratado constitucional se establecia que cada uno de los ciudadanos de la
Unidén es sujeto juridico y politico de la misma entidad. Estos temas se refieren a
cuestiones relacionadas sobre la gobernabilidad en el seno de la Unién Europea.

El tratado constitucional intentd, ademas de reunir los tratados anteriores en un
documento, innovar en dmbitos correspondientes a la politica exterior, la politica social
(derechos fundamentales), modificar algunas de las competencias de las instituciones
comunitarias (cambiar el periodo de tiempo de la Presidencia del Consejo) y crear
nuevas, como el Servicio Europeo de Accion Exterior y la figura de un ministro de
asuntos exteriores. Como ya se sefial0, esto no se pudo llevar a cabo, sin embargo, no
significd que la UE se quedara paralizada. Se hizo presente entonces, la necesidad de
crear un nuevo texto en donde se redefiniera el sistema de toma de decisiones para
evitar futuros desacuerdos importantes entre los estados miembros y se retomara parte
de lo establecido en el Tratado constitucional. Esto se logré hacer en el Tratado de
Lisboa o de Reforma, el cual aun no es ratificado por todos los estados miembros y del
que hablaremos en el altimo capitulo de esta investigacion.

Por ultimo, podemos decir que uno de los logros méas importantes de la unidad
europea ha sido el mantenimiento de la paz y estabilidad entre los estados miembros, la
cual se ha conseguido a través de una largo proceso que ha estado apoyado por el
consenso, la cooperacion y la creacién de una Unidn en donde existe la voluntad
politica y se comparten valores, politicas y objetivos comunes. Asimismo, la Union ha
Ilegado a constituir un actor regional muy importante a escala internacional.

Después de haber hecho un recuento sobre el proceso de integracion europeo, se
puede concluir que en los inicios de este proceso, las ideas en torno a la creacion de
una federacion y mas tarde a la construccion de entidades supranacionales dominaron
en Europa, sin embargo, con el avance de los afios y del mismo proceso esto fue
cambiando y el intergubernamentalismo fue adquiriendo una mayor importancia. Hay
que recordar que al principio resultaba mas sencillo el desarrollo de una integracién
supranacional y la toma de decisiones dentro de la Comunidad debido al reducido
numero de estados miembros que formaban parte del proyecto comunitario, sin
embargo, al irse ampliando, resulté mas dificil lograr la integracion supranacional en
areas que no fueran exclusivas del &mbito econdémico, ya que el decidir entre 27 estados

que entre 15 supone una mayor dificultad. Asimismo, con la anexion de nuevos paises
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a la UE se han marcado maés las diferencias existentes entre los estados miembros, pues
no todos cuentan con el mismo nivel de desarrollo y crecimiento ni los ciudadanos con
una igual calidad de vida, y tampoco todos los paises avanzan al mismo ritmo, unos
logran insertarse mas rapido en la dinamica del proceso de integracion que otros; por
eso se habla de una Europa a dos velocidades. Es cierto que los paises de Europa del
este que ingresaron a la Unién hace pocos afios se han transformado internamente en
muchos aspectos, sobre todo en el econdémico, pues decidieron dejar atras el pasado
agricola para centrarse en el mercado comercial y en la integracion econdémica, ademas
de que han recibido ayuda econdémica proveniente de los fondos estructurales y de
cohesién. A pesar de esto, las diferencias con el resto de los paises que conforman la
UE, son grandes. Podemos decir también, que una caracteristica positiva del proceso de
integracion europeo ha sido la voluntad politica de los estados consolidada por el interés
comun, la cual es su catalizador. Sin voluntad politica e intereses comunes no existiria
tal proceso. Asimismo, éste ha llegado a representar el modelo de integracion regional
mas avanzado que existe en la actualidad. El reto mas importante sigue siendo la
consolidacion politica de la Union. La integracion europea es un proceso que aun no ha

concluido, sigue en marcha, nuevos proyectos y reformas vienen en camino.
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2. El debate tedrico entre neofuncionalismo e intergubernamentalismo en la Union

Europea y su influencia en otros enfoques

El estudio de la Unién Europea ha dado lugar al surgimiento de diferentes teorias que
conciben al fendmeno de integracion desde una perspectiva distinta y ha generado
polémicas sobre la manera de estudiar a la UE y sobre las formas de gobernar. Desde
los inicios del proceso de integracion, la reflexion tedrica en torno a este fenémeno de la
realidad ha estado presente.

Se puede afirmar que las teorias de la integracion estan también ligadas al
desarrollo tedrico de la disciplina de Relaciones Internacionales (RI) en sus diferentes
etapas: el periodo del predominio del paradigma idealista en esta disciplina corresponde
a las fases federalista y neofuncionalista, al igual que el auge del realismo politico en RI
a la fase intergubernamental. El debate entre realismo e idealismo en Relaciones
Internacionales es la base de la polémica entre neofuncionalismo e
intergubernamentalismo dentro de las teorias de la integracion europea.

Dentro de las diferentes fases del proceso de integracion, los distintos enfoques
que existen han intentado explicarlo y comprenderlo de acuerdo a lineas de analisis
muy bien delimitadas. De acuerdo con Nicolds Mariscal y Alejandro Chanona,’ las
teorias de la integracion regional que intentan explicar el fendmeno europeo, han estado
vinculadas con el proceso mismo de integracion, es decir, existen distintos momentos
dentro del debate tedrico sobre la integracion europea, debido a que se dan cambios en
la forma de interpretar la realidad europea a medida que cambia el contexto histérico en
el cual se encuentra inmerso dicho proceso. En el periodo de entreguerras y después de
la Segunda Guerra Mundial predominaron las ideas federalistas que habian surgido
desde el siglo XIX, como se estudié en el primer capitulo, pero también surgié una
vision funcionalista de la integracion a partir de la cual se desarrollo el

neofuncionalismo. Mas adelante, el intergubernamentalismo cuestiona al

! \éase Nicolas Mariscal. Teorfas politicas de la integracién europea. Tecnos, Madrid, 2003, pp 17-20 y
Alejandro Chanona “El debate contemporaneo de las teorias de la integracion regional”, en Alejandro
Chanona y Roberto Dominguez. Europa en transformacion. Procesos politicos, econémicos y sociales.
FCPyS, UNAM, Universidad de Quintana Roo, Plaza y Valdés, México 2000, pp. 161-174. Ambos
autores realizan una distincion muy similar en torno a los diferentes momentos de las teorias de la
integracion que acompafian al proceso histdrico de la integracion europea.
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neofuncionalismo (después de la crisis de la silla vacia de 1965) centrandose en la
accion y las relaciones de poder entre los estados y el papel de los mismos dentro del
proceso de integracion. Se vera en este capitulo, la forma en la que ambos han intentado
explicar la naturaleza y caracteristicas del proceso de integracion en Europa: por un
lado, el neofuncionalismo pugna por la autonomia de las instituciones supranacionales,
otorgandoles un cardcter central, en especial, a la Comision Europea; y por otro, el
intergubernamentalismo reconoce y afirma el papel central de los actores estatales, en
especial de los gobiernos nacionales. La cuestion principal es determinar quiénes son
los principales actores del proceso, ¢los estados miembros o las instituciones
supranacionales? Este debate estd en correspondencia con el desarrollo tedrico de la
disciplina de Relaciones Internacionales en donde predominaron los paradigmas
tradicionales: Idealismo y Realismo.

El debate tedrico dentro del estudio de la UE se ha centrado en dos corrientes
principales: el intergubernamentalismo y el neofuncionalismo, y dentro de este Gltimo el
enfoque supranacional. De estos dos han derivado otras corrientes como el
supranacionalismo institucional y el intergubernamentalismo liberal. Las teorias
intergubernamental y neofuncional se han centrado en la explicacién de la forma en la
que se ha llevado a cabo el proceso de integracion europeo y los actores que han
intervenido en él. Sin duda, este proceso ha estado marcado por las interacciones que
existen entre los estados y las instituciones supranacionales. En los afios recientes, el
debate ha estado dirigido a cuestiones relativas a la gobernanza europea y a la toma de
decisiones, en la cual participan tanto los estados como los actores supranacionales.

A pesar de ser estos los dos enfoques tedricos mas importantes que analizan a la
Unién Europea y en los cuales se centra el debate principal, no podemos dejar de
mencionar y analizar otros que también han tenido importancia dentro de la reflexion
tedrica, como el federalismo, el institucionalismo y la gobernanza multinivel, de los
cuales hablaremos en este capitulo, rescatando sus tesis centrales e importancia dentro
de la construccién tedrica del proceso de integracion europeo.

La Unidn Europea constituye un objeto de estudio importante para las ciencias
sociales, la cual funciona por medio de vias supranacionales e intergubernamentales
(combina elementos de integracion supranacional y cooperacion interestatal), que la han

convertido en un actor internacional muy particular. Particular en el sentido de que la
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UE no es un Estado ni una organizacion internacional tradicional. Los estados
miembros se han insertado voluntariamente en un proceso de integracion regional,
cediendo parte de su soberania a una entidad superior (supranacional) en ciertos
ambitos y constituir lo que hoy conocemos como la UE.

Para comprender el debate tedrico en torno a las diferentes visiones sobre la UE,
asi como los puntos mas importantes de cada enfoque, es necesario conocer sus tesis
centrales, asi como vincularlos con las etapas del proceso mismo de integracion, y como

es que el estudio de la UE se centra en los dos enfoques antes mencionados.

2.1. El neofuncionalismo y el caracter supranacional de la Unién
El antecedente del neofuncionalismo como teoria de la integracion europea se encuentra
en el funcionalismo, el cual se desarrolla en el periodo de entreguerras a la par del
federalismo.? David Mitrany introdujo el funcionalismo dentro de la reflexién teérica
sobre la integracion, y afirmaba que el Estado presentaba cierta incapacidad para
resolver algunos problemas de carécter social como el bienestar de los ciudadanos, la
satisfaccion de las necesidades basicas y la seguridad, por lo que se hacia necesaria la
creacion de instituciones que influyeran en las acciones estatales para llevar a cabo
determinadas politicas referentes a dichos problemas. “El funcionalismo clasico de
Mitrany sostenia que no debia aspirarse a un gobierno regional sino al florecimiento de
agencias internacionales que administraran de manera expansiva y gradual areas claves
del desarrollo humano”.® Hay que mencionar que durante esta época -periodo de
entreguerras — comienzan a surgir una serie de organismos internacionales, como la
Sociedad de Naciones, en los que la cooperacion entre los estados era clave para la
solucion de problemas internacionales, y en los que recaia la gestion de ciertas tareas
que el Estado era incapaz de llevar a cabo por si solo. Por lo que de acuerdo con el
funcionalismo, para evitar nuevos conflictos se necesitaba establecer organizaciones
funcionales permanentes “[...] las cuales, expandiéndose ‘funcionalmente’ irian

copando ese espacio y drenando el poder de los estados”.*

2 E| federalismo se abordaré en el Gltimo punto de este capitulo.
% Alejandro Chanona, op. cit., p. 165.
* Nicolas Mariscal., op. cit., p. 26.
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Mitrany propuso una especie de alternativa al sistema de relaciones internacionales de la
época, en donde el objetivo principal de los estados debia ser el alcance de la paz y
evitar la guerra, a través de la creacién de organizaciones funcionales a nivel
supranacional. Esto permitiria el establecimiento de bases comunes de desarrollo y de
bienestar econdmico, al mismo tiempo que aumentaria la interdependencia entre los
estados.

El funcionalismo de Mitrany intenta desarrollar la necesidad comun para el
manejo tecnocratico de las politicas econdémicas y sociales, lo cual daria lugar a la
creacion de instituciones fuertes y organismos los cuales promueven el bienestar, sobre
todo, econdmico.’ Desde la dptica funcionalista “[...]Jel bienestar econémico logrado
mediante la integracion supraestatal de un sector de las economias nacionales
estimularia autométicamente las demandas ciudadanas para hacer extensible este
procedimiento a los demas ambitos econémicos. El traslado de las lealtades politicas de
los ciudadanos del nivel nacional hacia el nivel supranacional se operaria de forma
natural, condicionado por los resultados alcanzados en la materia”.® El principal
objetivo que plantea el funcionalismo de David Mitrany estaba basado en la
multiplicacién de los vinculos supranacionales en materia econémica como medio para
alcanzar la paz mundial.

Roger Morgan sefiala que el funcionalismo “[...] sostiene que la incapacidad de
los estados para tratar problemas econdmicos y sociales concretos —comercio,
transporte, migracion, medio ambiente- se volvera tan obvia que los estados se veran
reemplazados por autoridades funcionales transnacionales capaces de tratar dichos
problemas, y se marchitara”.” La construccién de una unidad europea de acuerdo con
esta vision, se da por vias funcionales y de manera paulatina, en donde las instituciones
comunitarias juegan un papel fundamental en la forma de llevar a cabo las politicas,

sobre todo, las de caracter econdémico.

®> Desmond Dinan (Ed.) Encyclopedia of the European Union. Lynne Rienner Publishers, Colorado,
Estados Unidos, 2000.

® Ana Mar Fernandez Pasarin. Tesis doctoral “La presidencia del Consejo de la Unién Europea desde la
perspectiva del institucionalismo histérico: un ejercicio de suma positiva” , Universidad Autonoma de
Barcelona, Departamento de Ciencias Politicas y Derecho Publico, 2005, pp. 19-20, en
<http://www.tdx.cbuc.es/tesis UAB/AVAILABLE/TDX-1128106-111439//anfpldel.pdf >

" Roger Morgan. “A European society of states - but only states of mind?” en International Affairs , No.
76, p. 564, Blackwell Publishers, Estados Unidos, Julio 2000. Traduccion libre.
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Al fusionarse las tres comunidades europeas (CECA, EURATOM, CEE)
mediante los Tratados de Bruselas de 1965, se desarrolla el neofuncionalismo,
sosteniendo que las instituciones europeas son las que mueven y manejan el proceso de
integracion y que existe una logica expansiva de las areas en las que se da la integracion
a través de un efecto multiplicador o spillover, al cual también se le conoce como
‘desbordamiento’ o ‘derrame’. El spillover es un elemento central dentro de la teoria
neofuncionalista, ya que afirma que integrados ciertos sectores (como la industria del
carbén y del acero en el caso de la CECA o de la energia atomica -Euratom), se daré un
desbordamiento en otras areas econdémicas no integradas y, por ende, en areas politicas.
“La integracion es un proceso de crecimiento sector por sector (que se da) mediante el
‘desbordamiento’ (spillover) desde sectores técnicos exitosos a otros técnicos y
politicos”® La meta del proceso de integracién europeo, de acuerdo con el
neofuncionalismo, es consolidar una comunidad politica supranacional con una
estructura institucional sélida.’ Se pueden distinguir dos tipos de spillover: el
econdmico o funcional y el politico. El primero se basa en el hecho de que los grupos
sociales demandan la integracion econdmica con el fin de preservar y extender sus
beneficios, y el segundo se centra en la creacion de actores transnacionales y
supranacionales, los cuales tienden a avanzar hacia una integracion politica;™° es decir,
el spillover funcional, se refiere a la interconexion de varios sectores econdémicos y
como la integracion existente en cierta area se “derrama” hacia otras y el spillover
politico explica como la existencia de organismos supranacionales tiende a generar un
proceso de autoreforzamiento de la construccion institucional y un avance hacia la
unidad politica.*

Ernst Haas es el principal representante de la teoria neofuncionalista de la
integracion europea, poniendo énfasis en el spillover, sosteniendo que éste se dara casi
de manera automatica, y en las caracteristicas supranacionales de la Unién.'? Haas

sefiala que se han creado instituciones supranacionales en Europa, las cuales juegan el

® Nicolas Mariscal, op. cit.

® fdem., p. 27.

1% Desmond Dinan, op. cit.

! Erik Oddvar Eriksen y John Erik Fossum, “Post-national integration”, en Democracy in the European
Union., Routledge, Londres, 2000, pp. 10-11.

12 Ernst Haas. Beyond the nation state: functionalism and international organization. Universidad de
Stanford, California, Estados Unidos, 1964.
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principal papel dentro del proceso de integracion, ya que se ubican por encima de los
estados y son los 6rganos capaces de hacer crecer y extender la integracion europea. Los
estados voluntariamente delegan algunas de sus facultades a las instituciones
comunitarias. El estudio de Haas se enfoca en la CECA™ y en el papel y
posicionamiento de los gobiernos nacionales frente a las instituciones supranacionales,
afirmando que el spillover es el generador de la integracion. Hass sostenia la idea de que
las autoridades politicas estatales cederian cada vez mayores competencias a una
entidad superior, con lo que se iniciaria un proceso de “supranacionalizacion”, primero
de los sectores econdmicos y después del ambito politico.

Como se puede observar, el neofuncionalismo se opone a la concepcion realista
de que el Estado es el actor mas importante del sistema internacional, al mismo tiempo
de que subraya el carécter supranacional de la Union, por lo que resulta necesario
definir el concepto. El neofuncionalismo sefiala que los estados no son capaces de
asegurar el crecimiento econémico ni su supervivencia, a menos de que se integren con
otras economias similares y avancen hacia la supranacionalidad. En su connotacién mas
simple, el término “supranacionalismo” quiere decir “arriba de lo nacional”. Supra
significa arriba de, por lo tanto supranacionalismo supone una entidad que esta por
encima de lo nacional. Lo nacional denota la caracteristica de un Estado-nacion como
actualmente denominamos a nuestros paises. Una entidad supranacional se caracteriza
porque sus poderes y facultades en ciertos ambitos son superiores a los del Estado
nacion, pero para ello se necesita un acuerdo voluntario entre los paises. Dentro de la
integracion regional, lo supranacional implica que los estados acuerdan ceder cierta
soberania a instituciones que son de caracter comun y que las decisiones en ciertos
ambitos sean tomadas por esta entidad superior. Las leyes aprobadas en el ambito
regional, comunitario, estan en concordancia con la legislacion nacional y son
vinculantes para los estados miembros y sus ciudadanos.** El supranacionalismo ha sido
considerado como el primer peldafio hacia una estructura politica federal o
confederacidn; sin embargo, la Unién supone resultados politicos més diversificados en

los que el poder es compartido en diferentes niveles (intergubernamental y

¥Haas afirmaba que la CECA constituia una forma hibrida, ya que cuenta con caracteristicas de una
organizacion internacional y caracteristicas de una federacion. VVéase Nicolas Mariscal, op. cit., p. 139

1 Con esto nos referimos al Derecho comunitario, es decir, los tratados de la Unién Europea, los cuales
son aceptados por los estados y se mantienen en concordancia con el derecho nacional de cada Estado
miembro.
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supranacional) e interacciona en formas complejas. Ya no es sélo el Estado el que tiene
el poder de decision sobre todos los ambitos, sino que han surgido planos en los que las
decisiones no se limitan a un nivel interno, sino a un nivel mas alto, comun. Los estados
ceden soberania a instituciones comunes y adoptan politicas y decisiones conjuntas.

Al hablar de nivel supranacional, quiero referirme a uno de los dos niveles en los
que opera la UE (el otro nivel es el intergubernamental). Dentro de la Union, el Estado
no es el Unico ente que tiene poder de decision en todos los ambitos; han surgido areas
en donde las decisiones se remontan a un nivel més alto, comun: el supranacional.

De acuerdo con Haas, la supranacionalidad denota un nivel de autoridad
gubernamental cercano a una estructura federal, como se ha mencionado, la cual llegara
a constituir una integracion politica por medio del desbordamiento o derrame.
“Supranacionalidad en términos estructurales significa la existencia de autoridades
gubernamentales mas cercanas al arquetipo de federaciéon que cualquier organizacion
pasada, pero ain no idéntica con ella [...]”."> El spillover generara de manera casi
automatica la integracion de los distintos &mbitos econdmicos y politicos de la UE; es el
Unico mecanismo de transicion de lo econémico a lo politico.

Por otro lado, Haas también sostuvo que la integracion regional genera
interdependencia entre los estados miembros, los cuales estdn interactuando
conjuntamente en un espacio regional delimitado. Esta idea de Haas estuvo influenciada
por el surgimiento de los procesos de integracion que estaban teniendo lugar en muchas
partes del mundo, sobre todo los que se desarrollaron en la década de los setenta y que
generaban cierta interdependencia entre los estados que decidian unirse bajo una
organizacion regional para tratar ciertos aspectos que eran de caracter comun y que para
resolverlos se necesitaban unos de otros.

Existe un segundo momento del enfoque neofuncional, el cual estuvo marcado
por las reflexiones de otros tedricos de la integracion europea como Phillipe Schmitter,
Joseph Nye y Leon Lindberg.*® De acuerdo con ellos, la meta del proceso de integracion
europeo es la union politica, por lo que el paso de la integracion econdmica a la politica

se centraba en la toma de decisiones a nivel supranacional en todos los ambitos. “[...] la

!5 Ernst Haas. The uniting of Europe. Political, social and international organization. Citado en Nicolas
Mariscal, op. cit., p. 139.

18 para Lindberg, el proceso de integracién politica implica, ademés del spillover el desarrollo de
instituciones supranacionales las cuales mantendran ciertas competencias especificas en concordancia con
los intereses de los estados miembros.
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integracion politica es el proceso por el que las naciones renuncian al deseo y capacidad
de dirigir independientemente las politicas exterior y domésticas claves, buscando en
cambio decidir conjuntamente o delegar el proceso decisorio a nuevos Organos
centrales; y el proceso por el que los actores politicos en varios marcos distintos se
persuaden a trasladar sus expectativas y actividades politicas al nuevo centro”.” Para
lograr una union politica en Europa, se necesita alcanzar el mayor grado de
supranacionalidad en la mayoria de los ambitos; es decir, que las instituciones
supranacionales adquieran competencias estatales como lo mencionan los
neofuncionalistas.

Asimismo, los neofuncionalistas posteriores a Haas sefialan que en la toma de
decisiones debe predominar el nivel comunitario por medio de las instituciones
regionales y con el fin de alcanzar objetivos que son comunes entre los estados. Dejan
de enfocarse primeramente en el spillover y se centran en la importancia de la voluntad
politica de los estados y en la legitimidad que se le otorga a las instituciones
comunitarias.*®

Phillippe Schmitter, bajo su vision neofuncionalista, estudia las consecuencias
politicas del proceso de integracion, afirmando que “las unidades nacionales adoptan
estrategias de accion que desembocan en el establecimiento de instituciones regionales
para alcanzar objetivos comunes [...]".*° Schmitter, al igual que los demas
neofuncionalistas, le otorga un papel importante a las instituciones dentro del proceso
de integracion, pero sefiala que éstas han sido creadas por los estados, mismos que
voluntariamente ceden ciertas competencias a las instituciones (le confieren
legitimidad) las cuales poseen autoridad sobre los estados en algunos &mbitos y opina
que ellas son la clave para el avance hacia una unidad politica.

En la teoria neofuncional se le da un peso importante a las instituciones

comunitarias, a las cuales los estados aceptan ceder una parte de su soberania.’ “El

YNye y Lindberg, citados en Nicolas Mariscal, op. cit., p. 154.
18 Ernst Haas, citado en Nicolas Mariscal, op. cit., p. 173.
19 Schmitter citado en Nicolas Mariscal, op. cit., p. 170.

20 ge puede decir que el neofuncionalismo, ademas de estar en correspondencia con el paradigma
idealista de Relaciones Internacionales, se identifica también con el paradigma transnacionalista, el cual
planteaba una nueva vision de las relaciones internacionales basada en la existencia de actores diferentes
al Estado, los cuales juegan y desempefian un papel central en los eventos internacionales, sefialando la
continua pérdida de algunas de las funciones estatales. Asi, el neofuncionalismo también se ubica dentro
del transnacionalismo en RI. Véase Hollis y Martin, The growth of a discipline. Explaining and



56

neofuncionalismo sugiere que los estados son maleables en la intervencion
supranacional y enfatiza el creciente papel de las instituciones supranacionales”.?! El
proceso del spillover refuerza la accion de las instituciones supranacionales a nivel
europeo en detrimento de lo intergubernamental.

Simon Bromley, por su lado, habla sobre la existencia de dos modelos en la
Union Europea: el supranacional y el intergubernamental. No los ubica como teorias,
sino como modelos sobre la forma de gobernar en la Unidn, pero desde nuestra
perspectiva, como se mencioné en la introduccion de este capitulo, se conciben como
dos diferentes enfoques tedricos que intentan explicar la realidad europea. En el primer
modelo de Bromley, se afirma que la cesion de poderes y las competencias de la UE,
han llegado a crear una forma de gobernanza supranacional.”* La Uni6n implica una
forma de politica supranacional en la cual las instituciones poseen autoridad y
jurisdiccion sobre los estados en areas especificas. Asimismo, de acuerdo con este
modelo, la supranacionalidad en la UE puede adquirir diferentes lineas: “[...] la forma
de organizacion supranacional es una cuestion abierta. Se puede organizar a través de
lineas federales; puede tomar la forma de autoridad regulatoria en diferentes areas, o
puede figurarse como un fuerte proceso de conduccion de los estados, en donde la
cesién de autoridad es cuidadosamente circunscrita, monitoreada y controlada”.?®
Dentro de la Union, la supranacionalidad se ha venido expandiendo en el ambito
econdmico, sin embargo, esto no significa que la UE sea un superestado o que tienda a
serlo; como ya se ha mencionado es un actor internacional con caracteristicas de una
organizacion regional que combina elementos supranacionales e intergubernamentales,
los cuales fungen como el motor del funcionamiento de la Union.

Eriksen y Fossum sostienen que dentro de la supranacionalidad, juegan un papel
importante las élites sociales y los grupos de interés de los estados miembros, pues son
ellos quienes en cierto sentido hacen avanzar la integracién, ademas de que la
supranacionalidad ha disminuido las funciones del Estado. “La integracion
supranacional vacia el contenido politico y normativo del Estado a través de procesos de

reforzamiento mutuo, en el cual las acciones de las élites y los grupos de interés

understanding International relations, Oxford, Clarendon Press, 1992, pp. 16-44, en lleana Cid Capetillo
(Comp.), “Antologia de Teorias de Relaciones Internacionales 1”, versién CD, p. 12.

“! Roberto Dominguez y Omar Espafia. op. cit., p. 147.

22 Simon Bromley, op. cit., p. 15-16.

2 [dem.
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refuerzan la integracién por medio de actores supranacionales”.?* No se puede afirmar
que la existencia de una supranacionalidad en la UE haya traido consigo consecuencias
negativas para los estados como la pérdida de soberania, pues éstos no la han perdido,
sino que la han cedido. El Estado nacién sigue manteniendo las mismas funciones, solo
que cede algunas de sus competencias en ciertas areas y ambitos, como lo es el caso del
econémico.?

Como se puede ver, el neofuncionalismo le atribuye a las instituciones
supranacionales un papel determinante dentro del proceso de integracion. El
supranacionalismo, de acuerdo con la teoria neofuncional, es la clave para comprender
dicho proceso. En el siguiente punto, cuando se hable de lo intergubernamental, se vera
cémo el neofuncionalismo se opone al intergubernamentalismo y viceversa; el primero
pone énfasis en la estructura institucional de caracter supranacional como motor de la
integracion y el segundo en la cooperacién intergubernamental, ubicando a los estados

como los actores fundamentales del proceso de integracion en Europa.

2.2. El intergubernamentalismo
Después de haber estudiado el neofuncionalismo y el caracter supranacional de la Union
Europea, nos dirigimos a analizar el intergubernamentalismo, enfoque diferente al
anterior y que también ha jugado un papel fundamental dentro del estudio de la
integracion europea. Como se menciono al principio de este capitulo, es dentro de estos
dos enfoques en donde se ha centrado el debate tedrico en torno al estudio del
funcionamiento de la UE.

Las tesis neofuncionalistas comenzaron a ser puestas en cuestion por la escuela
realista de RI que intentd establecer los limites de este enfoque, el cual adoptaba como
una de sus premisas principales la superacion del marco estatal como centro de poder.
La crisis de 1965 puso de manifiesto el papel central asumido por los gobiernos
nacionales de los estados miembros a la hora de definir el rumbo del proceso de
integracion europeo. Se hizo evidente que la voluntad de los estados podia frenar (e
incluso retroceder) dicho proceso. El neofuncionalismo habia intentado explicar el

caracter de la integracion europea en sus inicios, y “su éxito durante los afios 50 se

2 Erik Eriksen y John Fossum, op. cit, p. 11.
% Se hablara sobre el reparto de competencias y los 4mbitos en el que priva lo supranacional y lo
intergubernamental en el tercer capitulo.
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debi6 a su ‘encaje’ con la realidad europea™® del periodo, sin embargo, més adelante
fue incapaz de explicar la realidad europea. La principal critica y revision del
neofuncionalismo fue hecha por wun enfoque de caracter realista: el
intergubernamentalismo.

La teoria intergubernamental surge como reaccion al neofuncionalismo,
tomando como tesis centrales los postulados del realismo politico en RI: la primacia de
los actores estatales frente a las instituciones supranacionales. Los partidarios de esta
corriente sefialan que la construccion de la UE tiene lugar dentro de un contexto de
acuerdos entre los gobiernos.

Para comprender la teoria intergubernamental, es necesario empezar por definir
el término. Se habia mencionado que en su definiciobn mas simple lo supranacional
denotaba una entidad que se encontraba por encima de lo nacional; por el contrario, el
término “intergubernamental” quiere decir “entre gobiernos”. Lo intergubernamental
hace referencia a las relaciones entre los gobiernos de los estados nacionales y la forma
en la que éstos llevan a cabo sus politicas, es decir, se refiere a una forma de
cooperacion interestatal. Se puede decir que en la UE, lo intergubernamental describe
las relaciones estatales en Europa que no son sujeto del Derecho Comunitario y que no
estdn bajo la tutela de las instituciones supranacionales. La politica de defensa, por
ejemplo, es de caracter intergubernamental, pues las decisiones en materia de defensa
las toman los estados, no la UE.?’

El intergubernamentalismo, como enfoque dentro del estudio de la integracion
europea, subraya la supremacia de los gobiernos nacionales en el proceso de integracion
y en el disefio de los tratados de la Unién,? es decir, le otorga el principal papel a los
estados, ubicando en un segundo plano a las instituciones supranacionales. Por esta
razon, podemos darnos cuenta de que contiene caracteristicas del Realismo, pues este

altimo afirma que los principales actores de las relaciones internacionales son los

% Stephen George, Politics and policy in the European Union”, Oxford University Press, 1996, p. 45

%" Hay decisiones en la Unién Europea, en donde priva lo intergubernamental y otras donde predomina lo
supranacional. Sobre la toma de decisiones se hablara en el siguiente capitulo.

28 Julliet Love, Jillian O’Brien (Co-editores) The European Union Encyclopedia and directory 2004.
Europa Publications, Taylor and Francis Group, Londres, 2003., pp. 88-89. Las Conferencias
Intergubernamentales (CIGs) de la UE, han dado lugar a la creacion y reforma de los Tratados de la
Uni6n Europea, y son llevadas a cabo bajo mecanismos de cooperacion intergubernamental en donde se
llega a acuerdos y se toman decisiones conjuntas, por medio de la voluntad y accién de los estados
nacionales.
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estados, y que las relaciones de poder estan dominadas por ellos.?® Asimismo, el
intergubernamentalismo sostiene que en la UE, la capacidad de accion y soberania de
los estados es mayor a la de las instituciones europeas.® “En la teoria de la integracion,
intergubernamentalismo se refiere a la supremacia de los gobiernos nacionales sobre los
actores supranacionales y demas actores dentro del proceso de integracion”.*' Podemos
ver como el intergubernamentalismo a diferencia del supranacionalismo, considera que
el Estado no cambia, permanece intacto y sigue conservando la totalidad de su
soberania; el Estado comparte su soberania, no la cede, la conserva y cada Estado
miembro mantiene un veto sobre la aplicacion de los acuerdos nacionales. Los estados
son los actores que permanecen y conservan sus funciones.*

De acuerdo con el enfoque intergubernamental, la creacion de instituciones
supranacionales es posible gracias a los acuerdos de los estados miembros de la UE,
pues ellos son los que han decidido voluntariamente crearlas. Los estados se refuerzan
con la cooperacion, las instituciones son obra suya, por lo que mantienen un papel mas
importante que ellas. “El intergubernamentalismo afirma que la integracion se mueve
tan lejos como los estados lo permiten. Esta teoria esta fundada en la premisa bésica del
realismo que afirma que la accion politica se basa en el poder y que las politicas son el
resultado de un esfuerzo entre los intereses contendientes”. >

La teoria intergubernamental comenzé a desarrollarse a partir de la crisis de la
silla vacia en oposicion al neofuncionalismo, que habia sido el principal enfoque dentro
de la integracion - junto con el federalismo, que mas adelante se vera - pero comenzo a
tomar relevancia a finales de la década de los setenta, debido a que se buscaba un mayor
control en la regulacion de las politicas econdmicas por pate de los estados miembros,
pues en muchas ocasiones se consideraba que la accién individual resultaba més eficaz

que la comunitaria en cuestiones relativas a las crisis financieras y energéticas,* por lo

% Sjguiendo a las teorias estadounidenses de las Relaciones Internacionales basadas en el realismo
politico, y que dan origen al enfoque intergubernamental, la UE representa un régimen compuesto por
estados nacionales, los cuales mantienen intereses definidos en términos de poder por un lado, y por otro,
guardan estrechas relaciones de interdependencia.

* Nicolas Mariscal. op. cit., pp. 29-30.

%! Desmond Dinan, op., cit., p. 297

* Nicolas Mariscal, op. cit.

% Eriksen y Fossum, op. cit, p. 12.

% Alejandro Chanona, op. cit., p. 167. Es importante recordar que a principios de los setenta tuvo lugar la
crisis petrolera, por lo que podemos darnos cuenta como el mismo contexto internacional ejercia cierta
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que el intergubernamentalismo comenz6 a ocupar un papel importante tanto en el
proceso mismo de la integracion como en su estudio; “[...] hacia el inicio de los afios
ochenta, la interpretacion dominante sobre la CE era la de una organizacién
esencialmente intergubernamental”.®> Como se menciond, el intergubernamentalismo le
otorga un papel central a los estados dentro del proceso de integracion, los cuales
establecen mecanismos de cooperacion entre ellos para alcanzar objetivos comunes, y
ubica en un segundo plano a las instituciones supranacionales. “[...] el
intergubernamentalismo asume que los estados miembros de la UE se mantienen como
los actores claves para determinar los resultados de la integracion. Y que
independientemente de los niveles de institucionalizacién supranacional o federal, las
decisiones claves aun son tomadas por dichos miembros. Asi, las negociaciones entre
los estados determinan el caracter de la cooperacion y la amplitud o limite de las
agendas a tratar entre las instituciones de la UE”.%

Stanley Hoffmann y Andrew Moravcsik®” son dos de los principales teéricos del
intergubernamentalismo. Ambos critican al neofuncionalismo y consideran al Estado
como el actor que permite el proceso de integracion en Europa. El
intergubernamentalismo de Hoffmann muestra el caracter estatocéntrico de la
construccion europea: considera al Estado como la piedra angular del proceso de
integracion (argumentos del Realismo), Para él, la UE es un instrumento creado por los
estados miembros para alcanzar, de forma colectiva, ciertos fines y objetivos que les
resultan dificiles de alcanzar de manera individual. Sin embargo, a diferencia del
realismo puro, el intergubernamentalismo del que habla Hoffmann, reconoce la
transferencia de soberania de los estados a las instituciones comunitarias, pero
justificando la existencia de las Comunidades Europeas (CECA, CEE, EURATOM), ya
que hacen posible la permanencia del Estado como principal actor de la integracion.
“[Hoffmann] observa y sostiene que los estados nacionales dominantes han perdido el
poderoso aguijon de la soberania y han visto reducida su capacidad de accion, no

estando en situacion de cumplir sus funciones esenciales. Precisamente las

influencia sobre los espacios regionales; en el caso de la UE, los estados estaban interesados por emplear
acciones individuales en torno a esta crisis.

% Alejandro Chanona, op. cit.

% fdem., p. 168.

¥ Stanley Hoffman citado en Nicolas Mariscal, op. cit., y Andrew Moravcsik. The choice for Europe:
Social Purpose and State Power from Rome to Maastritch Cornell University Press, Ithaca, 1998.
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Comunidades Europeas se justifican, resultan Utiles y pueden ser toleradas por los
estados en cuanto posibilitan la permanencia del Estado nacional como piedra angular
de la vida politica en Europa y ayudan a los Gobiernos nacionales a realizar sus tareas
internas y externas”.®® Las entidades supranacionales no restringen las acciones de los
gobiernos nacionales, los estados mantienen su autonomia y actlan de acuerdo a sus
intereses particulares buscando siempre la obtencién de beneficios. Hoffmann® también
admite la importancia del Estado debido a que él es el Unico que tiene el monopolio
legitimo de la fuerza; las instituciones no cuentan con esta caracteristica. En si, el
proceso de integracion es producto de los estados, pues ellos son los que han decidido
unirse en determinadas areas para satisfacer ciertas necesidades e intereses internos.

Por otro lado, es importante tener en cuenta las innovaciones planteadas en el
Acta Unica Europea de 1986, pues surge una nueva interpretacion del proceso de toma
de decisiones en Europa basada en tres cosas principalmente. En primer lugar, se
afirmaba que las Comunidades Europeas (CE) constituian una organizacion basada en
una soberania comin y compartida, no en su cesion. El intergubernamentalismo que se
desarrollé después de Hoffmann, sobre todo el de Moravcsik,* niega la cesién de
soberania. En segundo lugar, se establecia también la descripcion de la CE a partir de la
supranacionalidad. Y por ultimo, las decisiones de la CE se veian como producto de la
negociacion y la cooperacién intergubernamental. En este punto, es en donde Moravcsik
centra sus tesis intergubernamentales. Los estados establecen objetivos compartidos y
para alcanzarlos necesitan de la negociacion y la cooperacion.

Al igual que Hoffman, Moravcsik enfatiza la autonomia de los gobiernos
nacionales frente a las instituciones comunitarias. Para él, la negociacion y la
cooperacion entre los estados son clave en el proceso de integracion y dentro de ellas,
el recurso del poder. Este ultimo es el que determina el camino y los resultados de las
negociaciones. Para Moravcsik, el Acta Unica Europea era el resultado de la
negociacion y la cooperacion entre los estados. Dentro de estas dos los intereses de los
estados son fundamentales para que se puedan desarrollar objetivos comunes. Los

intereses y objetivos son los factores generadores de convergencia de preferencias de los

* Nicolas Mariscal, op. cit., p. 204.
% Stanley Hoffman, citado en Nicolas Mariscal, op. cit.
0 Andrew Moravcsik, op. cCit.
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estados. “La fuente primaria de la integracion estd en los intereses de los propios
estados y el poder relativo que cada uno lleva a Bruselas”.**

La transicion del Acta Unica Europea (AUE) al Tratado de la Uni6n Europea
(Tratado de Maastricht), da lugar al surgimiento de nuevos enfoques para explicar la
integracion europea, basados en la negociacion interestatal y la politica econdmica
principalmente.** Sobre estas bases, Andrew Moravcsik reformula las tesis del enfoque
intergubernamental y lo denomina “intergubernamentalismo liberal”, distinguiéndolo
del intergubernamentalismo realista que afirmaba el caracter monolitico y autosuficiente
de los intereses del Estado y pone énfasis en la forma en la que se crean las preferencias
nacionales y como los estados configuran posiciones politicas, las cuales son la base de
la negociacion.*® Este enfoque es desarrollado después de la firma del Tratado de
Maastricht a raiz de las negociaciones y acuerdos intergubernamentales y define a la UE
como un “régimen intergubernamental”, y continta destacando al Estado como el
principal actor y Gltimo reducto de toma de decisiones y enfatiza la capacidad de los
gobiernos para estructurar agendas. En cuanto a la parte liberal del
intergubernamentalismo, considera que los intereses econdémicos y sociales afectan las
preferencias de los gobiernos centrales.

El intergubernamentalismo liberal se relaciona sobre todo con la toma de
decisiones en la UE, basada en tres etapas, a las que ya se ha hecho referencia en
parrafos anteriores: 1) los intereses y preferencias nacionales, 2) la negociacion
interestatal y 3) la delegacion de soberania a las instituciones.** De acuerdo con este
enfoque, los intereses nacionales dan lugar al desarrollo de negociacion y cooperacion
entre los estados miembros, los que deciden compartir soberania para poder llevar a
cabo sus intereses nacionales, es decir, a través de la negociacion, los estados llegan a
acuerdos comunes siguiendo sus intereses nacionales; esto representa el motor de la

integracion.

L fdem., p. 212.

42 En esta época, también se da un retorno al neofuncionalismo, pues en el Tratado de Maastritch se
vuelve a establecer la idea de alcanzar una unién politica futura.

3 Roger Morgan hace referencia al intergubernamentalismo liberal de A. Moravcsik en Roger Morgan,
op. cit., p. 568.

¢ Desmond Dinan op. cit., p. 281.



63

Nicolas Mariscal sefiala tres elementos claves del intergubernamentalismo
liberal, que estan relacionados con las etapas de la toma de decision que plantea
Moravcsik, pero €l los ubica de la siguiente manera: 1) el comportamiento racional del
Estado (relacionado con los intereses y las preferencias nacionales); 2) una teoria liberal

1. Asimismo,

y 3) un andlisis intergubernamental de la negociacion interestata
distingue una notoria interdependencia econdmica entre los estados miembros, la cual es
producto del comportamiento racional de los estados (intereses y preferencias), que
buscan alcanzar beneficios y realizar objetivos que son de caracter comun. Asi, en un
primer momento se definen los intereses de los estados miembros para después entrar en
un proceso de negociacion,*® en donde se establezcan objetivos comunes y se llega a
acuerdos que permitan la puesta en marcha de acciones. Por otro lado, la parte liberal
del intergubernamentalismo tiene que ver con la distribucion de los beneficios a los
grupos sociales; en otras palabras, segun el intergubernamentalismo liberal, las acciones
emprendidas por los estados generan costos y beneficios para los grupos sociales.

Como se puede observar, de acuerdo con este enfoque, la UE debe estudiarse a
partir del resultado de la negociacion y cooperacion interestatal, en donde las
instituciones supranacionales aumentan el poder de los estados ya que incrementan la
negociacion;*’ es decir, la integracion europea debe entenderse como un proceso en el
que los estados negocian, cooperan entre ellos y toman las decisiones de acuerdo sus
intereses y preferencias.

Existen ciertas similitudes entre la teorfa de la eleccién racional®® y el
intergubernamentalismo liberal. De acuerdo con la eleccion racional, la UE es una

integracion formada por acciones colectivas que busca la maximizacion de beneficios y

45 N. Mariscal, op. cit., p. 213.

“La teoria de la negociacion internacional se relaciona mucho con esta visién del
intergubernamentalismo liberal, pues uno de los fines es la consecucion de acuerdos que maximicen
beneficios y minimicen costos. Ademés, la negociacion se hace fundamental por la existencia de
diferencias estatales, los cuales se ven en la necesidad de establecer acuerdos y objetivos comunes.

T N. Mariscal, op. cit., p. 215.

8 Graham Allison estableci6 una serie de modelos te6ricos para comprender el comportamiento de las
negociaciones internacionales, uno de ellos es el “Modelo Racional’, el cual esta sustentado ampliamente
en la teoria del Realismo. La caracteristica primordial de este modelo consiste en que los fines, objetivos
y alternativas son ordenados racionalmente por el Estado. Las acciones que se emprenden en la
negociacion estan basadas en el interés nacional; asimismo la negociacion solo es evaluada en términos
de éxito o fracaso. Como se puede ver, la teoria de la negociacion internacional también esta relacionada
con el intergubernamentalismo liberal. Véase Graham Allison. La esencia de la decision. Analisis
explicativo de la crisis de los misiles en Cuba. Traduc. Juan Carlos Grolier, Gpo. Editor latinoamericano,
Buenos Aires, 1988.
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optimizar ganancias. Esta ultima se lleva a cabo por medio del establecimiento de una
relacién dinamica entre lo interno y lo externo. Al igual que el intergubernamentalismo
liberal, el modelo racional marca tres estadios de la toma de decisiones: la formacion de
la preferencia racional, la negociacion interestatal y la eleccion institucional. Esta ultima
quiere decir que los estados tienen la capacidad de delegar o no soberania a las
instituciones supranacionales o la puesta en comin de la soberania (pooling),* siempre
basados en la intencion de obtener beneficios y en alcanzar objetivos comunes. El
Estado es el instrumento politico principal. El intergubernamentalismo liberal de
Moravcsik intenta romper con la visién neofuncional de que la integracion debilita al
Estado debido a la difusion de poder a las instituciones. Afirma que la fuente primaria
de la integracion europea recae en los intereses y la voluntad de los estados miembros.
Roger Morgan retoma el intergubernamentalismo liberal de Moravcsik;> para
él, lo liberal implica una interpretacion de una formacion preferencial nacional
(preferencias, intereses nacionales) que toma en cuenta la diversidad de intereses
comerciales, monetarios y sociales al interior de una nacién.>* Morgan sefiala que los
estados nacion estdn en constante movimiento y contindan siendo los principales
agentes del proceso de construccion de Europa. Los gobiernos de los estados son los
que determinan en qué ambitos se van a tomar decisiones a nivel supranacional y en qué
areas de interés comun van a actuar los estados. Los estados miembros mantienen cierta
autonomia nacional; cada estado define sus intereses y politicas nacionales, pero
también incrementan el nivel de cooperacion a nivel regional, europeo. Sin embargo,
para él, la forma de organizacion del estado tradicional se encuentra en crisis y lo que
es la “Sociedad Europea de estados” (European Society of States) se traduce en “una
sociedad en la cual los estados miembros estan fundados justa y sélidamente por la red
de intereses comunes que han cultivado y por reglas e instituciones comunes que

voluntariamente han creado y sostenido: una sociedad en la que los conflictos entre los

49 La puesta en comun de soberania significa la toma de decisiones por votacién no unanime y delegacion
de la toma de decisiones a las instituciones supranacionales; es decir, no hay intervencion del voto del
Estado en las decisiones de determinados ambitos ni derecho a veto. Estas cuestiones se estudiaran mas a
fondo en el capitulo siguiente cuando se hable de la toma de decisiones en la UE.

% Roger Morgan, op. cit., p. 568.

5 idem.
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estados, a pesar de las diferencias culturales, se resuelven y se manejan por medio de
procedimientos pacificos [negociacion] en vez de utilizar la fuerza”.*?

Otras corrientes del intergubernamentalismo han estudiado a la UE como un
modelo de organizacion intergubernamental con caracteristicas muy particulares,

basado en la cooperacion interestatal, >3

pero que se diferencia de las demas
organizaciones internacionales porque los poderes que le han sido delegados a las
instituciones comunitarias son mucho mas extensos que los de otras organizaciones.

Intergubernamentalismo y neofuncionalismo son las teorias principales que
explican el proceso de integracion, y como se estudid en estos dos puntos, lo hacen de
manera distinta. El estudio de la UE se ha caracterizado por las visiones
intergubernamentales y supranacionales; la primera deriva del Realismo, ubicando a los
Estados miembros como principales actores de la Union Europea y claves para la
integracion, enfatizando en la negociacion y cooperacion interestatal; y el segundo, se
centra en el papel que juegan las instituciones supranacionales como entidades que se
ubican en un nivel superior al del Estado nacion, las cuales han adquirido funciones y
competencias que los estados les han cedido y que empujan el proceso de integracion
europeo.

La Union Europea no es totalmente intergubernamental ni totalmente
supranacional, sino que combina caracteristicas de los dos. Por un lado, los estados son
determinantes para el proceso de integracion, pues son ellos los que, haciendo uso de su
voluntad politica, han decidido unirse en ciertas areas, integrarse a favor de un proyecto
comun, son los principales actores de la UE. Por esta razon se afirma que lo
intergubernamental es lo que predomina en la Union. Y, por otro lado, las entidades
supranacionales también desempefian un rol importante en la integracion europea, pues
en ellas se centra la toma de decisiones en el &mbito econdmico, en donde los estados
han delegado sus competencias. Ademas, es la supranacionalidad la que haria factible la
posibilidad de una integracién politica futura. Es esta l6gica intergubernamental-
supranacional la que hace que funcione la UE. Hay autores que han intentado unir

ambas logicas (supranacional e intergubernamental) para explicar a la Union Europea,

%2 fdem., p. 571. Traduccion libre.
%% Simon Bromley, op. cit., pp. 13-14.
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%4 como el

como Francisco Aldecoa, quien propone el “federalismo intergubernamental
aparato que caracteriza a la UE y el cual combina elementos de cooperacion interestatal
y estructuras institucionales de caracter supranacional, el cual se analizara en la parte
final de este capitulo.

En el siguiente punto se hablara de otros enfoques tedricos que también han sido
importantes para el estudio de la Union Europea como el federalismo, el
neoinstitucionalismo y la gobernanza multinivel, los cuales en cierto sentido, cuentan
con caracteristicas derivadas de las teorias neofuncional e intergubernamental.
Ubicamos al supranacionalismo e intergubernamentalismo como los principales
enfoques en los cuales se ha centrado la mayoria de la construccion tedrica de la Union.
En el capitulo tercero se estudiara la toma de decisiones en la Union, las areas y &mbitos
en las que priva el supranacionalismo o el intergubernamentalismo en materia de toma
de decisiones, asi como el papel de las instituciones intergubernamentales, las cuales
funcionan gracias a la negociacion y cooperacion interestatal como el Consejo de

Ministros, y las instituciones supranacionales como la Comisién.

2.3. Otros enfoques
El neofuncionalismo e intergubernamentalismo son los dos enfoques teéricos que han

predominado dentro del estudio de la integracién y funcionamiento de Europa. Sin
embargo, existen muchos otros que han adquirido una importancia significativa dentro
del estudio de la integracion europea como lo es el neoinstitucionalismo y la gobernanza
multinivel. Estos han tomado conceptos e ideas de las dos corrientes tedricas
predominantes y han hecho un intento por construir un enfoque tedrico distinto que
logre explicar el funcionamiento de la Unién Europea. La reflexion tedrica que ha dado
lugar a la emergencia de estos enfoques ha estado basada en la adquisicion de elementos
provenientes de las corrientes tedricas primarias antes citadas y en el interés que los
autores de dichos enfoques han tenido para lograr establecer una corriente tedrica que
logre fusionar elementos del neofuncionalismo e intergubernamentalismo. Llamaremos

a estos enfoques “teorias de alcance medio” pues en sus tesis centrales se ven plasmadas

* Francisco Aldecoa. Comentarios al Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.
¢ Qué es?;,Un tratado o una Constitucion™. 23 de septiembre de 2004; Real Instituto Elcano. Tomado del
sitio del Real Instituto Elcano < www.realinstitutoelcano.org>
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variables y conceptos de las teorias centrales (Neofuncionalismo e
intergubernamentalismo). En este punto se tratara de estudiar a las teorias de alcance
medio, principalmente los elementos que han retomado de las teorias predominantes asi
como los puntos e ideas innovadoras para el estudio de la Union Europea.

Existe también un enfoque que no es tan nuevo, sino que ha persistido a lo largo
de la historia de la integracion europea y que fue uno de los primeros que surgid: el
federalismo, el cual es importante estudiar, pues el neofuncionalismo retoma varios de
elementos del federalismo, ademas de que en algunas ocasiones se tiende a decir que la
Unidn Europea se encuentra inmersa en un proceso de federalizacion. Al final de este
punto se hablar4 un poco sobre el “federalismo intergubernamental”, término que ha
sido utilizado por algunos autores para caracterizar a la Union Europea, y que hace
referencia a que el funcionamiento de esta entidad esta dado por una combinacion de

elementos de integracion supranacional y cooperacion intergubernamental.

2.3.1 Federalismo
El federalismo se puede ver desde tres puntos de vista o clasificaciones: 1) como
enfoque tedrico; 2) como estructura de la organizacién politica estatal y 3) como
movimiento politico. En el caso del proceso de integracion europeo, el primero aporta
los conceptos basicos para comprender el fendmeno: entidad federal, federacion,
estados federales, poder, etc., y explica el funcionamiento de los mismos. El segundo se
refiere al federalismo como forma o sistema de gobierno en el que el poder esta dividido
entre unidades autonomas y una autoridad central o nacional, a la cual pertenecen
dichas unidades (estados miembros). El ultimo hace referencia a los movimientos
politicos e ideas basados en el interés de lograr instaurar, en el caso de Europa, un
sistema de gobierno de tipo federal, y que fueron clave para el inicio del proceso de
integracion. Sin duda, los tres estan intimamente vinculados.

Para comprender al federalismo en sus tres clasificaciones, es necesario empezar
por definir el concepto y los elementos que intervienen en él. El federalismo hace
referencia a una forma de organizacion politica en donde existe una entidad suprema
(autoridad federal) de caracter supranacional y entidades locales, en donde el poder esta
dividido entre ellas; ambas forman parte de la “federacién”. Existen diferentes

competencias entre la autoridad federal y las entidades locales; estas Gltimas poseen
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cierto grado de autonomia frente a la federacion. La autoridad federal se encarga de
regular el comportamiento de los estados miembros y toma parte de los derechos,
obligaciones y facultades soberanas de éstos.>

El federalismo marca diferentes niveles de autoridad (nacional y regional) que
existen en el interior de una entidad federal (federacion). “Es un sistema de gobierno en
donde diferentes niveles de autoridad ejercen responsabilidad en determinadas éareas y
mantienen sus propias instituciones, y de las cuales, sus poderes estan
constitucionalmente garantizados”.>® Es una unién o agrupacion de varios estados que
buscan realizar ciertos objetivos y fines propios. Asimismo, el federalismo describe el
fendmeno de centralizacién y descentralizacion del poder: el poder esta disperso en
diferentes entidades pero se encuentra coordinado. Uno de los aspectos mas importantes
es que reconoce que hay diferentes tipos de asuntos politicos entre los estados
miembros y la federacion, los cuales necesitan de un cuerpo institucional fuerte y bien
estructurado para poder llevarse a cabo. Algunas instituciones afectan directa y
solamente a las entidades locales, mientras que otras tienen un campo de accion mas
amplio.

El federalismo divide al poder politico en diferentes niveles de gobierno® y
tiene por objeto lograr una combinacion entre efectividad y democracia. En un Estado
federal, le son asignados poderes particulares al gobierno central, el cual tiene soberania
plena en ciertos &mbitos (como en los asuntos exteriores) y establece las formas de su
propia administracion interna. Los gobiernos locales de los estados miembros, tienen
también ciertas competencias especificas, éstos estan sujetos al gobierno central de la
federacion a pesar de que cuenten cierta autonomia en determinados &mbitos.

Se pueden distinguir dos formas de federalismo: el Estado federal y la
confederacién. Esta Gltima se caracteriza por ser una union de estados, los cuales
cuentan con la capacidad de actuar libre e independientemente y que se han unido para

realizar fines comunes. La principal diferencia que guarda la confederacion con la

% pedro Cénovas. “Planteamientos de la integracion. Evolucién de la integracion latinoamericana”. 1l
Simposio de estudios Jean Monnet.  Universidad Complutense de Madrid, Espafia, p.24, en
<http://www.ucm.es/BUCM/cee/cjm/0201/0203.pdf>

% «“Federalism” The European Union Encyclopedia and directory 2004. Europa Publications, Londres
2003, p. 77.

5 Los dos niveles de gobierno (federal y local o estatal), estan separados, pero al mismo tiempo
coordinados. Los estados conservan cierto grado de autonomia frente a la federacion.
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federacion, es que en ésta, los estados miembros estdn subordinados a un gobierno
central (la federacion — el Estado federal), y en la confederacion no se ejerce poder
directo sobre los estados. En una confederacion, los estados pueden manejar una politica
exterior propia, conservan su personalidad internacional y su soberania. Asimismo, se
rigen por una serie de reglas establecidas en una constitucion o en un tratado
internacional. En el Estado federal, por el contrario, los estados miembros no son
sujetos de derecho internacional, sino que es él mismo (la federacion) el Unico sujeto.
Existe una carta magna, la constitucion, en donde estan delimitadas las competencias
entre los estados miembros y la federacion.

El federalismo como enfoque tedrico considera que la Unién Europea tiene
caracteristicas de un Estado federal. Sin duda, en muchas &reas, la UE se parece a una
federacion, sin embargo, en algunos aspectos caracteristicos de una federacion, sigue
siendo muy débil. Por ejemplo, la UE no tiene suficiente poder en cuestiones como la
politica exterior y el medio ambiente, pues son los estados miembros los que toman las
decisiones en estos ambitos, dejando de lado a la UE. Asimismo, siendo la democracia
uno de los principios fundamentales del federalismo, se puede decir que a la UE le falta
avanzar mucho en este aspecto, pues necesita hacer mas democraticas sus instituciones
y tener bien establecida la division de poderes, entre otras cosas.

Los euroescépticos han utilizado el concepto de federalismo para criticar lo que
ellos mismos consideran como “concentracién del poder en el nivel supranacional”®®,
mientras otros ven al federalismo como la via para prevenir esa concentracion. Los
federalistas establecen que las instituciones supranacionales deben adquirir un mayor
grado de autoridad en la Union y marcar la division de poderes. Segun ellos, la
Comision Europea debe tomar el papel del ejecutivo en todas las areas de actividad de
la UE, ademéas de ser elegida por el Parlamento Europeo. Asimismo, el Consejo de
Ministros debe ser votado y electo por mayoria y al mismo tiempo compartir el poder
legislativo con el Parlamento, dejando al poder judicial en manos de la Corte de Justicia
Europea.

Lo anterior puede parecer un tanto utdpico, pero es la postura que manejan
algunos de los federalistas, para quienes la Union Europea estd avanzando hacia una

estructura de caracter federal, es decir, su tesis principal es que la integracidn europea es

%8 pedro Canovas, op. Cit.
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un proceso politico de federalizacion. Sin duda, la idea de creacion de una federacion
europea presenta un problema muy importante: la manera en la que estarian distribuidas
las competencias entre la federacién y los estados miembros. Esto es algo que se sigue
criticando al enfoque federal.

En los inicios del proceso de integracion europeo, el federalismo fue el enfoque
que predominé en Europa y el que dio origen a la idea sobre la unidad en el continente.
Los antecedentes inmediatos del inicio del proceso de integracion, estan marcados por
ideas y movimientos federalistas que van desde la segunda mitad del siglo X1X hasta el
periodo de entreguerras, en donde el paneuropeismo basado en la unién federal de los
estados europeos, predomind. Propuestas como la de los “Estados Unidos de Europa”
de Churchill se intentaron llevar a cabo para lograr crear una “federacion europea”. Se
tomaron ideas del federalismo norteamericano, sin embargo, se establecia que ésta seria
una federacién sui generis, en donde existiera “[...] alguna transferencia de poder
soberano de los estados a la federacion europea, algunas competencias exclusivas de
ésta, algunos dérganos tipicamente federales como un parlamento bicameral, un ejecutivo
de varios niveles y un tribunal, y la apertura en principio, a todos los pueblos de
Europa”.>®

La etapa federalista en Europa corresponde a los inicios del proceso de
integracion, en donde el federalismo era concebido como una teoria y modelo a seguir
para lograr la unidad europea y alcanzar la paz. Se puede decir que el ideal de la
federacion europea esta inserto dentro de la fase del dominio del idealismo en
Relaciones Internacionales (al igual que el neofuncionalismo), el cual propugnaba por la
consecucion de la paz y la armonia de las relaciones interestatales por medio de la
cooperacion entre los estados y la creacién de instituciones internacionales en aras de
evitar el conflicto. Esta concepcion fue la que predominé en Relaciones Internacionales
al finalizar la Primera Guerra Mundial, al igual que fue lo que se buscé alcanzar con el
federalismo en los inicios del proceso de integracion. El objetivo era evitar la guerra y
trabajar de manera conjunta en aras de desarrollar y alcanzar un proyecto comun,
basado en pactos, acuerdos y convenios. Luis Alberto Padilla menciona que una
expresion del idealismo en Relaciones Internacionales, [...] la constituye el

pensamiento federalista que busca el establecimiento de un gobierno mundial de tipo

** Nicolas Mariscal., op. cit., p. 23.
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federal como la solucidn a los problemas derivados de la existencia de multiples estados
soberanos. En esta direccion se inscribe también la basqueda de la creacién de una
federacion europea de estados [...] Esta es la mejor forma de superar los problemas de
la politica del poder y hubiese sido la mejor manera de superar las fallas de la Sociedad
de Naciones [...]".%°

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, el proyecto federalista para Europa
estuvo basado en la idea de abandonar la absoluta soberania estatal y la creacion de una
entidad federal comun para los estados europeos. A pesar del cuestionamiento al
idealismo en R, y las criticas que el realismo politico realizd en torno a la incapacidad
del utopismo para explicar la realidad internacional, el proyecto federalista continu6
existiendo en Europa, no obstante las criticas y el surgimiento del
intergubernamentalismo.

Los movimientos federalistas en distintas partes de Europa (sobre todo Italia,®*
Francia, Holanda y Gran Bretafia) proponian y abogaban “[...] por una federacién
europea en la que se transfiera poder soberano con algunas competencias exclusivas con
6rganos federales [...] y abierta en principio a todos los pueblos de Europa [...]”.%* Los
movimientos en pro de una federacion europea se unieron en 1946 vy fundaron el
movimiento de la “Unién Europea de los Federalistas”, que era una especie de
asociacion de movimientos federalistas que tenian el interés de aportar un nuevo marco
politico federal para Europa. En este periodo se ve a la federacién europea como un
proyecto a futuro, como una solucion a los problemas econémicos que enfrentaban los
paises del continente después de la guerra mundial.

El proyecto federal tenia como objetivo la creacion de una constitucion para
Europa en donde se estableciera la division de poderes y competencias de la federacion
y de los estados miembros, la autonomia estatal en ciertos &mbitos, la creacion de una

zona econdmica europea Yy establecia que cada Estado contaria con una constitucion

% | uis Alberto Padilla. Teoria de las Relaciones internacionales. Investigaciéon sobre la paz y el
conflicto. Instituto de Relaciones Internacionales para la investigacion para la paz, Guatemala, 1992, pp.
67-108, en lleana Cid Capetillo (Comp.), op. cit, p. 7.

b1 \éase “Manifesto di Ventotene” de Alterio Spinelli y Ernesto Rossi (1941), documento que
propugnaba por la unidad de Europa y que retomaba ideas federalistas. en
<http://www.altierospinelli.org/manifesto/es/manifesto1944es it.html >

%2 Nicolas Mariscal, op. cit. p. 49.




72

propia, pero respetaria a la constitucion federal (primacia de la ley federal).® Para
algunos, el primer paso hacia la federalizacién europea se dio con la creacion de la
CECA (Plan Schuman), debido a la existencia de instituciones en la misma (la “Alta
Autoridad”). Es decir, los federalistas asumen que la creacién de instituciones
supranacionales supuso el primer paso hacia la integracion federal. Sin duda, el
federalismo predominé en esta primera etapa del inicio de la integracion europea.

Algunos autores, como Guy Héraud y Henry Brugmans,® establecieron una
serie de principios basicos sobre los cuales debe estar fundada la federacion europea,
entre los que se encuentran: 1) la autonomia, referida al derecho propio, a la autogestién
y autoadministracion ejercida libremente por las partes que constituyen a la federacion,
pero no ilimitada; 2) la subsidiariedad;®® 3) la participacién ciudadana en la toma de
decisiones de la colectividad (democracia); 4) la cooperacion entre las entidades que
conforman a la federacién y la federacién como tal; 5) la complementariedad de las
partes con el todo y 6) garantia de competencias. “La relacion entre la sociedad federal
o federacion y sus miembros se plantea respecto a las competencias, los 6rganos y las
garantias. El reparto de competencias entre la federacion y los estados-regiones se
realiza segun el principio de exacta adecuacién”.®®

Asimismo, pensadores que apoyaban las ideas federalistas establecieron los
pasos y requisitos para crear una union federal. Estos son los siguientes: otorgarle al
Parlamento Europeo un poder legislativo absoluto; hacer de la Comisién un
“parlamento ejecutivo”; establecer una moneda Unica en todos los estados miembros; y,
crear una Constitucion.”’

Como se puede observar, el federalismo implica una division de poder entre los
diversos niveles de gobierno. Para los federalistas, Europa estd insertada ya en un

proceso de federalizacion debido a que intenta resolver de manera conjunta los

% Proyecto de Coudenhove Kalergi “Paneuropa”, quien llamaba a la creacién de los ‘Estados Unidos de
Europa’.

% Citado en Nicolas Mariscal, op. cit., p. 68 y p. 78.

% |os autores lo llaman “exacta adecuacion” y hace referencia a las diferentes competencias que existen
entre los Estados y la federacion. Se dice que la “colectividad” debe poseer solamente las competencias
que sea capaz de gestionar de manera eficaz, dejando en manos de los estados la gestion de los asuntos
internos. El principio de subsidiariedad se analizara a fondo en el tercer capitulo de esta investigacion
cuando se aborde el tema referente a la toma de decisiones y el reparto de competencias en la Unién
Europea.

® Nicolas Mariscal, op. cit., p. 74.

¢ Desmond Dinan (ed.) “Federalism”. Encyclopedia of the European Union. op. cit., p. 233.
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problemas mediante la unidad. Por el contrario, para los realistas
(intergubernamentalistas), la integracion europea no es un proceso de federalizacion, ya
que la UE no tiende a convertirse en una federacion, pues el Estado nacion seguirad
siendo el actor mas importante y el que decida en la mayoria de los &mbitos. “La Europa
federal es un gran, pero dificil proyecto [...]".%

Al comenzar a tomar relevancia el intergubernamentalismo dentro del estudio de
la integracion europea, sobre todo después de la crisis de la silla vacia (1965), el
federalismo comenzd a perder peso, por lo que se hizo necesario modificar la teoria
federal, surgiendo asi, lo que algunos llaman el “neofederalismo”. Esta corriente integrd
dentro de la tesis federalista la idea de respeto, tolerancia e igualdad entre las partes que
conforman al todo. “La federacion debe basarse en una serie de fundamentos esenciales
como la diversidad cultural, el respeto a los derechos y libertades democraticas, el
respeto a los pueblos y minorias, la libre asociacién y la subsidiariedad”.®

Algunos autores han intentado establecer algunos lineamientos y caracteristicas
posibles de un proceso de federalizacién en Europa. Jacques Attali”® plantea dos
escenarios de creacion de una federacion europea: la Union federal (“Europa federal”) y
el espacio confederal. Con respecto al primero, menciona que la ampliacion de Europa
ha sido desfavorable para el proceso de federalizacion. Con menos estados (Europa de
los 12) se hacia mas sencilla la creacién de una Europa federal con una moneda Unica
para todos, un sistema de politica exterior y defensa comun y una constitucion.
Resultaba mas fécil crear un sistema politico integrado (federal) con doce estados. Es
evidente que esta idea ha resultado ser casi imposible de realizar, pues hoy la UE esta
constituida por 27 estados, por lo que se hace mas complicada la toma de decisiones a

nivel comunitario.’

% [dem.

% Nicolas Mariscal, op. cit., p. 94.

" Jacques Attali “A continental architecture” en Peter Gowan y Perry Anderson (eds.) The question for
Europe. Verso, Londres, 1997, pp. 345-356.

™ Post scriptum. En julio de 2009 Islandia solicitd su ingreso a la Unién Europea y en ese mismo mes los
ministros de asuntos exteriores de los estados miembros de la UE solicitaron a la Comision Europea la
preparacion de un dictamen sobre la candidatura de este pais. Se ha intentado acelerar el proceso de
adhesion con el objetivo de que Islandia haga frente a la crisis econdmica mundial que se esta viviendo en
estos dias, ademas de que resulta mas sencillo que ingrese a la UE que otros paises, puesto que desde
1994 ha formado parte del Espacio Econémico Europeo. La ampliacion de la UE supone un mayor
acercamiento al intergubernamentalismo, pues mientras mas estados formen parte de ella, mas
complicado es lograr el consenso entre los paises y la unanimidad en la toma de decisiones, lo cual de
alguna manera frena la profundizacion (hacia una mayor supranacionalidad) del proceso de integracion.
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Attali planteaba en los noventas (antes de Maastritch), que si la UE no se
ampliaba y seguia estando conformada por doce estados miembros, era posible la
creacion de una Europa federal, que implementara una serie de reformas al interior
basadas en las siguientes caracteristicas: 1) EI Consejo Europeo se constituiria como el
“jefe de Estado colectivo”, en donde la presidencia rotatoria se ejerceria por dos afios en
vez de seis meses;’? 2) El presidente de la Comisién seria elegido por el Parlamento; 3)
Existiria una division de poderes: el Consejo y la Comision serian el poder ejecutivo de
la UE, el Parlamento y el Consejo de Ministros constituirian el poder legislativo’ y las
cuestiones de seguridad y defensa tendran que coordinarse con el Consejo de ministros.
Attali menciona que: “So6lo — y so6lo cuando — estas reformas se hayan establecido, la
Unién se podra expandir para poder incluir a otros estados”.” Los gobiernos nacionales
(no la Unidn), dice Attali, tendran que organizar y manejar los cambios vy
transformaciones de la sociedad emanados del proceso de federalizacion.

Se puede observar hoy en dia que este primer escenario planteado por el autor no
es una opcion factible, debido a que la UE ha preferido ampliarse en vez de proceder
hacia una forma de organizacion federal.

El segundo escenario que plantea el autor es la Europa confederal. Para crearla
no resulta necesaria la implementacion de reformas al interior de la UE. “La UE se
extendera hacia sus vecinos més cercanos sin reformarse antes”.”® La ampliacion de la
UE se dara primero hacia el norte y luego hacia el sur, trayendo consigo una gran
expansion econdémica, con lo que llegard a constituirse en un gran poder comercial. Este
“espacio europeo” de caracter econdémico figurara una zona confederal de méas de veinte
miembros, el cual constituira un gran mercado laboral y econémico. Ademaés de esto,
Attali menciona que con tantos miembros sera imposible por un lado, la adopcién de
una moneda Unica en todos los estados, y por otro, el establecimiento de una politica
exterior comun. “El espacio europeo sélo sera una zona de libre comercio”.” Esto traera

consigo un gran debilitamiento de las instituciones comunes.

"2 Es interesante ver que la extension del tiempo de la presidencia del Consejo es algo que se plantea en el
Tratado de Lisboa con el fin de darle una mayor gobernabilidad a la Unién.

"Attali, menciona que algunas de las decisiones serian exclusivas de los parlamentos nacionales por
medio de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

" Jacques Attali., op.cit.

™ [dem., p.348.

" [dem., p. 349.
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Sin duda, el federalismo fue el primer proyecto politico para la unidad en
Europa, basado en los diferentes niveles de gobierno y en la reparticion de competencias
entre la federacién y los estados miembros. Hoy en dia hay quienes opinan que la UE
avanza hacia un proceso de federalizacion, sin embargo, esto es algo que se puede poner
en duda, pues el proyecto se ha visto frenado con el fracaso del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa en 2005. Una constitucion o un tratado son
elementos fundamentales de una entidad federal, pues representan el cuerpo de toda la
estructura y funcionamiento de dicha entidad, y esto es algo que no se ha logrado
establecer en la UE. Asimismo, una Europa federal supondria que las instituciones
supranacionales jugaran un rol de mayor importancia frente a los estados, lo cual, hasta
ahora, no ha sucedido, pues como se ha mencionado en este capitulo, el Estado conserva

el papel de mayor relevancia dentro de la Union Europea.

2.3.2. El neoinstitucionalismo
Existen gran cantidad de enfoques que han intentado acercarse al estudio de la Union
Europea y reflexionar sobre sus caracteristicas y funcionamiento. No es la intencion de
este capitulo acercarse a cada una de las corrientes que han surgido a raiz del
intergubernamentalismo y neofuncionalismo, sino mencionar algunas de las mas
importantes, haciendo referencia a los elementos y conceptos que recuperan de las
teorias predominantes, asi como sus ideas innovadoras.

El neoinstitucionalismo es una de las teorias de alcance medio que existen
dentro de la reflexion en torno a la integracion europea, el cual tiene sus origenes en los
estudios sobre las instituciones estatales de la Ciencia Politica. El institucionalismo en
la Ciencia Politica estuvo basado en el analisis de las caracteristicas y componentes
institucionales de los sistemas politicos, asi como su funcionamiento. En el periodo que
abarca la dltima década del siglo X1X y hasta mediados del siglo XX, en Gran Bretafia y
Estados Unidos, fue uno de los principales enfoques tedricos utilizados para analizar los
fendmenos politicos. Este enfoque mostraba su preocupacion por “el buen gobierno”,
afirmando que las instituciones que conforman al sistema politico estatal debian hacer
valer las normas constitucionales y procurar el bienestar de la poblacion en diferentes

ambitos. Por esta razén se puede decir que el institucionalismo tiene un caracter
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principalmente normativo y formal. Se centra en el estudio de los componentes formales
de la estructura politica, resaltando el papel de las instituciones y de las leyes.’’

En la década de los cincuenta, tuvieron lugar varias criticas al caracter
normativo-descriptivo del institucionalismo y dejé de ser uno de los enfoques
predominantes para el estudio del funcionamiento de los sistemas politicos, siendo
sustituido por otras corrientes de la Ciencia Politica como el estructural funcionalismo y
la politica comparada, entre otros.

El institucionalismo de la Ciencia Politica intenté ser recuperado por el
neoinstitucionalismo, una nueva corriente que surgio en la segunda mitad del siglo XX,
el cual presentaba algunas variantes con respecto al institucionalismo.”® El
neoinstitucionalismo rescata la importancia de las instituciones como elementos
explicativos de los fendmenos politicos, especialmente de la estructura politica del
Estado. Los neoinstitucionalistas han demostrado su gran interés por el estudio de los
componentes de las organizaciones politicas, principalmente las estructuras
institucionales. Desde esta perspectiva, se considera a la Union Europea como una
organizacion politica, conformada por un cuerpo institucional solido, el cual es el
elemento de mayor importancia dentro del proceso de integracion.

El neoinstitucionalismo como enfoque para el estudio del proceso de integracion
se centra en el estudio de la gobernanza europea. Le otorga un papel central a las
instituciones de la UE, lo cual retoma de la teoria neofuncional, sosteniendo que ellas
son la clave para comprender dicho proceso.”® Asimismo, reconoce la importancia de
los actores estatales, pero ubicando siempre en un primer plano a las instituciones
comunitarias.

De acuerdo con este enfoque, las instituciones forman parte de la accion politica,
es decir, influyen en ella, ya que inciden en el comportamiento de los actores politicos y
sus estrategias e intereses. Los neoinstitucionalistas sostienen que las instituciones son

resultado de la construccion social y mantienen cierta autonomia frente a los estados, la

" Gonzalo Caballero Miguez. “Nuevo institucionalismo en ciencia politica, institucionalismo de eleccién
racional y andlisis politico de costes de transaccion: una primera aproximacion”. Revista de
investigaciones politicas y socioldgicas. Universidad de Santiago de Compostela, Vol. 6, No. 2, Espafia,
2007, pp. 9-28 en <

8 Ben Rossamond. Theories of European integration, Ed. St. Martin, Nueva York, 2000 p. 114.

™ El neoinstitucionalismo como enfoque para estudiar la integracién europea comenzé a tomar relevancia
a partir del surgimiento del Acta Unica Europea, reforzandose con Maastritch, en donde se enfatizé en la
importancia de las instituciones y en la reforma de las mismas.



77

cual deriva de su capacidad para incidir en los procesos politicos. Asimismo, las
instituciones supranacionales desempefian un rol importante en la toma de decisiones,
pues no son solamente resultado de las negociaciones interestatales, sino de una serie de
factores que convergen, entre los que se encuentran las funciones que les son atribuidas
a dichas instituciones. Una de las premisas centrales del neoinstitucionalismo es que las
normas y procedimientos de cardcter institucional determinan las reglas del juego
politico. No se niega la importancia de los estados en el proceso de integracion, al
contrario, los neoinstitucionalistas reconocen que son los estados quienes han decidido
crear un cuerpo institucional que les facilite la resolucion de algunos problemas que el
Estado por si solo no es capaz de afrontar.

Simon Bulmer, uno de los principales partidarios de esta corriente, afirma que el
neoinstitucionalismo esta vinculado con la teoria de los regimenes internacionales,®’ en
donde las instituciones representan “[...] sistemas de reglas persistentes y conectadas
que prescriben comportamientos, obligan a los estados y figuran expectativas”.®
Concibe a las instituciones como sistemas de reglas, cddigos de conducta y normas que
influyen en el comportamiento de los estados. Las instituciones son las que estructuran
el acceso de las diferentes fuerzas politicas a los procesos politicos por medio del
establecimiento de normas, reglas y procedimientos, por lo que afirma que ellas son las
que determinan el comportamiento de los actores politicos. Es decir, las instituciones
tienen incidencia en la manera de actuar de los estados y demas actores.

Asimismo, Bulmer sefiala que el enfoque institucional parte del hecho de que los
cambios experimentados por el Estado nacion a raiz del proceso de integracion han
originado una nueva forma de gobernanza, no estatal, basada en la supranacionalidad.
En el marco de esta nueva gobernanza, se insertan las relaciones entre los estados
miembros y las instituciones. Estas Ultimas actlan como mediadoras en la Union
Europea, afrontan las cuestiones y los problemas que el Estado nacién por si solo no

puede resolver.®

8 \/¢ase Robert Keohane y Josheph Nye. Poder e Interdependencia. La politica mundial en transicion.
Buenos Aires, GEL, 1988. Keohane y Nye hacen referencia a los regimenes internacionales, dentro de los
cuales tienen lugar las relaciones de interdependencia entre los estados y que son al mismo tiempo
afectadas por la serie de normas e instituciones que existen dentro de los regimenes.

® Simon Bulmer. New institutionalism, the single market and EU governance. Conferencia impartida en
Seatle, EUA en la mesa “El reto tedrico de la gobernanza europea”, del 29 de mayo al 1 de junio de
é:3L29’97. Universidad de Manchester, Inglaterra, p. 7, en < http://aei.pitt.edu/2542/01/002862_1.PDF>

Idem., p. 4.
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Para este autor, la creacion de un mercado Unico en la UE ha aumentado la
capacidad de gobernanza europea a nivel comunitario, pues se ha ampliado el margen
de accidn de las instituciones europeas. Hace un analisis interesante sobre la gobernanza
del mercado unico europeo desde la perspectiva institucional, poniendo énfasis en los
cambios institucionales que tuvieron lugar con el Acta Unica Europea y el Tratado de
Maastricht para poder explicar la manera en la que las transformaciones en la estructura
institucional de la Union contribuyen al desenvolvimiento de las estructuras de
gobierno, centrandose en el marco de la gobernanza del mercado Unico y al mismo
tiempo las normas emanadas de las instituciones modifican y figuran la forma de llevar
a cabo las acciones politicas.®

Este autor también habla de lo que se conoce como “institucionalismo
histérico”, el cual es una corriente secundaria derivada del neoinstitucionalismo y que
considera a las instituciones como actores politicos de la UE, afirmando que éstas son
las que estructuran los procesos politicos, por medio del establecimiento de normas que
condicionan a los actores politicos, pero reconoce la decision de los estados de crear
instituciones. Estas son las que determinan la forma en la que toman y emprenden
acciones dichos actores.** No obstante, el institucionalismo histérico, afirma el carécter
multifacético y multinivel de la Union Europea, y es considerado como un método de
andlisis para el estudio de la naturaleza de la gobernanza europea en sus mdaltiples
facetas.®® Asimismo, sefiala que las instituciones supranacionales no tienen la misma
capacidad de influencia que las intergubernamentales. Por ejemplo, en el caso del
Consejo de Ministros, se privilegia a los gobiernos nacionales y a sus ciudadanos en los
procesos politicos, pero la Comision y el Tribunal de Justicia Europeo (TJE) son
independientes de los estados y tienen la capacidad de tomar decisiones de manera
auténoma.®® Por otro lado, Bulmer reconoce que el institucionalismo “no es capaz de

llegar al trasfondo de las causas principales de la integracion [pero] ofrece una

& fdem., pp. 15-19.

& {dem., pp. 12-13.

& fdem., p. 20.

% En el caso del TJE, todas las leyes, politicas, decisiones del &mbito judicial, emanan del nivel
comunitario, son de caracter supranacional y la Comision es la que tiene la iniciativa legislativa (se
inserta dentro del marco de la regulacion comunitaria).
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explicacion basada en los factores intermedios que inciden en el eje del proceso de
integracion: las instituciones.”®’

De acuerdo con el neoinstitucionalismo, las instituciones europeas importan,
pues son ellas las que determinan la forma de actuar de los gobiernos nacionales y sus
intereses. Estos Gltimos se han transformado con el proceso de integracion regional y
han cedido parte de sus competencias y funciones a entidades que se encuentran por
arriba de ellos. Este enfoque destaca que las instituciones supranacionales® generan
cierto impacto en el desarrollo politico europeo ya que inciden en los intereses, actitudes
y preferencias de los estados miembros. Las instituciones actian como variables
interventoras entre las preferencias de los actores estatales y los resultados de las
politicas.?® Asimismo, mantienen cierta autonomia con respecto a los gobiernos
nacionales, la cual les permite incidir en la actividad politica. Por esta razon, el
neoinstitucionalismo afirma que la UE no puede ser interpretada solamente desde la
perspectiva intergubernamental. Esto no significa que el enfoque neoinstitucional
desconozca la importancia que tienen los estados miembros en el proceso de
integracion.

La gobernanza en la Union Europea se ha basado en el papel que juegan tanto
las instituciones como los estados miembros en la toma de decisiones y en la forma en
la que se hacen las politicas y se llevan a cabo acciones. Para los neoinstitucionalistas,
la integracion europea ha dado lugar a la emergencia de un tipo de gobernanza
supranacional, la cual se sustenta en la supremacia de la ley comunitaria (Derecho
Comunitario) frente a la ley nacional.®® Las normas de la UE emanan de las
instituciones, al igual que los procedimientos politicos; éstos son los principales
instrumentos de gobernanza (tratados internacionales, acuerdos). Las instituciones, son
las que proveen a la UE de este sistema de gobernanza supranacional, en donde el poder
es compartido. Es decir, el poder se comparte y se disputa entre las instituciones y los
gobiernos nacionales y entre diversas fuerzas politicas, grupos de interés y empresas. La
accion politica es llevada a cabo tanto por la Union Europea (nivel comunitario) como

por los gobiernos nacionales (nivel estatal). “La gobernanza de la Union Europea no

8 Simon Bulmer., op. cit, p. 21.

® |nstituciones supranacionales como la Comision y el Tribunal de Justicia Europeo.
® Ben Rosamond, op. cit.

% Simon Bulmer, Op. cit., p. 4
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esta basada solamente en las instituciones; existen diversas fuerzas politicas, las cuales
provienen de distintos grupos de interés socioecondmicos organizados a nivel europeo
[...]"°%, y también de los gobiernos de los estados miembros. Pero son las instituciones
las que tienen la capacidad de incidir en el comportamiento estatal.

Todo esto forma parte de las diferentes dimensiones de la gobernanza de la
Union Europea marcadas por el neoinstitucionalismo, en donde las instituciones
comunitarias son las que establecen la pauta del funcionamiento de la Unidn, ya que se
afirma que son las normas institucionales las que generan un fuerte impacto en la forma
en la que se mueve la UE, pues los estados y las demas fuerzas y actores politicos se
atienen a dichas normas. Esto puede dar cuenta del caracter normativo que el
neoinstitucionalismo le otorga a la gobernanza europea. “[...] las instituciones definen
las estrategias y postura que los actores politicos adoptan para conseguir sus intereses
[por medio del establecimiento de procedimientos y reglas].”** Se dice que son las
instituciones las que permiten a los gobiernos conseguir sus metas y actuar conforme a
sus intereses. Las instituciones tienen la capacidad de incidir en los intereses y objetivos
de los actores politicos. Esto ultimo, segun el neoinstitucionalismo, es lo que determina
el camino de la integracién europea.

La postura neoinstitucional admite que “la integracion inicié por acuerdos entre
los gobiernos, pero una vez que fueron establecidas las instituciones, tomaron una
presencia importante en la vida politica y recibieron ciertas facultades que fueron
delegadas por los estados miembros”.*® Son las instituciones las que pueden ayudar a
explicar el proceso de integracion, es decir, ellas son la clave para comprender como se
estd dando dicho proceso. “El avance de la integracion europea se ha dado, por un lado,
por la expansion de la autoridad, competencia y jurisdiccion de las instituciones
supranacionales y por otro, por la cada vez menor autonomia, jurisdiccién y
competencia de los gobiernos nacionales”.®* Los estados, al ceder soberania han
delegado facultades y competencias a las instituciones comunitarias. El

neoinstitucionalismo afirma que esta cesion fortalece a las instituciones y debilita a los

*% fdem., p. 6.

%2 Ben Rosamond, op. cit., p. 116.

% Donald J. Puchala“Institutionalism, Intergovernamentalism and european integration: a review article”.
Journal of Common Market Studies. European agenda. Junio 1997, Vol. 37, No. 2, Blackwell publishers,
Reino Unido 1999, p. 318.

* fdem.
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gobiernos nacionales de los estados miembros de la Union Europea, lo cual no es asi,
puesto que mencionar esto significa afirmar que el proceso de integracion europea va en
detrimento de los estados miembros. No cabe duda que los estados miembros se han
fortalecido con dicho proceso y que son ellos los que, haciendo uso de su voluntad
politica, han decidido integrarse, establecer un proyecto comln y crear un cuerpo
institucional que les permita llevar a cabo con mayor facilidad determinadas funciones.
Son los estados los que hacen avanzar al proceso de integracion. Los gobiernos
nacionales son los que iniciaron y los que han promovido la integracion europea, por
medio de sus representantes (jefes de Estado y de gobierno, principalmente).*® La
accion politica de la Union Europea estd dada en primer lugar por los estados
nacionales. Ellos son los que tienen también la capacidad de, no sélo crear, sino
modificar a las instituciones y los procedimientos de toma de decisiones por medio de
un proceso de negociacion dentro del marco de las Conferencias Intergubernamentales
(CIG). Esta capacidad radica solo en el nivel estatal.

No cabe duda que el neoinstitucionalismo sigue la tradicion neofuncional al
establecer que la UE se ha transformado de ser un acuerdo de caracter
intergubernamental a convertirse en una politica supranacional. Es cierto que la toma de
decisiones en la UE se da tanto a nivel intergubernamental como a nivel supranacional,
siendo la primera la mas importante, pues los estados deciden en la mayoria de los
ambitos de las politicas europeas, por lo que no se puede afirmar que la toma de
decisiones en la UE navega de formas intergubernamentales hacia formas
supranacionales.” Las instituciones no son solamente las que hacen avanzar al proceso
de integracion europea, sino los estados miembros en primer lugar, apoyandose en
ellas.

Moravcsik mencionaba que la construccion de la supranacionalidad comenzo y
progresd después de que existid una convergencia entre los gobiernos nacionales,

después de que tuvieran lugar una serie de negociaciones interestatales y después de

% Sobre estas cuestiones se puntualizara en el Gltimo capitulo “La toma de decisiones en la Unién
Europea: de Maastritch a Lisboa”.

% En la Unién Europea ha habido una “supranacionalizacién” de la politica econémica, principalmente de
la politica comercial, y de la politica monetaria. Los otros ambitos siguen siendo de caracter
intergubernamental, es decir, se atienden por medio de la negociacion y el establecimiento de acuerdos
ente los gobiernos nacionales.
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que se le dio a las instituciones la tarea de atender ciertas responsabilidades y
obligaciones estatales.”’

Es dificil hablar de un proceso de integracion sin tomar en cuenta los intereses
politico-econémicos de los gobiernos nacionales y centrandose en la influencia de las
instituciones comunitarias. “[...] los origenes de la gobernanza europea y su evolucion
futura, sin duda tienen mucho que ver con los intereses explicitos de los estados
miembros, sus iniciativas e influencia, al igual que con las asimetrias de poder
existentes entre ellos”.%

Se puede decir que el neoinstitucionalismo intenta ser un enfoque alternativo,
“intermedio”, a las teorias intergubernamental y neofuncional que han dominado en la
reflexién teérica sobre el estudio del proceso de integracién en Europa.” El
intergubernamentalismo afirma el papel central del Estado en el proceso de integracion,
considerando a las instituciones como instrumentos al servicio de los intereses de los
gobiernos nacionales. El intergubernamentalismo no niega a las instituciones, sdlo que
las ubica en un plano secundario. Por su lado, el neofuncionalismo destaca el rol de las
instituciones supranacionales, considerandolas como una nueva forma de estructura
politica que se encuentra por arriba del nivel nacional, y que tiene en sus manos algunas
de las facultades que antes eran exclusivas del Estado. El neoinstitucionalismo reconoce
la importancia de los estados en la creacion de instituciones, pero destaca el papel de
estas Ultimas en el funcionamiento de la Union Europea. En esto se ve la influencia que
el intergubernamentalismo y neofuncionalismo han tenido en este enfoque.

Los estados miembros de la UE no se limitan a la creacion de instituciones, sino
que se interesan por desarrollar estrategias que permitan obtener los mayores beneficios
para ellos. No obstante, las instituciones supranacionales ejercen una gran influencia en
el desarrollo de la politica europea, independientemente de los gobiernos nacionales. La
importancia que el neoinstitucionalismo le otorga a las instituciones supranacionales
radica en el hecho de que las considera importantes elementos que intervienen en la
creacion del espacio de la accién politica en la Union Europea. “El avance de la
integracion europea estd marcado, por un lado, por la expansion de la autoridad,

competencia y jurisdiccion de las instituciones supranacionales y, por otro, por la

" Andrew Moravcsik, The choice for...,op. cit.
% Donald Puchala., op. cit., p. 330.
* fdem., p. 3.
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autonomia, reducida competencia y exclusiva jurisdiccion de los gobiernos
nacionales”.!® Lo anterior deja clara la postura neoinstitucional, enfocada en las
instituciones, las cuales son concebidas como el motor de la integracion.

Como se puede observar, el neoinstitucionalismo hace un intento por tomar
elementos de las teorias principales dentro del estudio de la integracion, pues sintetiza y
une algunos de los conceptos fundamentales y puntos centrales de ellos, como el hecho
de reconocer la importancia de los estados en la UE y el papel central que le otorga a las
instituciones. Sin embargo, sus premisas centrales provienen del neofuncionalismo,
pues establece que las instituciones supranacionales son las que hacen avanzar al
proceso de integracion. El rescatar elementos del intergubernamentalismo vy
neofuncionalismo para intentar aproximarse al estudio de la integracion europea, le

otorga al neoinstitucionalismo el caracter de enfoque secundario.

2.3.3. Gobernanza multinivel
Al igual que el neoinstitucionalismo, la gobernanza multinivel puede ser considerada
como un enfoque secundario, pues también retoma elementos y variables del
neofuncionalismo e intergubernamentalismo. Sus premisas centrales se basan en el
hecho de concebir a la Unién Europea como “un sistema de gobernanza multinivel”,**
en donde las competencias de la Union se dan en mdaltiples niveles: estatal y
comunitario, es decir, entre los estados miembros, por un lado, y las instituciones, por
otro. Ambos son considerados como actores de la politica europea, pues ejercen
influencia en ella. “La Union Europea es una entidad politica en donde la autoridad esta
dispersa en diferentes niveles de gobierno”.**

Este enfoque considera que los estados siguen siendo actores importantes del
proceso de integracion, pero se encuentran inmersos en un sistema de poder y politicas
multinivel junto con los actores supranacionales. La dindmica de la politica europea esta
basada en un contexto de poder en diferentes niveles de gobierno, los cuales constituyen
al sistema politico de la UE en su conjunto. A diferencia del neoinstitucionalismo, la
gobernanza multinivel no sefiala que las acciones politicas de la UE son determinadas

por un marco institucional basado en reglas y procedimientos con caracteristicas

1% Honald J. Puchala, op. cit., p. 318.
*°! Ben Rosamond, op. cit, p. 110.
192 {dem.



84

constitucionales. La toma de decisiones se encuentra tanto en los estados como en las
instituciones supranacionales. Por lo tanto, se afirma que la UE cuenta con una
estructura de toma de decisiones que vincula a dos niveles.

La gobernanza multinivel surgi6 a finales de la década de los ochenta, después
del Acta Unica Europea y fue tomando peso a partir de la firma del Tratado de
Maastricht, pues intenté aproximarse al estudio del funcionamiento de la Unidén
Europea y en la comprension de la capacidad de accion politica tanto a nivel europeo
como a nivel estatal, basandose en la idea de que la Union Europea tiene un sistema de
gobierno de varios niveles. Los autores de este enfoque han intentado acercarse en
cierto modo al federalismo, sosteniendo que en la Union Europea “[...] se requiere un
comportamiento federal amistoso, de modo que cada uno de los polos (instituciones y
gobiernos nacionales) en el ejercicio de las propias competencias tenga en cuenta las del
otro”.®® Se aproxima al enfoque federal, debido a que reconoce la existencia de dos
niveles: uno europeo y uno estatal; sin embargo, se puede decir que en la UE no existe
un gobierno en sentido estricto, pues no hay una autoridad central, como en el caso de
un Estado federal. Por esta razon, de acuerdo con este enfoque, la UE “representa un
sistema de gobernanza muy particular [...] [ya que constituye] un complejo entramado
de redes de gobernanza en el que la coordinacion interinstitucional, intergubernamental
y multinivel juega un papel fundamental.”®* Seria mas adecuado utilizar el término de
niveles de accion politica, en vez de niveles de gobierno.

Los partidarios de este enfoque sostienen que la gobernanza europea se
caracteriza por ser resultado de la interaccion entre los diferentes niveles de gobierno
(como ellos los llaman), los cuales son interdependientes. Es importante mencionar que
en ocasiones esta interaccion se dificulta entre los actores estatales e institucionales de
la UE, puesto que resulta complicado llegar a consensos y emprender acciones de
manera conjunta en ciertos &mbitos. “[...] la interdependencia vertical y horizontal entre
los distintos niveles de gobierno exige crecientes esfuerzos para alcanzar el consenso y

tiende a dificultar todavia mas las decisiones y su puesta en practica efectiva.”*® Por

103 Niicolas Mariscal, “Gobernanza Multnivel”, op. cit., p. 279.
104 Francesc Morata. “Gobernanza Multinivel en la Unién Europea”. VII Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica. Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002.
Departamento de Ciencia  Politica, Universidad  Autébnoma  de Barcelona, en
1<0t;t}p://unpanl.un.orq/intradoc/qroups/public/documents/CLAD/cIad0044413.pdf > p. 2.

Idem.
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otro lado, debido a este tipo de gobernanza existente en la Unién, los estados nacién
han sufrido transformaciones, pues sus funciones tradicionales han cambiado. La
capacidad que tienen los estados para atender ciertas cuestiones esta limitada a ciertos
ambitos.

Por otro lado, a pesar de que hay areas en las que los problemas son resueltos
por las instituciones supranacionales, se necesita una mayor participacion de las mismas
y una mayor eficacia. Hay que reconocer que el hablar de un sistema de gobernanza de
varios niveles, implica reconocer la asimetria que existe entre la forma en la que se
hacen las politicas y se toman las decisiones en dichos niveles. No cabe duda que las
principales cuestiones que atafien a la UE se tratan a nivel nacional. “La responsabilidad
politica se encuentra primeramente en el nivel nacional, y segundo, en el nivel
comunitario”. %

La interaccion entre los distintos niveles de gobierno, siguiendo las tesis del
enfoque de la gobernanza multinivel, ha dado lugar al surgimiento de un modelo de
gobernanza “cuya legitimidad se basa esencialmente en los outputs, es decir, en la
eficiencia funcional resultante de la interaccion entre las numerosas redes estructuradas
alrededor del policy-making comunitario.”*®” En el disefio de las politicas de la Unién
Europea, se encuentran inmersos una serie de actores y sistemas de relaciones de
caracter nacional, supranacional e intergubernamental, los cuales derivan de distintos
procedimientos y relaciones de caracter formal e informal existentes entre
representantes publicos y privados: los grupos de interés, ministros, politicos, lobbistas,
etc. Todos ellos operan a través de alianzas, coaliciones y negociaciones, e inciden en
el disefio, elaboracion y puesta en marcha de las politicas europeas. Asimismo, estos
actores y las relaciones que generan entre ellos, “aprovechan la disponibilidad de
recursos adicionales y de acceso a los procesos politicos para influir en las decisiones u
obstaculizarlas”.'®

Desde la perspectiva de la gobernanza multinivel, el proceso de integracion
europeo tiene como finalidad la construccion de una entidad politica en donde “[...] la
autoridad y la capacidad de influencia en la elaboracion de las politicas se encuentra

compartida entre un conjunto de actores publicos y privados que operan en los distintos

106 Njicolas Mariscal., op. cit., p. 383.
" Francesc Morata., op. Cit.
108 fdem.



86

niveles de gobierno. La gobernanza europea, resulta de la interaccion entre dichos
actores y niveles.”*® Los autores simpatizantes con este enfoque, sostienen que la
existencia de una politica multinivel en la UE se afirma en los tratados de la Unién, es
decir, en el Derecho comunitario, pues es ahi en donde se reconocen los dos niveles de
accion politica de la UE: el nacional y el comunitario (europeo). Como ejemplo de
politicas comunitarias, se puede mencionar a la Politica Agricola Comdn (PAC) y en el
caso de politicas nacionales (a nivel estatal), se encuentra la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC). La gobernanza multinivel reconoce que la responsabilidad
politica en la UE, se encuentra primeramente en el nivel nacional, y segundo, en el nivel
comunitario.

Siguiendo a Nicolas Mariscal, lo que caracteriza las tesis centrales del modelo de

gobernanza multinivel, se basa en lo siguiente:

» Los estados no son los Unicos actores que se encargan del disefio de las
politicas europeas.

» Enla Union, las competencias se comparten en varios niveles.

» Las instituciones supranacionales ejercen influencia de manera
independiente sobre el disefio de politicas. (no estdn sometidas a los
gobiernos nacionales).

» Las éareas politicas se encuentran interconectadas, es decir, los actores
politicos operan a nivel nacional y supranacional, estableciendo vinculos.

» La integracion europea ha dado lugar al surgimiento de un orden politico en
multiples niveles en donde la autoridad es compartida por los actores

estatales y supranacionales.'*

En la Union Europea, las competencias politicas estan distribuidas en diferentes niveles
de gobierno, en donde, a través de ellos, los actores politicos interactian. La gobernanza
multinivel no afirma la supremacia de uno u otro nivel en la UE. “La elaboracion de

politicas en la UE se caracteriza por la dependencia mutua, complementariedad de

109 fdem.

19 Niicolas Mariscal, op. cit., pp., 287-288.
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funciones y competencias solapadas”.'* En la Unién, las acciones estatales se mezclan
con las supranacionales y hacen que el proceso de integracidn avance.

Cabe decir que la gobernanza multinivel como enfoque secundario, derivado del
intergubernamentalismo y neofuncionalismo, intenta ser un enfoque alternativo al
estudio de la integracion europea en donde se abarquen tanto cuestiones planteadas por
las tesis intergubernamentales, como por el neofuncionalismo, en donde se afirma el

caracter multinivel del orden politico europeo.

2.3.4. El federalismo intergubernamental
En el marco de la reflexion tedrica en torno al proceso de integracion europea, ha
surgido un modelo tedrico-conceptual que intenta explicar la dinamica del
funcionamiento de la UE que combina dos logicas: la federal y la intergubernamental.
Este modelo fue sugerido por dos franceses estudiosos de la Ciencia Politica a

principios de los noventa, Maurice Croisat**?

y Jean Luis Quermonne, el cual pretende
ser una alternativa a los modelos federal y confederal. La UE, por un lado, tiene
caracteristicas de una federacion, pues la autoridad, competencias y facultades estan
repartidas entre las instituciones supranacionales y los estados miembros,™ y por otro,
es intergubernamental porque existe dentro de ella la negociacién y la cooperacion
interestatal. No cabe duda que la mayoria de las decisiones que se toman en la Unién se
hacen por medio de la cooperacién y acuerdos intergubernamentales. ***

Los gue sustentan la existencia de este modelo en la Unién Europea, afirman que
esta Ultima es una entidad tanto federal como intergubernamental en el sentido de que se
sostiene en una serie de tratados que han facilitado y conducido hacia la federalizacion
de las relaciones entre los estados miembros por medio de la creacion de un derecho

comunitario y un orden juridico propio que esta por arriba de los derechos nacionales,

G, Marks y L. Hooghe, citados en Nicolas Mariscal, op. cit., p. 290.

112 \/gase Maurice Croisat. “El federalismo y la Unién Europea” Foro Internacional Vol. XLII , No. 2,
El Colegio de México, abril-junio, 2002., en< http://revistas.colmex.mx/revistas/7/art_7_924 6414.pdf>
3 Resulta complicado afirmar que la Unién Europea sea una federacion, pues en ella no existe un
gobierno o autoridad central (como en el caso de un Estado federal) a la que estén sometidos los estados
miembros.

114 |_as Conferencias Intergubernamentales (CIG), son un ejemplo de esto. En ellas se plantean y debaten
los temas mas importantes que atafien a todos los estados miembros de la Unién, se toman decisiones, se
llegan a acuerdos, de caracter intergubernamental.
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ademas de que ha desarrollado algunos procesos de decision por mayoria calificada y
politicas comunes como la ciudadania comunitaria y la existencia de un banco central
que actua de manera independiente a los estados miembros y el establecimiento de una
moneda Unica.

Es dentro del pilar econdémico de la Union Europea en donde la federalizacion ha
beneficiado una fuerte integracion comunitaria. No obstante, para el pilar de la politica
exterior y de defensa comun y el pilar de la justicia y politica interior, la integracion
comunitaria no ha logrado consolidarse, pues existen grandes diferencias nacionales que
no permiten que se fortalezcan estos pilares a un nivel superior, por lo que el
intergubernamentalismo es el que predomina en estos ambitos.*®

Francisco Aldecoa retoma el concepto de federalismo intergubernamental dentro
del contexto del proyecto de una Constitucion para Europa. El percibe al federalismo
intergubernamental como un “modelo politico singular que concibe elementos de
integracion federal con otros de cooperacion entre gobiernos para la gestion comin de
diferentes politicas”,™*° y que se fortalecié con la existencia de un tratado constitucional
para la Union Europea, en el cual surgia la idea de un posible avance hacia la Union
federal. Aldecoa afirma la existencia de dos legitimidades en la Unién: la europea y la
estatal, sostenidas por las instituciones europeas y por los gobiernos nacionales, las
cuales se vieron reforzadas dentro del proyecto de tratado constitucional. Lo planteado
en dicho tratado afirma la presencia del modelo del federalismo intergubernamental
dentro del proceso de integracion europeo. “El federalismo intergubernamental inspira
el esqueleto del tratado [constitucional], ya que es el punto de encuentro entre el
federalismo e intergubernamentalismo.”*” De acuerdo con Aldecoa, este modelo es el
ya existente en Europa, pues la Unién combina elementos de cooperacion

intergubernamental con la integracion de caracter supranacional. Con el tratado

15 Maurice Croisat, op. cit.

118 Francisco Aldecoa, Comentarios al tratado por el que se establece una constitucién para Europa...,
op. cit.

Y7 Francisco Aldecoa “La innovacién politica Europea”, articulo publicado en El Pais el 11 de enero de
2003. En <http://www.Ibouza.net/aldec.htm>
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constitucional “[...] no se instaura un nuevo modelo, sino que la innovacion consiste en
profundizar el modelo existente sobre la base del federalismo intergubernamental.”*®

El fallido Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, suponia
un paso hacia la integracion politica, pues innovaba en muchos ambitos de la politica
europea, reforzando el vinculo entre los ciudadanos, los estados y la Unién. En este

tratado se le otorgaba personalidad juridica propia a la UE,**

ademas de los principios
de democracia participativa y representativa y afirmaba los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad, delimitando de manera clara las competencias de la Union Europea
y reformando a las instituciones. Todo esto le otorgaba un caracter politico a la Union
Europea. Para Aldecoa las cuestiones referentes a la delimitacion de competencias,*® la
reforma a las instituciones, la subsidiariedad, el papel de los parlamentos nacionales, asi
como la simplificacion de los tratados, es lo que ha permitido un avance en la
afirmacion del federalismo intergubernamental, especialmente reforzando los vinculos
entre los estados y la Unidn. “El proyecto de Tratado constitucional consolida el modelo
del federalismo intergubernamental que se ha desarrollado en la Union Europea, al
menos en los dltimos afos, desde la vigencia del Tratado de Maastricht [...] Este
modelo caracterizado por el uso conjunto de métodos federales de integracion y
confederales a la vez, se manifestaba en sus origenes de forma implicita y se
consideraba un mal menor, una férmula transitoria que ha ganado carta de naturaleza
casi sin darnos cuenta. Con la constitucion se produce una innovacion que reside en su
aceptacion generalizada de una forma explicita como el modelo politico de Europa,
seglin el cual se va a tratar de llevar a cabo el proyecto politico de integracién”.*** No

cabe duda que este proyecto politico se ha visto frenado.

18 Francisco Aldecoa. “El resultado definitivo de la Convencién Europea: la existencia de una
Constitucion para Europa”, Documento del Real Instituto Elcano
<www.realinstitutoelcano.org/documentos/63.asp>, 2003., pp.3-4.

119 |_a personalidad juridica de la Unién es una disposicién politica que afirma a la Unién Europea como
una organizacion puramente politica. En el tratado constitucional se expresa la naturaleza politica del
modelo de integracion europeo.

120 sjguiendo a Francisco Aldecoa, el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa define
tres categorias de competencias: 1) las competencias exclusivas de la Union; 2) las competencias que se
comparten entre los Estados y la Unién y 3) los ambitos en los que la UE puede realizar una accion de
apoyo.

121 Francisco Aldecoa, “El resultado definitivo...” Op. cit., p. 4.
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Las cuestiones planteadas en el tratado constitucional parecian fortalecer a la
Unidn Europea y afirmar el avance hacia la integracion politica. Sin embargo, la UE se
enfrenta a un gran problema de caracter politico: el blogueo de decisiones y puesta en
marcha de acciones y proyectos por falta de acuerdo y consenso entre los estados
miembros (que es lo que ha venido sucediendo en la Union). Esto afirma la primacia del
intergubernamentalismo frente a la supranacionalidad en la Union Europea, es decir, el
papel tan importante que desempefian los estados miembros en la toma de decisiones y
en el manejo de las politicas, proyectos y acciones. El Estado es el que define en gran
medida, el marco de accion politica y de decision dentro de la Union. Por esta razon, se
hace necesario reformar los procesos de toma de decisiones existentes dentro de la
Unién.'?

Aldecoa menciona que el federalismo intergubernamental no intenta ser una
férmula intermedia entre las posturas intergubernamentales y federalistas, sino una
innovacion “[...] en la cual se afirman los dos extremos que contiene elementos de los
dos modelos [...]”.*** EI concepto de federalismo intergubernamental permite unir en
una misma idea dos logicas, que pueden parecer contradictorias, pero que intentan
explicar la dindmica y funcionamiento de la Union Europea. Es una mezcla y sintesis
entre intergubernamentalismo, en donde se destacan el papel que juegan los estados
miembros, los vinculos de cooperacion existentes entre ellos y su capacidad de toma de
decision, y el federalismo, el cual implica supranacionalidad y cesion de soberania por
parte de los estados miembros a las instituciones supranacionales.

A manera de conclusién de este capitulo, se puede decir que no existe una unica
teoria que explique el proceso de integracion; hay una gran diversidad de enfoques, que
principalmente se dividen en las dos aproximaciones principales que se explicaron en
este capitulo: el intergubernamentalismo y el neofuncionalismo. El primero se deriva
del estudio de las relaciones Internacionales desde el realismo y le otorga el papel
principal al Estado dentro del proceso de integracion, y el segundo se enfoca en el papel

de las instituciones supranacionales, las cuales son las que empujan el proceso de

122 | as reformas a los tratados, su ratificacion y la puesta en marcha de acciones en otros ambitos, son
decisiones que se toman por unanimidad. Esto hace que la union avance en el proceso de integracion
politica.

123 Erancisco Aldecoa “El resultado definitivo...”, op. cit.
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integracion y buscan una unificacion mas profunda: la politica. Como se vio, el debate
entre estas dos corrientes ha sido constante, ya que ambas intentan explicar a la Unién
desde perspectivas diferentes, sin embargo, se puede establecer una visién que combine
elementos de las dos perspectivas, ya que la Union es tanto supranacional como
intergubernamental. Los realistas cuestionaron la idea neofuncional del spillover, es
decir, del paso casi automatico de la integracion econémica a la union politica. Mientras
el neofuncionalismo concibe a la UE como una nueva forma de organizacion politica
supranacional, en donde las instituciones representan el rol central del proceso de
integracion, el intergubernamentalismo la considera como una especie de régimen de
cooperacion intergubernamental, en donde las instituciones estan condicionadas por la
voluntad estatal, es decir, la direccion y rumbo de la integracion estd determinada por
los gobiernos nacionales.

La Unién Europea funciona por medio de cooperacion intergubernamental, en
donde los estados juegan un papel fundamental en el desarrollo de politicas comunes, y
por una estructura institucional de caracter supranacional. Sin embargo, es lo
intergubernamental lo que predomina en la UE, ya que, como se vera en el capitulo
tercero, éste es caracteristico del segundo y tercer pilar de la Unién (la PESC y las
cuestiones relativas a la Justicia). Por Gltimo, se puede decir que el neofuncionalismo y
el intergubernamentalismo dieron lugar al surgimiento de nuevas aproximaciones
tedricas para la explicacion de la realidad europea, como lo son los enfoques que se

desarrollaron en la Gltima parte de este capitulo.
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La disciplina de Relaciones Internacionales y la integracion europea

Periodo Desarrollo tedrico de | Teorias de la Integracion Algunos
la disciplina de europea acontecimientos en el
Relaciones sistema internacional y
Internacionales en Europa
1914-1939 Predominio del Federalismo *Primera Guerra
paradigma idealista Mundial .
Funcionalismo *Revolucién Rusa 1917.
*Tratado de Versalles.
Neofuncionalismo *Caida del Imperio
Austrohingaro.
*Creacion de la Sociedad
de Naciones.
*Crisis de 1929.
*Regimenes totalitarios
en Europa .
1940-1960 Idealismo Neofuncionalismo *Segunda Guerra
VS. Mundial 1939-1945.
Realismo Intergubernamentalismo | *Conferencia de

(tradicionalismo)

Sociologia historica

Investigacion para la
paz

Teoria del conflicto

Neoinstitucionalismo

Postdam 1945.

*Plan Marshall.
*Cumbre de Yalta.
*Division de Alemania.
*Inicio de la Guerra Fria
(Bipolaridad).
*Creacion de la ONU.
*Cominformn 1947.
*Creacion del Estado de
Israel 1948.

*Firma del GATT 1948.
*Creacioén de la OTAN
1949,

*Pacto de Varsovia.
*Plan Schumann 1950.
*Tratado de Paris 1952.
Creacion de la CECA.
*Fracaso de la CED.
*Tratados de Roma
1957.

*Guerra de Corea 1950-
53.

*Crisis de Suez 1956
*Inicio de la guerra de
Vietnam 1959,
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1960-1970 Debate entre Intergubernamentalismo | *OCDE.
tradicionalistas VS. *Crisis de los misiles
Neofuncionalismo 1962.
Tradicionalismo *Creacion de la PAC.
VS. *Tratado de Bruselas
cientificismo 1965 (fusion de la
CECA, Euratom y CEE).
*Crisis de la Silla vacia
Realismo 1965 (Europa).
*Primavera de Praga
Cientificismo *Guerra de los seis dias
Behaviorismo 1967.
Teoria de Sistemas
1970-1980 Cientificismo Intergubernamentalismo | *Crisis de la OPEP
Teoria de juegos *Guerra del Yom Kipur
Teoria de toma de 1973
decisiones *Regimenes militares en
América Latina.
Transnacionalismo *Fin de la Guerra de
Vietnam 1975
Teoria de la *Primera ampliacion de
dependencia la UE 1973. Adhesién de
Dinamarca, Irlanda vy
Interdependencia Reino Unido
*Inicio de la guerra entre
Neorrealismo Iran e Irak
1980-2000 Neorrealismo Gobernanza Multinivel *Creacion de la OMC

Neomarxismo
Neoliberalismo
Teorfas de la

globalizacion

Presencia importante
de la Teoria Critica en
RI
Constructivismo

Postmodernismo

Pensamiento complejo

Neofederalismo

Intergubernamentalismo

*Segunda  ampliacién
1981.  Adhesién  de
Grecia.

*Tercera ampliacion
1986.  Adhesion  de
Espafia y Portugal.
*Caida del muro de
Berlin.

*Desaparicion  de la
URSS.

*Creacion del Mercosur
1991.

*Tratado de Maastricht
1992,

*Tratado de Amsterdam
1999.

*Cuarta ampliacion de la
UE 1995. Adhesion de
Austria, Finlandia vy
Suecia.

*Conflicto en los
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Balcanes.  Crisis de
Kosovo.

2000-2009

Nuevos debates
tedricos en Relaciones
Internacionales

“federalismo
intergubernamental”

Intergubernamentalismo

Poca presencia del
neofuncionalismo y
federalismo
(“europtimistas™)

*11 de septiembre 2001
*Tratado de Niza 2001
*Invasion de Estados
Unidos a Irak 2003.
*Entrada del Euro.
*Fracaso del Tratado por
el que se establece una
Constitucion para
Europa.

No francés y holandés

* Ampliacion de la UE

2004. Ingresan
Eslovaquia, Eslovenia,
Republica Checa,
Estonia, Hungria,
Letonia, Lituania, Malta
y Polonia.

*Ampliacion de la UE
2007.  Adhesién  de
Bulgaria y Rumania
*Tratado de Lisboa 2007
No irlandés

*Independencia de
Kosovo 2007.
*Conflicto entre
Georgia, Osetia del Sury
Abjasia 2008.
*Crisis econémica

internacional.

*Elaboracion propia con elementos tomados de Desmond Dinan Encyclopedia of the European Union.
Lynne Rienner Publishers, Colorado, Estados Unidos, 2000 y Nicolas Mariscal. Teorias Politicas de la
integracion europea, Tecnos, Madrid 2003 y otras fuentes.
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3. La toma de decisiones en la UE: de Maastritch a Lisboa

La reflexion tedrica en torno al proceso de integracion europeo, que va ligada a su
desarrollo historico, puede ser trasladada al &mbito del estudio de la toma de decisiones
en la Union Europea, pues es en esta esfera en donde se puede observar el predominio
del intergubernamentalismo frente al supranacionalismo. Es importante estudiar y
analizar la forma en la qué se toman las decisiones, los actores que intervienen en el
proceso de integracion, asi como la manera en la que se implementan las acciones al
interior de la UE. Esta importancia radica en el hecho de que es en la toma de decisiones
(la cual tiene su referente y sustento en los tratados), en donde se aprecia con mayor
claridad el caracter intergubernamental de la Union, es decir, la primacia del Estado
como actor principal y tomador de la mayoria de la decisiones dentro de la Unién
Europea frente a las instituciones supranacionales. La toma de decisiones y su analisis
nos permite comprender el funcionamiento de la UE y las caracteristicas de la
gobernanza europea.

El objetivo de este capitulo es analizar el proceso de toma de decisiones en la
UE vy los actores que intervienen en él, principalmente las instituciones comunitarias y
los gobiernos de los estados miembros, asi como la capacidad de decision y
competencias de cada uno. Ademas, se hara un intento por dar a conocer cuéales son los
ambitos en los que se ve un claro predominio del intergubernamentalismo o de la
supranacionalidad en materia de toma de decisiones y por qué son en esos ambitos tan

especificos en donde prevalece uno u otro nivel.

3.1 El principio de subsidiariedad y el reparto de competencias
Para comprender al principio de subsidiariedad y la forma en la que éste es aplicado en
la Union Europea, es necesario definirlo. El término “subsidiariedad” tiene sus raices
en la palabra latina subsidium®, que quiere decir ayuda (subsidio) y el uso de tal
concepto (subsidiariedad) proviene del pensamiento de la Iglesia catélica de finales del
siglo XIX. Esta ultima “[...] desarrollé una doctrina social de la subsidiariedad, la cual

sefialaba que la sociedad deberia de prestar ayuda (subsidio) a los miembros mas

! Agustin Mateos Mufioz. Gramatica Latina, Ed. Esfinge, México, 2001, p. 316.



96

débiles, pero siempre teniendo cuidado en preservar su propio respeto y autonomia”.?

Se puede decir que, en un sus origenes, la subsidiariedad tuvo una connotacion de ayuda
y solidaridad entre las diferentes clases de la sociedad. De acuerdo con Roberto Brefia,®
para la concepcion catdlica, la subsidiariedad “[...] es esencialmente, un paradigma para
establecer y evaluar las relaciones entre el Estado y la sociedad civil.”* Posteriormente,
el principio de subsidiariedad fue utilizado como un instrumento encargado de regular la
distribucion de competencias entre diferentes niveles de gobierno, el cual fue retomado
por ciertos partidos demdcrata cristianos europeos e implantado en algunas de las
constituciones de paises de este continente en la segunda mitad del siglo XX.°

El principio de subsidiariedad se establecio como una guia en los estados
federales para regular la relacion y reparto de competencias entre los gobiernos locales
y el central. “La subsidiariedad guia al federalismo y es promovido por é1.”° La
subsidiariedad intenta establecer la forma en la que el Estado federal puede ejercer sus
funciones en un nivel federal y local y determina también, las facultades y competencias
de este Ultimo; ademas de sefialar las obligaciones mutuas existentes entre el Estado
federal y las entidades locales.

En el marco del proceso de integracion europeo, la subsidiariedad implica la
distincién de las competencias entre los estados miembros (al interior de ellos — nivel
local - o a nivel comunitario) y la Unién y la forma en la que éstas deben ser ejercidas,
es decir, las facultades que tiene cada uno de estos actores para tomar decisiones y
emprender acciones y politicas de manera independiente o conjunta. EIl principio de
subsidiariedad en la UE establece que las decisiones deben ser tomadas lo méas cerca
posible a los ciudadanos, es decir, por los gobiernos nacionales al interior de los estados
miembros y afirma que la Unién solamente podréa intervenir (en la toma de decisiones o

puesta en marcha de acciones politicas), en los casos en los que su accion sea mas

2 Desmond Dinan (Ed.) “Subsidiarity”, en Encyclopedia of the European Union. Lynne Rienner
Publishers, Londres, 2002, p. 438. (Traduccion propia).

® Roberto Brefia. “El principio de subsidiariedad y la construccién de una Europa social”, en Foro
Internacional. El Colegio de México, Vol. XL, No. 3 julio-septiembre 2002, pp. 467-483. Tomado de
Revistas de El Colegio de México en Linea <http://revistas.colmex.mx/revistas/7/art 7 903 6176.pdf>

4 idem., p. 472.

® Como en el caso de la Constitucion alemana de 1949, la cual no usa exactamente el término “principio
de subsidiariedad”, pero en ella se establece la relacion que existe entre los Lander y el gobierno federal,
ademas del reparto de competencias, las cuales no se pueden entender sin el concepto de subsidiariedad.
Véase Desmond Dinan (Ed). “Subsidiarity”, op. cit., y Roberto Brefia, op. cit., p. 472-473.

® Desmond Dinan, “Subsidiarity”, op. cit.
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efectiva y eficiente que la de los estados miembros, excepto en los ambitos que son de
su competencia exclusiva.

En Europa se empieza a hablar de subsidiariedad a finales de la década de los
setenta, cuando se plantea la creacion de la Union Europea y se especifican sus
competencias. “Se le dara responsabilidad a la Unién Europea solo en los &mbitos y
asuntos con los que los estados miembros no puedan lidiar de manera eficiente”.” En
1986, con el Acta Unica Europea se incrementd la influencia del principio de
subsidiariedad, aunque éste no se establecia aln, pero se marcaba la existencia de
ciertos aspectos que se trataban mejor a nivel europeo que a nivel nacional. “La accién
de la Comunidad Europea solo puede ocurrir en las bases de un analisis de costos y
beneficios, y la CE s6lo puede enmarcar las acciones de los estados miembros, pero no
reemplazarlas”.® Esto deja ver el predominio de las acciones estatales frente a las de las
instituciones comunitarias desde antes de que el principio de subsidiariedad se
estableciera de manera explicita en los tratados de la Unidn.

Es hasta la entrada en vigor del Tratado de la Unidn Europea (Maastricht) en
1992 cuando se implementa de manera formal el principio de subsidiariedad, sin
embargo, como se menciond, éste estuvo presente en la Comunidad Europea (antes de
la creacion de la UE como tal), aunque no de manera legal. Es con Maastricht cuando se
da un cambio de tendencia en la integracion, ya que se introduce un nuevo principio que
cuestiona la supranacionalidad, el cual delimita las tareas y competencias nacionales y
supranacionales de la Union. En el articulo G (3B) del Tratado de la Union Europea
(TUE) se establece que:

La comunidad actuara dentro de los limites de las competencias
que le atribuye el presente Tratado y de los objetivos que éste le
asigna. En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva,
la comunidad intervendrda conforme al principio de
subsidiariedad, solo en la medida en que los objetivos de la accion
pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los
Estados miembros, y, por consiguiente, puedan lograrse mejor,

debido a la dimension o a los efectos de la accién contemplada a

" Desmond Dinan (Ed.), “Subsidiarity”, op. cit.
& fdem., p. 439.
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nivel comunitario. Ninguna accion de la comunidad excederd de

lo necesario para alcanzar los objetivos del presente tratado.’

De acuerdo con lo establecido en este articulo, la Union s6lo puede actuar cuando tenga
el poder legar para hacerlo (el cual le es otorgado por el tratado) y cuando su accion sea
mas eficaz que una intervencion a nivel nacional. Las decisiones se toman lo mas cerca
posible a los ciudadanos. Cabria preguntarse como y bajo qué criterios se establece que
ciertos objetivos no pueden ser alcanzados por los estados miembros. La respuesta esta
en que son los mismos estados los que lo determinan. Por lo tanto, se observa que las
competencias de la Unidn estan limitadas.

Por otro lado, el articulo citado anteriormente puede llegar a generar confusiones
en su interpretacion, pues se afirma que “ninguna accion de la comunidad excedera de
lo necesario...”, lo cual resulta un tanto ambiguo, pues no se especifica qué es
exactamente “lo necesario”, ni en qué forma se aplica el principio de subsidiariedad.
Esto nos remite de nuevo al hecho de que es el Estado el que determina la capacidad de
decision y accion de la Union.

En el Articulo K (3.2) del TUE se establece que el Consejo de Ministros cuenta
con la facultad de “adoptar acciones comunes en las areas de justicia y asuntos
interiores, siempre y cuando los objetivos de la Union puedan alcanzarse maés
facilmente por medio de una accion comin que por una accion aislada de los estados
miembros en razon de las dimensiones o de los efectos de la accién de que se trate
[...]7.° El Consejo de Ministros es una institucién de caracter intergubernamental que
estd conformado por funcionarios de diferentes sectores (agricultura, comercio, politica
exterior, economia, comunicaciones, etc.) de los estados miembros de la UE, por lo que
la accion y decisiébn comunitaria se consigna finalmente a la decision de los
representantes de los gobiernos nacionales. “[...] El objetivo principal de los estados
miembros al decidir incorporar el principio de subsidiariedad al TUE, era hacer evitar la

transferencia de soberania de los estados miembros a la Comunidad”,** razén por la

® Tratado de la Unién Europea. Diario Oficial n° C 191 de 29 de julio de 1992, en <_http:/eur-
lex.europa.eu/es/treaties/dat/11992M/htm/11992M.htmI>

10 Articulo K 3.2 del TUE en Diario Oficial n° C 191 de 29 de julio de 1992, op. cit.

Con respecto a los objetivos de la Unidn, a los cuales se hace alusion en este articulo, éstos se encuentran
sefialados en el Articulo B del Tratado de la Union Europea.

! Paul Craig y Grainé de Burca (eds.) The European Unoin principle of subsidiarity and its critique.

Oxford studies in European Law, Oxford University Press, Reino Unido, 2002.
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cual, se puede afirmar que los estados que conforman a la UE, siempre han buscado
conservar la totalidad de su soberania, cediendo solamente parte de ella, en los ambitos
en los que puedan obtener beneficios de cualquier indole.

Debido a la falta de claridad sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad
que se establecia en Maastritch, en el Tratado de Amsterdam que modifica al TUE, se
establece un “Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad”, en donde se sefiala la forma en la qué debe aplicarse el principio de
subsidiariedad y el impacto de las propuestas legislativas sobre dicho principio y la
utilizacion de las medidas comunitarias. En algunas de las disposiciones del Protocolo
se determina que:

1) Todas las instituciones de la UE deben garantizar el cumplimiento del
principio de subsidiariedad y ninguna accion de la Union puede excederse “de lo
necesario” para alcanzar los objetivos planteados en el tratado. Es decir, en la mayoria
de los casos, las decisiones deben ser tomadas por los gobiernos nacionales, a menos de
que una accion pueda ser llevada a cabo de mejor manera a nivel comunitario. Siempre
la accion de la Union ira en beneficio de los estados miembros principalmente, y de la
Comunidad.

2) “La aplicacién de los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad
respetara las disposiciones generales y los objetivos del Tratado, en particular en lo
referente al pleno mantenimiento del acervo comunitario y del equilibrio institucional
[...]".*2 El pleno respeto y cumplimiento del Derecho Comunitario (los tratados de la
Unidn) debe ir en concordancia con la forma de aplicar los principios de subsidiariedad
en la Unién. Tanto los estados miembros como las instituciones se ven obligados a
cumplir con las disposiciones estipuladas en los tratados.

3) El principio de subsidiariedad indica como deben ejercerse las competencias a
nivel comunitario y cdmo éstas son, de alguna manera, limitadas por los estados
miembros. “La subsidiariedad [...] permite que la intervencion comunitaria, dentro de
los limites de sus competencias, se amplie cuando las circunstancias asi lo exijan e,

inversamente, que se restrinja o abandone cuando deje de estar justificada”."® Esto no

12 “protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad”. Tratado de
Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Union Europea, los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas y determinados actos conexos. En el sitio oficial del Parlamento Europeo
1<3h'ttp://www.europarl.europa.eu/topics/treatv/pdf/amst-es.pdf >, p. 105.

Idem.
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significa que el principio de subsidiariedad cuestione o absuelva las competencias que
son exclusivas de la Unidn (las cuales le han sido conferidas por los tratados), pero si
limita la accion comunitaria, pues solo permite su intervencion bajo determinadas
circunstancias. Asimismo, en las ocasiones en las que la Unidn puede intervenir, su
accion puede ser restringida por las decisiones de los estados miembros.

4) Cualquier norma comunitaria debe ser justificada a partir del cumplimiento
del principio de subsidiariedad, es decir, cuando se afirma que determinado objetivo
puede ser alcanzado de mejor manera a nivel comunitario, debe justificarse.* “Para que
la actuacion comunitaria esté justificada, deberan reunirse ambos aspectos del principio
de subsidiariedad: Que los objetivos de la accion propuesta no pueden ser alcanzados
de manera suficiente mediante la actuacion de los estados miembros en el marco de su
sistema constitucional nacional y, por consiguiente, pueden lograrse mejor mediante
una actuacion de la Comunidad”.* Esta disposicién del Protocolo refuerza el papel de
los gobiernos nacionales, pues le da prioridad a la accion estatal frente a la comunitaria.
Si los objetivos no pueden ser alcanzados por los estados miembros, es valida la
intervencion comunitaria.

5) “En lo que se refiere a la naturaleza y al alcance de la actuacion de la
Comunidad, las medidas comunitarias deberdn dejar un margen tan amplio como sea
posible para que las decisiones se tomen a nivel nacional, de forma compatible con el
doble objetivo de que las medidas cumplan su finalidad y de que se respeten los
requisitos del Tratado.”*® La soberania nacional no puede ser limitada ni violada, la
Union debe respetar el ordenamiento juridico de los estados miembros. En la cita
anterior (punto 7 del Protocolo), se afirma la preponderancia del rol de los estados
miembros en la toma de decisiones y de su capacidad para emprender acciones, y el
margen de accion limitado del nivel comunitario el cual, siempre ird en beneficio de los
estados miembros.

Todas las disposiciones que conforman el Protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad limitan la accién comunitaria, dandole
prioridad a la decision y actuacion de los estados miembros. Se sefiala también como

debe ser la labor comunitaria (en caso de que ésta se necesite). Asi, el punto 6 del

4 idem.
15 fdem.
16 fdem.
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Protocolo establece que: “La forma de la actuacion comunitaria deberd ser lo méas
sencilla posible, coherente con el logro satisfactorio del objetivo de la medida y con la
necesidad de su ejecucion eficaz. La Comunidad deberd legislar Unicamente en la
medida de lo necesario. En igualdad de condiciones, las directivas seran preferibles a
los reglamentos [...] Las directivas... dejaran a las autoridades nacionales la eleccion de
la forma y de los medios”.!” Este Protocolo demuestra que el principio de subsidiariedad
debe privilegiar la accion estatal frente a la comunitaria y que esta Ultima sirve para
contribuir a que se emprendan de una mejor manera las politicas en beneficio de los
estados miembros. Estos determinan los casos en los que es oportuno que la Comunidad
actue. Se ve claro como los estados son, sin duda, los principales actores de la Union
Europea. Si la Unién tomara decisiones a nivel comunitario, serd gracias a la decision
misma de los estados. Son los gobiernos nacionales los que determinan cuando, en qué
momento y bajo qué circunstancias la Unién tiene la capacidad de actuar en ciertos
ambitos.

Sin duda, el Tratado de Amsterdam busca acercar a la UE a los ciudadanos,
otorgandole a los estados miembros un papel privilegiado dentro del marco de la toma
de decisiones y la aplicacion del principio de subsidiariedad, sin omitir el rol que juega
la accion comunitaria, la cual esta limitada. “La subsidiariedad de Amsterdam considera
apropiada la accion comunitaria si los objetivos de una accion propuesta no pueden ser
alcanzados de manera suficiente por los estados miembros dentro del marco de su
sistema constitucional nacional y puede ser mejor lograda por la accion de la
comunidad”.’® De acuerdo con Andreas Follesdall,® la subsidiariedad implica un
proceso de descentralizacion de la toma de decisiones, pues ha servido para disminuir
los riesgos de que la autoridad y el poder se concentren en el nivel comunitario. “El
principio de subsidiariedad regula el uso de la autoridad al interior de un orden politico
en donde no existe una soberania unitaria. El principio sostiene que los poderes u
objetivos deben recaer en las unidades locales de dicho orden, salvo en los casos en que
la unidad central sea méas efectiva y pueda alcanzar ciertas metas [...] El principio de

subsidiariedad reduce los riesgos para los estados miembros de ser ‘sobre regulados’ en

7 fdem. Este punto deja ver claro el papel predominante de los gobiernos nacionales, pues son ellos los
gue deciden si es oportuna la intervencién de la Union en determinados asuntos.

8 Andreas Follesdal. “Subsidiarity and democratic deliberation” en Erik O. Eriksen, y John Erik Fossum
(Eds.) Democracy in the European Union., Routledge, Londres, 2000, p. 85.

¥ idem., pp. 85-110.



102

decisiones que son de caracter comin [decisiones de los estados miembros y de las
instituciones supranacionales] [...]”.%° Esta interpretacion de la subsidiariedad resulta
interesante, pues los estados miembros para evitar la disminucion de su poder politico,
limitan la capacidad de toma de decision de las entidades supranacionales, poniéndola
en un segundo plano. Este autor, por medio de la utilizacién de conceptos como
‘unidades locales’ y ‘unidad central’, le otorga un caracter federal al principio de
subsidiariedad. No obstante, a pesar de que la subsidiariedad tiene su referente en los
estados federales, en la UE cuenta con un caracter diferente, pues no se puede afirmar
que ésta constituya una federacion.

El principio de subsidiariedad en la UE, ha dado lugar al surgimiento de una
serie de debates y diferentes interpretaciones en torno a su significado dentro de la
Uniodn y su aplicacion. Por un lado, puede ser visto como un principio que va en contra
de la integracion, debido a su caracter limitante de la accién comunitaria, y por otro,
como un principio que requiere la intervencién por parte de la unidad central.?* La
subsidiariedad no va en contra de la integracion, pero si privilegia la accion de los
gobiernos nacionales en detrimento de la accion comunitaria, la cual solamente podra
ser cuando las capacidades del nivel nacional no sean suficientes para alcanzar un
objetivo y emprender determinadas acciones. El principio de subsidiariedad tiene tres
caracteristicas principales: 1) intenta cuidar la soberania estatal; 2) tiene que ir acorde
con el Derecho Comunitario de la UE y 3) designa una especie de “poder compartido”
entre las instituciones y los estados miembros. Esto ultimo, nos deja ver el caracter
pragmatico de la subsidiariedad, pues se afirma que la Unidn sélo podra intervenir
cuando su accion sea mas eficiente que las acciones nacionales.

Algunos especialistas, como Alejandro Chanona, consideran al principio de
subsidiariedad como un instrumento politico de solucion a las controversias que puedan
existir entre las instituciones comunitarias y los estados miembros.? La subsidiariedad
regula las competencias entre los “diferentes niveles de gobierno”, en donde “la UE
solo toma las funciones que no son cubiertas apropiada y satisfactoriamente por los

estados miembros”.%* En pocas palabras, el principio de subsidiariedad determina que la

2 fdem., p. 86.

217,
Idem., p. 87.
22 Alejandro Chanona. “Federalismo, regionalismo y el principio de subsidiariedad en la UE” en Revista

de Relaciones Internacionales No. 82, FCPyS, UNAM, México, enero-abril 2000, p. 11.
2 [dem., p. 12.
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Union solamente podra actuar en los casos en los que los estados miembros no puedan
hacerlo por si solos y se necesite de la intervencion comunitaria para lograr alcanzar
determinados objetivos, como ya se ha sefialado anteriormente. De acuerdo con
Chanona, los estados miembros son los responsables de la aplicacion administrativa del
Derecho Comunitario, es decir, ellos ven por el cumplimiento de las disposiciones
establecidas en los tratados, lo cual les otorga un rol fundamental dentro de la UE. La
subsidiariedad, segin Chanona, tiene un caracter dialéctico, pues a pesar de la
existencia de entidades que se encuentran por arriba de lo nacional (instituciones
supranacionales, que tienen la facultad y competencia para decidir en ciertos &mbitos),
los estados miembros limitan la accion de dichas instituciones, pues no estan dispuestos
a ceder la mayor parte de su soberania, porque, de hacerlo asi, su poder politico
disminuiria. “La fascinacion que gira en torno al principio de subsidiariedad se refiere a
una de las dialécticas centrales de cualquier proceso de integracion regional, a saber: la
tension entre el proceso mismo de regionalizacion y las resistencias del Estado nacion a
ceder gradualmente soberania. En otras palabras, el PS [principio de subsidiariedad] nos
sitla entre la Europa intergubernamental que garantiza la supervivencia del Estado y la
Europa comunitaria y supranacional que por su naturaleza misma atenta contra el futuro
de éste”.?*

Este caracter dialéctico hace que el principio de subsidiariedad pueda justificar
tanto una accién comunitaria como un bloqueo a la misma.*® No obstante, la
intervencion de la Union en ciertos &mbitos esta determinada por los estados miembros,
por lo tanto, se puede decir que, a pesar de que puede ser interpretado como un principio
que justifica la intervencion comunitaria, no se trata de una dimension meramente
supranacional. Los estados miembros son los que mantienen (y tienen el interés de
seguir manteniendo) el poder politico, pues no son capaces de perder el control total en
algunos ambitos como la politica doméstica, el empleo, la ciudadania, la politica social
en general. La subsidiariedad significa que una propuesta de accion para llevar a cabo
un objetivo, debe ejecutarse en el nivel mas bajo de gobierno (“lo méas cerca posible a
los ciudadanos™). Las instituciones de la UE (Consejo de ministros, Parlamento Europeo

y Comisién) deben ejercer todos los poderes que les otorgan los tratados, pero en

2 Idem., p. 13.
% fdem.
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ocasiones actuar solo los estados miembros, en conjunto o de manera individual no
puedan alcanzar de manera satisfactoria sus objetivos.?

Debido a estas dos interpretaciones del principio de subsidiariedad en la UE (por
un lado, la que considera a la subsidiariedad como un instrumento que va en contra de la
integracion y, por otro, la que la considera a favor de dicha integracién), resulta ser un
principio dificil de definir, y por lo tanto, de aplicar. Algunos juristas europeos han
hecho una critica de caracter normativo a la subsidiariedad, sosteniendo que ésta
debilita a la Union y frena el proceso de integracion. Para ellos, la subsidiariedad
representa “[...] una condicién patoldgica con la que la UE debe de vivir”,*’ pues va en
detrimento del proceso de integracion. De hecho, han llegado a considerarlo como
“antiintegracionista”. “El principio de subsidiariedad implica que la intervencion central
debe ceder hacia la intervencion de los estados miembros”, % es decir, la mayoria de las
competencias se encuentran en el nivel estatal, no comunitario.

La introduccion del principio de subsidiariedad a los tratados de la Union,
también ha sido interpretada como una reaccion por parte de los estados miembros al
crecimiento de los poderes comunitarios.”® Con la subsidiariedad, la accién de la
comunidad se restringe a menos que los estados miembros decidan lo contrario. Los
estados evitan que los poderes de la Unién se expandan,® pues, la extensién de los
poderes de las instituciones comunitarias tiene impacto en sus esferas de soberania; sin
embargo, esto no quiere decir que los estados miembros la pierdan. Los estados, por
medio de la puesta en marcha de reformas a los tratados, le atribuyen distintos poderes a
la comunidad, por esta razon se habla de una “extension de los poderes comunitarios™®*
A pesar de que las competencias de la Union son dadas por los estados, algunos

autores afirman que una nueva competencia comunitaria atribuida, indica, por lo menos

% fdem.

2 Antonio Estella. The EU principle of subsidiarity and its critique. Oxford University Press, Gran
Bretafia, 2002., p. 1.(Traduccion libre).

% fdem., p. 5.

2 fdem., p. 6

% paul Craig identifica dos tipos de crecimiento de los poderes de la Comunidad: el vertical y el
horizontal. El primero hace referencia al proceso a través del cual las politicas pasan del control de los
estados miembros hacia el control por parte de las instituciones comunitarias. Y el segundo, a la forma en
la que determinadas politicas son manejadas e implementadas por las instituciones.

%1 Se le Ilama “crecimiento formal vertical” a la expansion de los poderes de la Unién, cuando los estados
miembros le atribuyen una nueva competencia a través de la reforma a los tratados. Véase Paul Craig,
Grainé de Burga (eds.) The EU principle of subsidiarity, op. cit, pp. 13-15.
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en teoria, una restriccion correlativa de la soberania estatal (restriccion, mas no
desaparicion de la soberania).

Por otro lado, es importante sefialar que el principio de subsidiariedad no se ha
aplicado de manera plena en la UE, pues existen diversos niveles de ejecucion del
principio, dependiendo del area de la que se esté hablando. Por ejemplo, en “[...] los
asuntos de medio ambiente, el PS [principio de subsidiariedad] significa que es
responsabilidad primaria y una competencia en materia de toma de decisiones del nivel
de autoridad mas bajo (local) posible de la jerarquia politica de gobierno”.3 El nivel
mas bajo, corresponderia al nivel interno, a los municipios 0 provincias existentes
dentro de los estados miembros. Asi, podemos ver como se establecen y se limitan las
competencias que son exclusivas de la Union. El Estado siempre va al frente de las
acciones del nivel comunitario. Sin duda el principio de subsidiariedad ayuda a explicar
en qué casos las acciones politicas deben recaer en el nivel comunitario y en qué casos
en el nivel nacional, es decir, el reparto de competencias.

El predominio del intergubernamentalismo que se observa en la forma en la que
se aplica el principio de subsidiariedad, se aprecia también en el principio de
proporcionalidad,® el cual se encarga de regular el ejercicio de las competencias de la
UE, limitando y enmarcando la accién de las instituciones de la Unién.>* “La accién de
las instituciones debe limitarse a lo necesario para alcanzar los objetivos de los tratados
[...] cuando la Union tiene a su disposicion varios modos de intervencion, debe
seleccionar el que, a igual eficacia, deja mas libertad a los estados miembros y a los
particulares”.®

Los principios de subsidiariedad y proporcionalidad estan vinculados
directamente al reparto y delimitacion de competencias en la UE. Existen algunas areas
que son de competencia exclusiva de la Union y otras que son sélo de los estados
miembros, y estas han sido determinadas en los Tratados de la UE. La UE goza de total
competencia para alcanzar los objetivos de los tratados. Se pueden identificar tres
categorias de competencias de la Union (nivel comunitario): 1) Las competencias

compartidas; son las que se comparten entre la Union y los estados miembros; 2) las

%2 Alejandro Chanona “Federalismo, regionalismo ....”, op. cit., p. 14.

¥ Ambos principios estan estrechamente vinculados.

% Sobre este principio véase el “Protocolo de Amsterdam sobre la Aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad” en el Tratado de Amsterdam... op. cit.

% “principio de proporcionalidad” en el sitio oficial de la Unién  Europea
<http://europa.eu/scadplus/glossary/proportionality es.htm >
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competencias comunitarias exclusivas. La Union también cuenta con la capacidad de
actuar y tomar decisiones en ciertos &mbitos de manera independiente a los estados,
pues estos han cedido parte de su soberania a las instituciones supranacionales. En estos
casos se dice que “los estados han renunciado irrevocablemente a toda capacidad de
accion”.*® 3) Competencias de apoyo. La facultad que tiene la Unién es la de
coordinacioén de las acciones de los estados miembros (coordina y apoya sus acciones).

Las competencias comunitarias exclusivas de la Union, le han sido atribuidas
por los estados miembros y se limitan a los d&mbitos en los que el nivel comunitario
tiene mayores facultades que el nivel nacional (son competencias que solo ejerce la
Unién).*" Es decir, las competencias comunitarias son los poderes de accién que se le
son otorgados a la Unién para llevar a cabo determinados objetivos.®® Los estados
miembros han delimitado diferentes tipos de competencias comunitarias: explicitas,
implicitas y subsidiarias. Las primeras son las que se encuentran delimitadas en los
tratados de la Union. Las competencias implicitas se derivan de las competencias
explicitas y son facultades que la Comunidad tiene para celebrar acuerdos con terceros
paises. Las ultimas competencias (subsidiarias) son las competencias que tiene la Union
“[...Jcuando no existe competencia explicita o implicita para lograr algun objetivo del
Tratado relacionado con el mercado Gnico[...]”.*

En el caso de las competencias externas, las cuales se definen en funcién de su
reparto entre la comunidad y los estados miembros, se pueden encontrar dos tipos: las
exclusivas, que ya se mencionaron anteriormente y las mixtas, que hacen referencia a
las competencias compartidas entre los estados miembros y la Unién, como lo es el caso
de la politica de transportes. Podria pensarse que la Politica Exterior y de Seguridad
Comaun forma parte de las competencias externas, sin embargo ésta forma parte de las
relaciones exteriores de la UE, no de las competencias. Las relaciones exteriores “[...]
se rigen por el método intergubernamental (segundo pilar) y no de las competencias

exteriores de la CE”.*°

% “Competencias comunitarias” en el sitio oficial de la UE

<http://europa.eu/scadplus/glossary/community powers_es.htm >

%7 Como lo es el caso de la Politica Agraria Comdan.

% En los Tratados, no existe una “lista” de competencias de la Unién o de materias en las cuales la Unién
tiene poder de accion, sélo se habla de la capacidad de accién de la misma y de objetivos a alcanzar.

% «“Competencias comunitarias”... op. cit.

“0 fdem.
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En los tratados de Roma, las competencias de la Comunidad se limitaban al
marco de la politica econdmica, mientras a mediados de los ochenta, con la entrada en
vigor del Acta Unica Europea, se ampliaron las competencias del ambito econdmico
(politica comercial, libre circulacion de bienes y servicios, libre circulacion de
capitales), competencias en materia de cohesion social, investigacion y desarrollo
tecnolégico, politica ambiental, proteccién laboral, entre otras.** La mayoria de estas
competencias son compartidas con los estados miembros.

Las competencias comunitarias subsidiarias se refieren a la ampliacion de la
competencia funcional de las instituciones supranacionales, es decir, son competencias
que le pueden ser atribuidas a la Unién (nivel comunitario) para alcanzar determinados
objetivos y que no estan expresas en los tratados. Para que se haga uso de este tipo de
competencias, la accioén de la UE debe ser “necesaria” para realizar un fin. Esto se
especifica en el articulo 308 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE),
en donde se introduce una clausula de flexibilidad en relacion con los ambitos de
competencia de la CE, la cual permite “ajustar los objetivos asignados por el TCE
cuando éste no haya previsto los poderes de accion necesarios para alcanzarlos [...] los
poderes conferidos en forma de atribuciones especificas (competencia funcional),
podrian no ser suficientes para lograr objetivos expresamente asignados por los propios
tratados (competencia material). Este articulo no puede servir en ningin caso para
ampliar los &mbitos de competencia de la Comunidad”.*?

Por otro lado, hay que sefialar que generalmente las competencias de la Union
son compartidas con los estados miembros dentro de un marco institucional comun. En
el ambito de las relaciones comerciales externas, por ejemplo, los estados miembros (no
la UE como tal) forman parte de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), pero
en los términos de la politica comercial comun, la Comisidn es el cuerpo negociador de
los acuerdos comerciales, los cuales siempre deben ir en beneficio de la UE.*®

Por ultimo, se puede decir que el debate entre supranacionalismo e
intergubernamentalismo también se deja ver en el marco de la aplicacién del principio

de subsidiariedad, en donde, sin duda, el control del poder de toma de decision reside en

L Cfr. Paul Craig... op. cit., p. 15-16.

42 Véase “Competencias subsidiarias” en el sitio oficial de la UE
http://europa.eu/scadplus/glossary/subsidiary_powers_es.htm

“3 Cfr Desmond Dinan (ed.).. “Competence”, op. cit, p. 117.
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los estados miembros, pero se intenta “justificar” el cardcter supranacional de la UE.
“La batalla entre supranacionalismo vs. intergubernamentalismo es también la batalla
entre subsidiariedad vs. interposicion, entre centralismo vs. desconcentracion del poder
de toma de decisiones.”** La subsidiariedad, como se puede ver, también da lugar a un
debate tedrico-politico sobre las formas en las que se toman las decisiones e

implementan acciones en la UE, es decir, sobre como funciona la UE.

3.2. La primacia del intergubernamentalismo en la toma de decisiones en la
Union Europea
El estudio de la forma en la que se toman las decisiones y cdmo se hacen las politicas en
la UE permite explicar cuéles son las areas en las que predomina el papel de los
gobiernos nacionales de los estados miembros y en cuéles el de las instituciones
supranacionales. Por esta razén se hace necesario dar a conocer los procedimientos y
tipos de toma de decision, asi como las facultades de las instituciones europeas (tanto
supranacionales como intergubernamentales), y el rol que éstas desempefian dentro de la
UE, asi como el margen de accion que tienen los estados y las instituciones en este
ambito.

El objetivo de este punto y del 3.3 es identificar y distinguir en los tipos de
decision el carécter intergubernamental o supranacional, con la finalidad de dar a
conocer el papel predominante de los estados nacion en la toma de decisiones y el
limitado alcance de la participacién y accion de las instituciones supranacionales en esta
materia.

3.2.1. Las instituciones intergubernamentales de la UE vy los
procedimientos de toma de decision

El sistema de toma de decisiones en la UE esta constituido por varios procedimientos®

y tipos de decisiones que han sido establecidos en los tratados de la Union. Las

principales instituciones de la Union (Comision, Consejo Europeo, Consejo de

Ministros, Parlamento Europeo y Tribunal de Justicia), desempefian un papel

determinado en cada tipo de decision y tienen poderes y facultades distintas,

447
Idem.
4 Existen aproximadamente 30 procedimientos de toma de decisiones (procedimientos politicos y

administrativos). Véase Desmond Dinan, op. cit, p. 117.
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dependiendo del area que se trate. Para comprender la toma de decisiones es necesario
tener en cuenta las interacciones existentes entre las instituciones.

Las instituciones intergubernamentales (sobre todo el Consejo de Ministros) son
las que tienen el mayor poder de decision en la UE. La Comision Europea tiene un
caracter supranacional, y a pesar de ser el “6rgano ejecutivo de la UE”, su capacidad de
decisién es limitada, como se vera en el siguiente punto de este capitulo. Para dar a
conocer las razones por las cuales las decisiones mas importantes de la UE recaen en las
instituciones intergubernamentales, en donde los intereses y participacion de los
gobiernos nacionales de los estados miembros son determinantes, se hace necesario
sefialar el papel de dichas instituciones asi como su capacidad de decision y margen de
accion. No cabe duda que la estructura institucional, es fundamental para la
comprension de la toma de decisiones.

La toma de decisiones es un proceso en el que colaboran las instituciones de la
Uni6n Europea, en donde generalmente la Comision propone, el Consejo de Ministros y
el Consejo Europeo deciden y disponen, el Parlamento recomienda y dictamina y el
Tribunal de Justicia Europeo interpreta el Derecho Comunitario (junto con la
Comision).*®

El Consejo de Ministros, institucion de caracter intergubernamental, desempefia
uno de los roles mas importantes en la toma de decisiones junto con el Consejo
Europeo. Tiene un papel mucho mas fuerte que la Comisidn, pues en él recae la funcion
legislativa. Se encarga de negociar y adoptar la legislacion, ademés de ser un foro para
la negociacion politica entre los estados miembros. “El Consejo representa el elemento
nacional en la estructura de la UE™*. Esta institucién est4 compuesta por representantes
de los estados miembros (un ministro por estado miembro), que generalmente
pertenecen a diferentes areas que sesionan en el Consejo, dependiendo del asunto que se
trate (asuntos econdmicos, de agricultura, ciencia y tecnologia, medio ambiente, etc.)
También pueden asistir al Consejo los jefes de Estado o de gobierno. Su funcién es

representar la posicion de los estados miembros y negociar para llegar a acuerdos

6 \éase Gonzalo Porcel Quero “Las instituciones de la Unién Europea y la toma de decisiones”, en
Alejandro Chanona y Roberto Dominguez, op. cit, p. 178.

4" Catriona A. Carter. “The governance Framework of the EU”, en The EU encyclopedia and
directory...op. cit., p. 164.
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comunes, siempre con el objeto de alcanzar beneficios para los gobiernos nacionales.
“Su funcién representativa es hablar en beneficio de su Estado, més no de su regién”.*®

El Consejo de Ministros se encarga de adoptar las principales decisiones sobre
las propuestas formuladas por la Comisién en consulta con el Parlamento Europeo (PE),
y su trabajo esté dirigido por la presidencia del Consejo Europeo, el cual se integra por
los mandatarios de los estados miembros.* El rol de la presidencia se ha expandido a lo
largo de los afios. En la actualidad, se encarga de plantear las prioridades y la agenda
para el trabajo del Consejo de Ministros (planea la agenda para las reuniones del
Consejo), representa al Consejo Europeo y también al Parlamento y coordina el trabajo
de los Consejos sectoriales. EI Consejo de Ministros (CM) es asesorado por un equipo
de comités y grupos de trabajo de diferentes areas compuestos por oficiales nacionales y
expertos de los estados miembros. Uno de estos comités es el Comité de Representantes
Permanentes (COREPER), el cual prepara el trabajo del Consejo y estd compuesto por
los representantes permanentes (embajadores) de los estados miembros, que son
asistidos por sus diputados. Este comité juega un papel central en la fase previa a la
toma de decisiones (antes de que ésta llegue al nivel ministerial — del CM). *°

El Consejo de Ministros se sirve de una red muy amplia de grupos de trabajo y
comités que le ayudan a tomar decisiones; son aproximadamente 150 grupos de trabajo,
compuestos por oficiales nacionales y expertos que revisan las propuestas de la
Comision antes de que el Consejo decida.>® Todas las reuniones ministeriales del CM
son preparadas por el COREPER. Este comité estd compuesto por grupos de
embajadores nacionales de la UE responsables del mercado interno y otros sectores
técnicos (como investigacion y comercio). EI COREPER no tiene poder autbnomo de
decision, pero su importancia radica en el hecho de que sus miembros en varias
ocasiones, determinan las posiciones nacionales en las negociaciones del Consejo. Gran

parte de la toma de decisiones del Consejo recae en Existen negociaciones entre grupos

“8 fdem.
49 Cada pafs de la Unién Europea ejerce la Presidencia del Consejo, por rotacién, por un periodo de seis
meses. Véase “Consejo de la Unidon Europea” en el Portal de la Union Europea

<http://europa.eu/scadplus/glossary/eu_council_es.htm >

0 «“Antes de que una propuesta llegue al Consejo, ésta habra pasado por las manos de la Comision y el
COREPER que se encarga de recabar informacion y de realizar buena parte del trabajo de fondo para
facilitar la toma de decisiones del Consejo”. Cfr. Gonzalo Porcel, op. cit., p. 181.

*! John Peterson y Elizabeth Bomberg. Decision making in the European Union., McMillan Press LTD,
Londres, 1999, pp. 35-37.
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que preceden a las del Consejo. La mayoria del lobbying de la UE toma lugar en este
nivel, en donde la mayoria de los intereses nacionales se definen y se deciden. La
existencia de grupos de trabajo en el Consejo revela que la toma de decisiones en la UE
no es s6lo un proceso que tiene lugar en Bruselas o en Estrasburgo dentro del marco de
la estructura institucional.

Las principales funciones y poderes del CM son de carécter ejecutivo y
legislativo: el Consejo tiene la facultad de tomar las decisiones, promulgar leyes,
coordinar las politicas de los estados miembros e implementar el Derecho Comunitario
de la Comisidon en concordancia con ciertas reglas. EI CM juega un papel central en los
procedimientos legislativos, pues en esta institucion recae el ultimo poder de decision
en esta materia. “Los estados miembros tienen la tltima palabra en torno al desarrollo
del contenido de las politicas del Derecho Comunitario.”®* Asimismo, el Consejo
comparte sus poderes legislativos con el PE en algunos ambitos (por ejemplo, en
materia presupuestaria).

Existen tres formas diferentes en las que el Consejo puede legislar (tipos de
votacion): 1) unanimidad; 2) votacién por mayoria simple®® y 3) votacién por mayoria
cualificada. Esta Gltima se adoptd para evitar que el proceso de integracion perdiese
dinamismo,> y se ha hecho necesaria para los asuntos en los que los ministros no han
logrado un consenso. La votacién por unanimidad tiene lugar cuando se discuten
propuestas legislativas que pueden dar paso a la creacion nuevas politicas o reforman
las politicas existentes, por ejemplo, la reforma a los tratados. “La votacion por
unanimidad ha ido haciéndose menos frecuente desde que entr6 en vigor el Acta Unica
Europea, quedando restringida a las decisiones sobre politica exterior, justicia y algunas
cuestiones financieras [...] también sigue siendo necesaria para introducir cambios o
enmiendas a una propuesta de la Comisién contra su voluntad”.>® Los estados miembros
tienen la facultad de vetar cualquier medida o propuesta que vaya en contra de sus
intereses nacionales. Esto Ultimo muestra el predominio del papel de los gobiernos

nacionales en materia de toma de decisiones.

52 Catriona A. Carter, op. cit, p. 165.

%% En este procedimiento de votacion, se le otorga un voto a cada ministro del Consejo de la Unién
Europea.

% Con el Acta Unica Europea de 1986, se introdujo la votacién por mayoria cualificada en el Consejo en
las reas en las que se hacia necesaria la consolidacion del Mercado Unico. Bajo este procedimiento, cada
Estado miembro posee determinados votos, de acuerdo a su densidad de poblacion.

%% Gonzalo Porcel, op. cit., p. 182.
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Los principales ambitos de decisién del Consejo de Ministros estan en el
desarrollo y la coordinacion de las politicas sociales y econdémicas (por ejemplo, la
politica de empleo), los asuntos exteriores y de seguridad,”® y la reforma a los tratados
de la Union. El Consejo de Ministros tiene el poder legal para legislar, en ocasiones,
como ya se menciono, de manera conjunta con el Parlamento Europeo en varios
sectores politicos (procedimiento de codecision).

El Parlamento Europeo (PE) es la Unica institucion de la UE, en la cual sus
miembros son elegidos por los ciudadanos de los estados miembros. “La creacion de
una institucion a nivel europeo en la cual los miembros que la componen son elegidos
de manera directa por los ciudadanos, representa un avance importante en la historia de
la UE, debido a que cambi6 la naturaleza de la gobernanza europea”.>” En los tratados
de la Union se establece que el principal objetivo del PE es la representacion de los
intereses de los estados miembros a nivel europeo. EI numero de escafios por pais se
asigna en funcion del tamafio de la poblacion de cada Estado miembro.*® Se puede decir
que es una institucion examinadora, consultora, que influye en el equilibrio de poder
entre el Consejo de Ministros y la Comision. Los poderes y facultades del Parlamento
mas importantes son dos: 1) supervisar el funcionamiento de la Comision y el Consejo
por medio de interpretaciones orales y escritas y 2) la aprobacion y supervisiéon del
presupuesto comunitario (el PE es la autoridad presupuestaria junto con el Consejo). El
PE no cuenta con verdaderas facultades legislativas, pues la decision final en la mayoria
de los ambitos recae en el Consejo de Ministros o en el Consejo Europeo; puede sugerir
sobre propuestas legislativas y dirigirlas al Consejo y a la Comision, es mas que nada un
organo consultivo. No obstante, a lo largo del desarrollo del proceso de integracion y las
reformas a los tratados, se han introducido procedimientos parlamentarios con el fin de
otorgarle ciertas funciones legislativas (como el procedimiento de codecisién que se
explicard mas adelante) en algunas areas.

Es en el dmbito presupuestal, en donde el Parlamento tiene su principal

competencia. El Presidente del mismo, tiene la facultad de adoptar el presupuesto anual

% El Consejo de Ministros tiene el principal rol en el manejo de la politica exterior. “La presidencia de la
Uniodn representa al Consejo de la UE en las negociaciones internacionales en los ambitos de politica
exterior cuando los estados han tomado una posicién comdn”. Cfr. Catriona Carter, op. cit.,p. 165.

%" Catriona Carter, op. cit, p. 165.

%8 En las sesiones plenarias, los miembros del PE no se sientan por pais, sino que se organizan en grupos
politicos (partidos), los cuales movilizan a sus miembros para influir en el trabajo legislativo del
Parlamento.
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de la Union o puede refutarlo. Asimismo, en el &mbito de las relaciones exteriores, el
PE también tiene una funcién importante: puede aprobar o rechazar las aplicaciones de
los estados que quieren anexarse a la Union Europea. Si el Parlamento no estd de
acuerdo en la entrada de un Estado candidato a la UE, dicho Estado no puede formar
parte de ella (es una especie de poder de veto). Es importante mencionar que en el caso
de la anexién de nuevos estados, el PE no puede dar recomendaciones, sélo aprueba o
rechaza. En la actualidad, el PE sigue teniendo un papel un tanto limitado y escaso, pues
“[...] atn no actta como verdadero Parlamento de los ciudadanos de la UE: carece de
los tres poderes mas importantes de un Parlamento: la capacidad de ser el principal
propulsor de las propuestas legislativas, la de ponerlas en vigor por su propia cuenta”,”
y la de fijar politicas fiscales. No obstante, en el Tratado de Lisboa que ain no entra en
vigor, se establecen una serie de disposiciones para aumentar sus competencias y
facultades, incrementando sus poderes en materia legislativa, presupuestaria y de
acuerdos internacionales.®

Dentro de la estructura institucional de la UE, otra de las instituciones
intergubernamentales de mayor importancia es el Consejo Europeo, el cual, como ya se
ha mencionado anteriormente, estd compuesto por los jefes de Estado y de gobierno de
los estados miembros, los ministros responsables de los asuntos exteriores a nivel
nacional y el presidente de la Comisién. La creacion de esta institucion tuvo lugar hasta
la firma del Acta Unica Europea. En este momento el proyecto de integracion europea
requeria “de un procedimiento politico de toma de decisiones en el nivel mas alto
posible, el cual sélo podia recaer en los jefes de estado y de gobierno. De esta manera,
el Consejo Europeo surgio como un foro de negociacion politica entre los estados

miembros para tratar temas referentes al futuro de la integracion europea.”®*

% Gonzalo Porcel, op. cit., p. 200.

8 En el Tratado de Lisboa el procedimiento de codecision en las decisiones legislativas, pasa a llamarse
“procedimiento legislativo ordinario” y se aplica a mas ambitos En varios asuntos, el PE deja de ser s6lo
un o6rgano de consulta y adquiere un poder legislador en igualdad de condiciones que el Consejo. Entre
estos asuntos se encuentran: la inmigracion ilegal, la cooperacion judicial penal, la cooperacion policial y
algunas cuestiones relativas a la politica comercial y agricola. Ademas, se establece que el presupuesto
deberd ser aprobado obligatoriamente por el PE. También deberd4 aprobar “todos los acuerdos
internacionales en los asuntos que correspondan al procedimiento legislativo ordinario”. Véase “Tratado
de Lishoa en Breve” en http://europa.eu/lisbon_treaty/index_es.htm . En todos los tratados de la Unién se
han modificado las facultades del Parlamento Europeo con el objetivo de reducir el tan criticado “déficit
democratico”.

81 Catriona Carter, op. cit. , p. 167.
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Se dice que el Consejo Europeo es “el motor del proceso de integracion
europea”,®? ya que su principal funcion es facilitar la discusién y negociacion entre los
estados miembros sobre ciertos temas. En el Articulo 4 del Tratado de la Union
Europea, se establece que el Consejo Europeo existe para proveer a la Union de los
impulsos necesarios para su desarrollo y para definir su linea politica.®® EI Consejo no
es una institucion legislativa, a diferencia del Consejo de Ministros, sino que tiene una
funcion constitucional clave: es la institucion que acuerda de manera formal la reforma
de los tratados y que adopta los nuevos.**

Existen otras instituciones intergubernamentales en la UE, que se podrian
denominar “secundarias”, pues no juegan un rol tan determinante en el proceso de toma
de decisiones de la UE como las antes mencionadas, tales como el Tribunal de Cuentas,
el Comité Economico y Social, y el Comité de las Regiones, que son mas que nada
6rganos consultivos.

Asi, se puede observar como las distintas instituciones de la Union Europea,
desempefian determinadas funciones y tienen facultades y capacidad de decision
diferente en los diversos ambitos y areas politicas, econdmicas y sociales de la UE. A
continuacion se daran a conocer los principales procedimientos y tipos de decisiones
que existen en la UE con el objetivo de sefalar el papel que juegan los estados
miembros dentro de las instituciones en la adopcion de decisiones y puesta en marcha
de politicas en la Unién. Como se menciono al inicio, existe en la UE, una gran cantidad
de procedimientos de toma de decisiones. No es la intencidn de este capitulo estudiarlos
todos, pero si dar a conocer los mas importantes.

La existencia de una gran cantidad de procedimientos de toma de decisiones se
debe, en primer plano, al hecho de que “[...] las élites politicas — en los estados
miembros y en las instituciones — han estado de acuerdo en que algunos tipos de
decisiones les permiten tener un alcance intergubernamental y otros, acercarse hacia un
alcance supranacional [...] No obstante, nunca ha existido un consenso real acerca del

lugar que debe ocupar el balance entre supranacionalismo e intergubernamentalismo o

62 Gonzalo Porcel, op. cit., p. 183

8 Cfr. Tratado de la Unién Europea. Diario Oficial n° C 191 de 29 de julio de 1992, en <_http://eur-
lex.europa.eu/es/treaties/dat/11992M/htm/11992M.htmI>

% Los Tratados de Maastricht, Amsterdam y Niza, se concluyeron en las reuniones del Consejo Europeo.
% Véase Anexo 1.
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cémo debe expresarse cada uno”.®® Por esta razén no ha sido posible crear una sola red
de toma de decisiones en la Unidn Europea. Asimismo, esta falta de consenso se hace
evidente en la reforma a dichos procedimientos, pues la mayoria de ellos se votan por
unanimidad. Las diferencias y controversias entre los estados miembros han estado
presentes en el &mbito de la toma de decisiones.

A continuacion se presenta un cuadro en donde se dan a conocer los tipos de

decisiones en la Union Europea y las instituciones que intervienen en ellos.

Clasificacion / Categorias de Decisiones en la Union Europea

Decisiones constitucionales Consejo Europeo

Decisiones legislativas Comision Europea (iniciativa — forma
parte del proceso de toma de decisiones
pero no es una institucién que tenga el
poder de decision formal)

Consejo de Ministros de la UE (jefes de
Estado o de gobierno de los estados
miembros) — aprueban la propuesta
elaborada por la Comision

Parlamento Europeo (miembros elegidos al
interior de los estados miembros (trabaja
en conjunto con el Consejo de Ministros.
Organo de consulta).

*Estan sujetas a consulta, cooperacion y
codecision

Decisiones de politica comercial Comision
Cortes (Tribunal de Justicia Europeo)

Decisiones en materia de Politica Exterior | Estados miembros (Consejo Europeo)
y Seguridad Comun (tercer pilar)

Decisiones en materia de Justicia y asuntos | Estados miembros
nacionales (tercer pilar)

Decisiones relacionadas con el presupuesto | Parlamento (no tiene la decision final, lo
europeo hace en conjunto con el CM)

Consejo de Ministros

Elaboracion propia con elementos tomados de Caitriona A. Carter. “The governance framework in the
European Union”, en The European Union Encyclopedia and directory 2004. Europa Publications,
Londres, 2003., pp. 162-170.

% Desmond Dinan, “Decision making procedures”, op. cit., pp. 117-118.




116

Las decisiones constitucionales y legislativas son decisiones vitales para la
supervivencia del Estado y la construccion de la UE. Estos dos tipos de decisiones
cambian y determinan el rumbo del proceso de integracion. Son las decisiones que
alteran los procedimientos politicos de la UE; se toman a nivel estatal, es decir,
decisiones que se toman en el “nivel mas alto de la politica” (estatal-nacional).®” Las
decisiones constitucionales se toman como consecuencia de los acuerdos alcanzados en
las Conferencias Intergubernamentales, son tomadas por el Consejo Europeo y
determinan la agenda de la UE y sus prioridades, al igual que limitan los poderes de la
UE o definen los principios de la gobernanza europea.

Las decisiones constitucionales tienen que ser aprobadas por el Consejo
Europeo, las cuales se remiten a los siguientes &mbitos principalmente: reformas a los
tratados, principios y agenda de la Unién Econdmica y Monetaria y las ampliaciones. El
trabajo del Consejo Europeo es preparado por el Consejo de Ministros, el cual
generalmente trabaja de manera conjunta con la Comision. Este tipo de decisiones son
de caracter intergubernamental, pues se insertan en el marco de las reuniones de los
representantes de los estados miembros (jefes de Estado y de gobierno, ministros de
diferentes asuntos de los gobiernos nacionales). La mayoria de las decisiones del
Consejo Europeo se toman por unanimidad, las cuales son decisiones politicas, que
requieren de la aprobacién del Consejo de Ministros y de la Comisién para que puedan
tener cierto efecto legal.?® Por otro lado, se ha visto que este tipo de decisiones han
frenado, en ocasiones, el proceso de integracion, pues la votacion por unanimidad ha
ocasionado que no se logre avanzar en algunas cuestiones, sobre todo en lo referente a
la reforma de los tratados, debido, principalmente, como se ha mencionado con
anterioridad, a la existencia de las diferencias entre los intereses y posturas de los
distintos paises que forman parte de la UE.

Por su parte, las decisiones legislativas se remiten a temas referentes al mercado
interior, politica de consumo, redes transeuropeas, educacion, salud, entre otras. En este
tipo de decisiones participan la Comision, el Parlamento Europeo y el Consejo de
Ministros, siendo este Gltimo el 6rgano de mayor importancia, pues en él radica la
decision Gltima. Existen cuatro procedimientos de toma de decisiones legislativas: 1)

Consulta, 2) Cooperacion, 3) Codecision y 4) Aprobacion. “En cada uno de los

%7 John Peterson y Elizabeth Bomberg. , op cit., p, 10.
% Desmond Dinan, “Decision making procedures”, op. cit, pp. 118-119.
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procedimientos, el Consejo y el PE pueden pedirle a la Comision que haga una
propuesta, pero la Comisién por si sola cuenta con el derecho de iniciativa”.®® Las
principales diferencias que existen entre estos procedimientos tienen que ver con los
poderes del PE, los cuales varian por su caracter consultivo (dentro del procedimiento
de consulta), y su derecho de veto (dentro del procedimiento de codecision vy
aprobacion).

La votacion por mayoria cualificada se aplica a la toma de decisiones del
Consejo de Ministros bajo el procedimiento de cooperacién’, excepto en los casos en
los que el punto de vista del Consejo fuera distinto al de la Comision. En el
procedimiento de consulta, la Comision hace una propuesta por cuenta propia 0 a
peticidon del Consejo de Ministros o el PE. El Consejo de Ministros es el Gltimo tomador
de decisiones, pero siempre debe consultar al PE y no puede actuar antes de que éste
haya emitido su opinion sobre una propuesta. EI Consejo de Ministros debe actuar de
manera unanime cuando busca enmendar las propuestas de la Comision y es el dltimo
tomador de decisiones legislativas.

Con el Tratado de Amsterdam, el procedimiento de cooperacion fue casi
sustituido y la mayoria de las areas sujetas a este procedimiento se incluyeron en el
procedimiento de codecision. Este Gltimo se establece en el Articulo 189b del Tratado
de Amsterdam y aflade una tercera etapa a las existentes en el procedimiento de
cooperacion, en la cual se le otorga al Parlamento un derecho de veto sobre las
propuestas que rechaza. Si en la segunda etapa, las posiciones del Consejo y el
Parlamento divergen, se puede crear un ‘comité de conciliacion’, el cual debe estar
compuesto por un numero igual de representantes por cada institucion. Si este comité
estd de acuerdo en adoptar la propuesta, el Consejo y el PE deben aceptarla para que
pueda ser adoptada. Si el Comité no llega a un acuerdo, el Consejo puede adoptarla de

manera unilateral, pero el PE (actuando por mayoria) cuenta con el derecho de veto. No

% fdem., p. 119.

" E| procedimiento de Cooperacién fue introducido por el Acta Unica Europea en el articulo 189c , en
donde, a diferencia del procedimiento de Consulta ( en donde sélo hay una etapa en de lectura por parte
del PE), el de cooperacion tiene dos. En la primera fase, el PE establece su opinion y después el Consejo
Establece una Posicion Comun, y en la segunda, el PE aprueba o rechaza la propuesta y tiene la facultad
para proponer enmiendas, las cuales transmite a la Comision, que las aprueba o rechaza. Ademas, bajo
este procedimiento el Consejo puede actuar por mayoria cualificada, excepto cuando existe alguna
disputa con la Comision o el Parlamento. Véase “Acta Unica Europea”, en <http://eur-
lex.europa.eu/es/treaties/index.htm> y Desmond Dinan “Decision making procedures”, op. cit., p. 119.
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obstante, la decision final la tiene el Consejo de Ministros, por lo que se puede observar
que la accion legislativa con la que cuenta el Parlamento esté limitada.”

El procedimiento de aprobacion es el menos utilizado en las decisiones
legislativas. S6lo se lleva a cabo en determinadas ocasiones y “esta disefiado para
ciertas cuestiones constitucionales y politicas especificas y para algunos tipos de
acuerdos internacionales”.”> Dentro de este procedimiento, el Consejo adopta una
posicion generalmente por unanimidad con base en una propuesta hecha por la
Comision. El PE mantiene o expresa su aprobacion, pero no tiene poder de realizar
enmiendas.

Por otro lado, en el ambito de las decisiones de politica comercial comun, los
estados miembros actlan de manera conjunta, como una entidad: la UE, cuando
negocian sobre los acuerdos de comercio con sus socios comerciales, pero lo hacen bajo
la tutela del Consejo Europeo y con acuerdos previos que deben ser aprobados por él
mismo (una vez mas se afirma el papel central que tiene el Consejo en la UE). Se
observa que en este tipo de decisiones se vinculan tanto el nivel intergubernamental
como el supranacional. Por un lado, en el &mbito de la politica comercial comun, los
estados miembros actian como una sola unidad, establecen acuerdos y tratados
comerciales con otros paises, desde el nivel comunitario. Y por otro, las negociaciones
en torno a estos acuerdos (con los socios comerciales), se dan desde el Consejo, el cual
tiene un caracter intergubernamental, pues como se sabe, en él estan representados los
gobiernos nacionales.

Las decisiones en el ambito de la Politica Exterior y de Seguridad Comun, son
también de caracter intergubernamental. La PESC forma parte del segundo pilar de la
Unidn, que es intergubernamental. “El Consejo Europeo tiene la responsabilidad de
definir los principios y las lineas generales de la PESC”.” El Consejo adopta posiciones
comunes en materia de politica exterior y de seguridad por unanimidad.”* La Comisién
también desempefia un rol en la PESC, pero no goza del derecho de iniciativa, como lo
tiene en el caso del pilar comunitario. En el d&mbito de la PESC son los estados
miembros los que tienen el poder de iniciativa. En este ambito, el PE no tiene poderes

formales, pero puede fungir como 6rgano de consulta y dar recomendaciones.

™ Véase Anexo 2.

2 Desmond Dinan, op. cit, p. 119.

™ fdem., p. 120.

™ Las acciones conjuntas en materia de politica exterior se adoptan por unanimidad o mayoria cualificada
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De igual forma, las decisiones en el &mbito de la justicia y asuntos interiores,
son muy similares a las de la PESC, excepto porque el Consejo Europeo no tiene un
papel formal asignado, pero los estados miembros son los que desempefian el papel
determinante en las decisiones dentro de este &mbito.

Las decisiones en materia presupuestal también tienen un caracter
intergubernamental. EI procedimiento de toma de decision en este &mbito consta de dos
etapas: la primera se basa en un acuerdo por unanimidad a nivel del Consejo Europeo
sobre cuestiones relativas a las perspectivas financieras a mediano plazo, las cuales
expresan parametros generales para los ingresos y el gasto de la UE; y la segunda, se
basa en un acuerdo sobre el presupuesto anual. El ciclo de planeacion del presupuesto
comunitario anual comienza con un borrador tentativo del presupuesto que hace la
Comisidn, el cual es revisado por el Consejo de Ministros y el Parlamento. Estos dos
son codecisores, ambos deben aprobar el presupuesto para que éste se adopte. No
obstante, el Consejo de Ministros mantiene mayores poderes que el PE en algunos
aspectos (sobre todo en lo referente al monto destinado para la agricultura).” En este
tipo de decisiones, los representantes de los estados miembros al interior de las
instituciones, también desempefian un papel determinante, pues negocian y acuerdan
entre ellos el monto presupuestal comunitario.

Por otro lado, la responsabilidad de la toma de decision en el ambito
administrativo recae en la Comision, en asociacion con tres comités: consultivo,
administrativo y regulatorio. El primero es un 6rgano de consulta y no tiene la facultad
ni capacidad de hacer que la Comision actie conforme a sus recomendaciones, por lo
que se puede decir que los poderes de la Comision son més fuertes cuando esta asociada
con el comité consultivo, y son mas débiles con respecto al comité regulatorio. Las
acciones de la Comision requieren de la aceptacion de estos comités, los cuales actian
por mayoria cualificada.

Los tipos y procedimientos de decisiones que se mencionaron en los parrafos
anteriores son los que méas destacan dentro de la Unién Europea. En ellos se pude
observar el papel determinante de los gobiernos nacionales, los cuales, por medio de sus
representantes, toman las decisiones al interior de las instituciones. Sin duda el Consejo
de Ministros y el Consejo Europeo son las instituciones que tienen el mayor poder de

decision, y a pesar de la constante colaboracion entre las distintas instituciones en el

" EI PE tiene mayores poderes en otros &mbitos, como en el monto destinado a los fondos estructurales.
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proceso de toma de decision, existe un elemento clave que da lugar a las mismas (a las
decisiones) y que es previo a su adopcion: la negociacion intergubernamental. Esta
resulta ser fundamental para la adopcion de decisiones en la Union Europea, pues ejerce
una gran influencia en este ambito, ademas de que es dentro del contexto de la
negociacion en donde los actores estatales negocian y hacen elecciones con el fin de
alcanzar ciertos intereses que les permitan obtener ciertos beneficios y llegar a acuerdos
comunes.
3.2.2. La importancia de las Conferencias Intergubernamentales
(CIG)
La mayoria de las decisiones que se toman en la UE son precedidas por un
procedimiento de negociacion intergubernamental, en donde los estados miembros
movilizan a sus ministros y oficiales de las instituciones europeas para alcanzar ciertos
intereses. Las Conferencias Intergubernamentales son un elemento fundamental para el
desarrollo del proceso de toma de decisiones. *“Las ‘decisiones’ sobre los
procedimientos de toma de decisiones, son generalmente tomadas (pero no
exclusivamente) dentro del marco de las Conferencias Intergubernamentales”.”
Siguiendo las tesis del intergubernamentalismo, el motor de la integracion europea es la
negociacion intergubernamental: “[...] la integracion europea resultd ser una serie de
elecciones racionales hechas por lideres nacionales, los cuales han buscado satisfacer y
alcanzar ciertos intereses, sobre todo econémicos [...]”."" La direccién y rumbo de la
integracion europea refleja las preferencias e intereses de los estados miembros. La
negociacion entre los estados miembros de la UE es un factor determinante dentro de la
construccion de la integracion europea.
De acuerdo con el intergubernamentalismo liberal, la negociacion interestatal
recae en tres cosas: 1) la accion unitaria del Estado; 2) los bajos costos de transaccion y
3) la dindmica de la negociacién. Los gobiernos de los estados miembros de la UE
actian como si fueran actores unitarios, al mismo tiempo de que utilizan a la
negociacion para intercambiar informacion, convencerse unos a los otros de llevar a
cabo “intereses comunes” de manera eficiente y para institucionalizar esas mismas

negociaciones.”® Las instituciones pueden ayudar a promover el acuerdo y la blsqueda

"® Desmond Dinan, “Decision Making procedures”, op. cit., p. 118.
" Richard Heffernan. “Building the European Union”, en Simon Bromley, op. cit., p. 49.
"8 Desmond Dinan, op. cit., p. 282.
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de intereses comunes,” pero los gobiernos siempre actlian de acuerdo a sus intereses
propios con el objetivo de alcanzar los mayores beneficios posibles en los diferentes
ambitos. “[...]Jlos gobiernos negocian basandose en lo que pueden ganar”,
representando siempre, sus intereses domésticos.*

Las decisiones mas importantes de la UE se toman como consecuencia de los
acuerdos alcanzados en las Conferencias Intergubernamentales (CI1Gs), las cuales han
sido un factor clave para la construccion europea a través de los afios. Las CIGs “[...]
pasaron de ser un foro ‘formalmente legal’ a ser grandes eventos politicos, los cuales
han tenido un gran impacto en la integracion europea”.® La mayoria de ellas se llevan a
cabo para modificar lo establecido en los tratados de la Union o para elaborar un nuevo
tratado. En el Articulo N del TUE se establecen los procedimientos para modificar los
tratados, en donde se establece que, en caso de que algin estado miembro, o la
Comisién presenten un proyecto para revisar o reformar los Tratados, el cual ha sido
aprobado por el Consejo, se podré establecer una Conferencia Intergubernamental, en la
cual los estados miembros se retinan para modificar los tratados.**Se puede decir que
las CIGs son una serie de negociaciones que tienen lugar entre los estados miembros,
las cuales tienen como objetivo primordial la modificacion de los tratados fundacionales
por medio del establecimiento de acuerdos politicos. Se han convertido en eventos clave
dentro del proceso de integracion, en donde se busca el acuerdo en resoluciones que

fueron aprobadas por el Consejo (en materia de modificacion de los tratados).® Dichas

™ Esto hace referencia a la perspectiva del neofuncionalismo, segin el cual, las decisiones en las
negociaciones interestatales son manipuladas por las instituciones europeas, pues éstas promueven los
intereses comunes.

8 Desmond Dinan, op. cit., p. 285

8 fdem., p. 294.

8 Articulo N del TUE “ 1. El Gobierno de cualquier Estado miembro, o la Comisién, podré presentar al
Consejo proyectos de revision de los Tratados sobre los que se funda la Unién.

Si el Consejo, previa consulta al Parlamento Europeo y, en su caso, a la Comision, emite un dictamen
favorable a la reunidn de una conferencia de los representantes de los gobiernos de los Estados miembros,
ésta serd convocada por el presidente del Consejo, con el fin de que se aprueben de comun acuerdo las
modificaciones que deban introducirse en dichos Tratados. En el caso de modificaciones institucionales
en el &mbito monetario, se consultara también al Consejo del Banco Central Europeo.

Las enmiendas entraran en vigor después de haber sido ratificadas por todos los Estados

miembros, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales”.

& A lo largo de la historia de la UE, ha habido 7 CIGs importantes, las cuales comenzaron desde 1985 con
el AUE. En 1990 tuvieron lugar dos CIGs para discutir la Unién econémica y Monetaria y la Union
politica, las cuales fueron determinantes para la ratificacion del Tratado de la Uni6n Europea. En 1996
tuvo lugar una CIG sobre el futuro de la UE previa a la aprobacion del Tratado de Amsterdam. Por su
parte en la CIG del 2000, que dio lugar al Tratado de Niza, los estados miembros llegaron a acuerdos
sobre la modificacion de los procedimientos de toma de decisiones. En 2001, la relevancia de la CIG
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conferencias “[...] juegan un papel decisivo en el esfuerzo de integracion europea, ya
que todo cambio institucional debe ser el resultado de las negociaciones a las que dan
lugar”.*

Los estados miembros desempefian un papel fundamental en las CIGs, pues el
proceso de revision y modificacion de los tratados se da al interior de ellas, en donde los
representantes de los gobiernos nacionales de los estados miembros plantean objetivos e
intereses comunes y puntos en comun, negocian entre ellos y llegan a acuerdos (caracter
intergubernamental). Las CIGs *“adaptan los procedimientos e instrumentos de la UE
para modificar las circunstancias economicas, politicas o estratégicas en las que se ve
inmersa la UE. También tienen efectos de socializacion, ya que envuelven un gran
circulo de departamentos de gobierno, autoridades regionales y lobbies [...]”.%° En las
CIGs se retnen los representantes de los gobiernos de los estados miembros, con el
objetivo de negociar, llegar a acuerdos y aprobar las reformas a los tratados. Por esto,
se puede afirmar que la reforma de los tratados de la Unidn esta en manos de los estados
miembros. “La UE depende fundamentalmente de su habilidad para lograr el consenso
entre una amplia variedad de tomadores de decisiones antes de que se implementen
acciones politicas”.®® Las decisiones en la UE estdn marcadas por una serie de
preferencias nacionales y un proceso de negociacién intergubernamental.

Como se vio en el punto anterior, los jefes de Estado y de gobierno reunidos en
el Consejo son los que toman las decisiones finales sobre las modificaciones de los
tratados por unanimidad. La decision final de reforma a los tratados (que son la base
juridica del funcionamiento de la Union) recae en los estados miembros, lo cual nos
remite al principio de subsidiariedad (las decisiones en la UE deben tomarse lo méas
cerca posible a los ciudadanos). Sin embargo, existe un problema de suma importancia
dentro de este marco de modificacion a los tratados: el procedimiento por el cual los
estados miembros toman la decision tiene que ser unanime. Esto ha dificultado la
ratificacion y puesta en vigor de algunos tratados (como lo es el caso del Tratado por el

que se establece una Constitucion para Europa y recientemente el Tratado de Lisboa).

radicd en el establecimiento de la Declaracion de Laeken sobre el futuro de la UE, y en el 2004, con el
objetivo de reformar lo establecido en los tratados, se desarrolld una CIG que dio lugar al borrador del
Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.

8«Conferencia intergubernamental” en

<http://europa.eu/scadplus/glossary/intergovernmental_conference _es.htm >
% Desmond Dinan, op. cit., p. 297.
8 John Peterson y Elizabeth Bomberg, op. cit., p. 22
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La decision por unanimidad en la reforma a los tratados tiende a frenar la integracion,

pues dificulta el establecimiento de nuevas disposiciones y modificacion de otras.

3.2.3. Los estados miembros como actores determinantes en la toma
de decisiones de la UE

Se puede observar dentro de estas instituciones, la importancia y predominio de la
decision y acuerdos entre los estados miembros. El rol central de los gobiernos
nacionales en materia de toma de decisiones, facultades, es innegable. A pesar de que en
Europa se comparte un proyecto comun, existen grandes diferencias (de todo tipo),
entre los estados miembros de la UE pues no son homogeneos. El papel que los
intereses nacionales han jugado en la construccion de la UE es el principal motor de la
integracion. Los estados miembros voluntariamente han decidido ceder soberania en
ciertas areas, ademas de que sus intereses han dado lugar al desarrollo de la UE
(cooperacidn interestatal).

Dentro del estudio de la toma de decisiones en la UE, aparece el realismo como
enfoque dominante, el cual tiene como una de sus premisas principales el considerar a
los estados como los actores dominantes de la politica mundial, los cuales son actores
racionales que buscan alcanzar sus intereses y obtener beneficios. Para los realistas, la
toma de decisiones en la UE es “[...] la préctica de la diplomacia ordinaria, aunque
crea, bajo determinadas condiciones, oportunidades para proveer de un beneficio
colectivo a los estados a través del intercambio institucionalizado.” ® Los estados
miembros buscan alcanzar muchos de sus intereses a través de la negociacion
intergubernamental, la cual es conducida tanto al interior de las instituciones europeas
como fuera de ellas.

De acuerdo con el intergubernamentalismo liberal de Moravcsik, los gobiernos
deciden poner en marcha la integracion para alcanzar determinados objetivos, los cuales
serian dificiles de alcanzar de manera autbnoma. Este autor afirma que la UE fortalece
al Estado en lugar de debilitarlo y sefiala que el caracter de la toma de decisiones en la
Union es totalmente intergubernamental, pues estd dominada por los intereses
nacionales y le permite a los gobiernos “escapar de las presiones domésticas que limitan

su margen de accién a nivel nacional”.®® Por esta razén, se puede afirmar que los

8 John Peterson y Elizabeth Bomberg, op. cit., p. 7.
8 [dem.
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gobiernos nacionales limitan la capacidad de decision de las instituciones
supranacionales. Los estados son actores que tienen capacidad de eleccion racional
(rational choice), la cual les permite llevar a cabo sus intereses nacionales. “Los estados
son actores racionales los cuales buscan satisfacer sus propios intereses, atendiendo a
las demandas de la sociedad, ademas de ser actores que negocian en la arena
internacional”.®

La integracion europea fortalece al Estado, no lo debilita y le ha otorgado a los
lideres europeos oportunidades para tomar decisiones en foros que son promovidos por
los gobiernos nacionales, al mismo tiempo de que les da herramientas para manejar la
interdependencia existente en Europa. Son los estados miembros, los que tienen la
facultad de revisar los tratados si estan en desacuerdo con la ‘creciente integracion’ que
ellos han creado.”

Un ejemplo claro para ilustrar el predominio y el papel central de los estados
miembros de la UE en materia de toma de decisiones es el ambito de la Politica Exterior
y de Seguridad Comun (PESC), el cual es de caracter totalmente intergubernamental,
pues la UE no es un actor independiente en materia de politica exterior y seguridad.”*
Roberto Dominguez y Rafael Velazquez sefialan que el eje articulador de toda politica
internacional es el interés nacional, al cual definen como “aquellas necesidades vitales
que un Estado tiene para garantizar su propia existencia y su funcionalidad.”® En la UE
existe una gran diversidad de intereses nacionales y objetivos distintos en materia de
politica exterior, por lo cual resulta complicado hablar de una politica exterior
consolidada. Sin embargo, en algunos aspectos, es posible lograr el consenso y
homogeneizar posturas. “La UE incluye multiples intereses nacionales, por lo que es
dificil identificar un [solo] interés nacional. La mezcla de intereses implica serias
complicaciones para establecer una politica exterior coman.”*

La PESC puede verse como un mecanismo intergubernamental de politica
exterior para los estados miembros (segundo pilar de la UE), los cuales tienen como

objetivo trabajar de manera conjunta para alcanzar fines comunes (aunque no siempre

& fdem., p. 14.

% fdem., p. 16.

*1 \/éase Michael Smith “European Foreign and Security Policy”, en Simnon Bromley, op. cit., pp. 255-
286y Roberto Dominguez y Rafael Velazquez “La Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE” en
Alejandro Chanona y Roberto Dominguez (Comp.) Europa en transformacion, op. cit.

%2 Roberto Dominguez y Rafael Velazquez, op. cit., p. 251.

% fdem., p. 256.
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homogeneos) en las relaciones internacionales. El consenso entre los estados miembros
de la UE en materia de politica exterior se logra a través de la negociacion, cooperacion
y acuerdos intergubernamentales. La PESC “[...] es un deber intergubernamental de los
estados miembros de la UE. Es ‘deber’ en la medida en que los estados han aceptado los
compromisos comunitarios en materia de la PESC; es intergubernamental todavia, ya
que los estados tienen un margen de maniobra para anteponer sus intereses nacionales
sobre los comunitarios”.** Las decisiones en este &mbito son tomadas en su mayoria por
el Consejo Europeo, el cual establece las ‘estrategias comunes de la UE’, que se votan
por unanimidad. Existen dos mecanismos principales que el Consejo Europeo (caracter
intergubernamental) ha establecido: 1) Posiciones comunes: bajo este mecanismo, la
UE adopta posturas comunes con respecto a temas regionales frente a terceros paises y
organizaciones internacionales y 2) Acciones conjuntas: que son acciones operativas
comunes en ciertas cuestiones.”® Por su parte, el Consejo de Ministros, también juega
un papel sumamente importante en este &mbito, pues es el que esta a cargo de ejecutar y
formular la politica exterior comdn de la UE, pero bajo la supervisién del Consejo
Europeo.

Se puede decir que resulta complicada la creacion y consolidacién de un caracter
supranacional de la PESC, ya que los objetivos e intereses de los estados miembros
siempre estaran por arriba de los comunitarios. No cabe duda que entre los estados
miembros de la UE, las acciones unilaterales de politica exterior privan sobre las
acciones colectivas. “Tradicionalmente los estados se han preocupado por su propia
seguridad y sus propios intereses y prioridades nacionales, pero han accedido a ceder
una parte de esta autonomia en situaciones de amenaza o en los casos en los que la
accion colectiva asegure beneficios nacionales”.*® Son los estados miembros los que
mantienen el control sobre sus intereses y determinan sus propias politicas exterior y de
seguridad. No obstante, en algunas ocasiones, se pueden establecer posturas y acciones
comunes en este &mbito, las cuales son representadas por la Comision. Estos actores
(estados) estan dispuestos a llevar a cabo acciones conjuntas y adoptar ciertas posturas
en materia de politica exterior, siempre y cuando esto satisfaga sus intereses. Si el

adoptar una posicién comin no va en concordancia con los intereses de un Estado

% [dem., p. 261.
% fdem., 262.
% Michael Smith, Op. cit., p. 257
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miembro, éste puede elegir no tomarla, por lo que los intereses, acciones y posturas
nacionales estan por encima de los que puedan considerarse como comunitarios.

No existe una politica exterior ni de seguridad supranacional, puesto que las
instituciones supranacionales de la Union no ejercen un control de manera autbnoma en
estos &mbitos, sino que son los estados miembros los que delimitan las lineas de accion
y la adopcién de disposiciones en estas materias.”’ La persistencia de la independencia
y autonomia de los gobiernos nacionales en materia de politica exterior y de seguridad
es indudable. Los estados cuentan con la capacidad para ejercer control sobre su
territorio nacional y regular los intereses y asuntos internos. No obstante, para alcanzar
ciertos intereses, los estados pueden actuar de manera colectiva a través del
establecimiento de alianzas y haciendo uso del poder de los demés para asegurar su
seguridad nacional.®® Esto ltimo nos remite a la concepcién realista de la politica
exterior.

Dentro de los tratados de la Union, el desarrollo de la PESC pas6 por varias
etapas. Con el AUE se introdujeron los asuntos de politica exterior y de seguridad en
los tratados de la Unidn; se establecié el mecanismo de Cooperacion Politica Europea,
el cual tenia por objetivo principal coordinar las posiciones de los estados miembros en
materia de politica exterior y estaba basado en la cooperacién y consulta entre las
agencias nacionales de politica exterior a través de reuniones de los ministros de asuntos
exteriores de los estados miembros . Este mecanismo se centraba en el establecimiento
de un sistema de coordinacion diplomatica basado en los intereses nacionales
compartidos, pero no en la definicién de un interés europeo comin, pues los estados
poseian la facultad de actuar de manera independiente en este ambito. Este mecanismo
fue sustituido por la PESC en el Tratado de Maastricht, la cual incluyé un nuevo
instrumento: la accion conjunta, la cual se votaba por unanimidad. La responsabilidad
de la PESC permanecié en manos del Consejo de Ministros, con el asesoramiento y la
guia del Consejo Europeo. ElI TUE incorporé la PESC a los tratados y comenzo a llevar
a cabo los instrumentos necesarios para implementarla, estableciéndola como el
segundo pilar de la UE. Por su parte, con el Tratado de Amsterdam, se extendio la

votacion por mayoria cualificada para el establecimiento de acciones conjuntas en

" Es importante sefialar que la UE ha desarrollado fuertes mecanismos para manejar sus relaciones
exteriores en materia de politica comercial y otras areas del &mbito econémico.

% Michael Smith, op. cit., p. 259.

* fdem., pp. 263-264.
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materia de politica exterior, esto con el objetivo de poder llevar a cabo acciones sin el
freno de algunos estados. Asimismo, se introdujo la figura del Alto Representante de la
PESC, quien trabaja de manera conjunta con el presidente de la Comision.

Por Gltimo, cabe decir que en materia de politica exterior y seguridad en la UE
se anteponen los intereses y objetivos de los gobiernos nacionales de los estados
miembros sobre los comunitarios, es decir, la PESC estd marcada por la actividad de los
estados nacionales dentro del contexto del proyecto europeo, en donde prevalecen los
intereses nacionales y el papel central de la soberania estatal “El

intergubernamentalismo ha sido, y sigue siendo la clave en la construccién europea” *®°

3.3. Los alcances de la supranacionalidad en materia de toma de decisiones
Hay autores que sefialan que la toma de decisiones en la UE no es sélo una simple
cuestion de negociacion intergubernamental, pues afirman la existencia de decisiones
interinstitucionales que envuelven a la Comision , el Parlamento Europeo, el Consejo de
Ministros y, en algunas ocasiones, al Tribunal de Justicia Europeo. “El poder también se
comparte a nivel supranacional y no sélo entre los estados”.'®* Es cierto que en los
procedimientos de toma de decisiones intervienen las distintas instituciones de la UE
(supranacionales e intergubernamentales), sin  embargo, las instituciones
intergubernamentales en donde los gobiernos de los estados miembros estan
representados, son las que tienen mayor peso y poder de decision, por lo que las
capacidades del nivel estatal son mayores y mas fuertes que las del nivel supranacional.
El poder esta concentrado en los estados miembros, razon por la cual se afirma una
cierta debilidad por parte de las instituciones supranacionales en materia de toma de
decisiones. La principal institucion supranacional, la Comisién, solo tiene la capacidad
de iniciativa de leyes (propuestas legislativas), no de toma de decisiones, como en el
caso del Consejo Europeo o el Consejo de Ministros. El pilar comunitario es méas debil
que los intergubernamentales.

Desde la perspectiva del neofuncionalismo, las decisiones constitucionales y
legislativas se desbordaran (proceso de spillover) hacia otras areas provocando una

mayor integracion. Para esta corriente tedrica, la esencia de la integracion politica es la

100 Richard Heffernann, op. cit., p. 51.
191 John Peterson y Elizabeth Bomberg, op. cit., p. 8.
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emergencia paulatina de un sistema de toma de decisiones colectivo,'® en donde la
mayoria de las decisiones se tomen a nivel supranacional. No obstante, la capacidad de
accion del Estado siempre serd mayor que la de las instituciones supranacionales de la
Unidn, pues es él el que decide, haciendo uso de su voluntad politica, en qué ambitos
ceder soberania, con el objetivo de llevar a cabo ciertos fines y satisfacer sus intereses.
Hay que tener en cuenta que la “UE es tan poderosa en la medida en la que los estados
nacién quieren que sea”.!®® Los estados miembros definen y limitan las facultades y
capacidad de decision de las instituciones supranacionales.

Las instituciones supranacionales de la UE son tres: la Comision, el Tribunal de
Justicia Europeo y el Banco Central Europeo. La primera esta compuesta por 27
comisarios que representan a los estados miembros (uno por Estado miembro) y el
presidente de la Comision. Este Gltimo es elegido por los jefes de Estado o de gobierno
de la UE reunidos en el Consejo Europeo por un periodo de 5 afios y es el representante
de la UE frente al exterior. A pesar de que los comisarios mantienen cierta
independencia de la influencia de los gobiernos nacionales, éstos se mantienen cercanos
a los estados miembros. “Los comisarios pueden actuar de manera independiente de sus
gobiernos; pero en la practica, la mayoria de ellos deben defender los intereses de sus
estados miembros [...]”.2** Estos comisarios son seleccionados por los gobiernos de los
paises. La Comision esta dividida en sectores de grupos de interés como industria,
medio ambiente, relaciones econdémicas externas, agricultura, entre otros, y cada
comisario cuenta con un grupo de asesores (gabinetes), quienes se retinen para discutir
temas relativos a las distintas areas. Se puede decir que la negociacion siempre esta
presente, aunque sea de manera informal en las instituciones de la UE y es de gran
importancia para el proceso de toma de decisiones.

Se dice que la Comision es el 6rgano “ejecutivo” de la UE, al ser considerada
como la “guardiana de los Tratados”,'®® pues implementa el Derecho Comunitario
ademas de ser la que “ejecuta” las politicas de la Union. Esta institucion participa en el
proceso legislativo, mas no tiene poder de decision, solamente es la encargada de
elaborar propuestas legislativas (derecho de iniciativa), pues el poder de decision y

promulgacion de politicas recae en el Consejo de Ministros en conjunto con el PE. La

1% fdem., p. 14.

103 Richard Heffernann, op. cit.

104 john Peterson y Elizabeth Bomberg, op. cit., p. 39.
19 Catriona A. Carter, op. cit., p 163.
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Comision “es el motor del &mbito legislativo: es quien propone las leyes que pasan al
Parlamento Europeo y al Consejo de Ministros para que se adopte una decisién”.*® Para
algunos autores, la Comision representa un nuevo tipo de régimen de gobernanza
supranacional X%’

La Comision tiene funciones administrativas y directivas en ciertos sectores
como el de la Politica Agricola Comun. En este ambito la Comision es la encargada de
regular el gasto: ejecuta el presupuesto y administra los programas comunitarios. A
nivel exterior, la Comision representa a la UE. Esta institucion toma sus decisiones por
mayoria simple de sus miembros. Asimismo, tiene la funcion de preparar el borrador del
presupuesto europeo que, Como ya se menciono, es aprobado por el PE y el Consejo. Y
siendo la institucion que vela por el cumplimiento de los tratados, tiene la capacidad de
iniciar un procedimiento en contra de algin funcionario de un Estado que haya
infringido alguna de las disposiciones establecidas en ellos, remitiéndolas al Tribunal de
Justicia Europeo. A pesar de ser considerada como una institucién supranacional, su
poder es limitado, pues solo tiene la capacidad de iniciativa de la legislaciéon y actla
como un organo consultor para el Consejo y el PE, ademas de que no cuenta con una
independencia total frente a los estados miembros, por lo que se puede afirmar que su
capacidad de decision es limitada, solamente dentro del marco de las politicas
comunitarias “prepara y ejecuta los actos legislativos adoptados por el Consejo y el
Parlamento Europeo”.’® La Comisién Europea tiene funciones de ejecucién, control y
gestion, encargandose de la programacion de las politicas comunes y administracion de
los programas comunitarios (competencias exclusivas de la Comision), lo cual no es lo
mismo que capacidad de toma de decision. Otras de las areas en las que la Comision
ejerce sus competencias, ademas de la agricultura, son el transporte, la energia, el medio
ambiente y la investigacion y desarrollo (areas del pilar comunitario). No puede
proponer en materia de justicia y asuntos de interior.

El Tribunal de Justicia Europeo (TJE) es otra de las instituciones de la UE que
tiene un caracter supranacional. La mayoria de las decisiones de esta institucion son

sobre la forma en la que las autoridades nacionales deben aplicar el Derecho

108 ; Quién hace qué en la Unién Europea?, op. cit., p. 13.

97 Erik Odvar Eriksen “Deliberative supranationalism in the EU” en Erik Oddvar Eriksen y John Erik
Fossum (eds.), op. cit., p. 42.

108 \/gase  “Comision Europea” en el Sitio oficial de la Unién  Europea
<http://europa.eu/scadplus/glossary/european_commission_es.htm >
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Comunitario (DC), es decir, el TJE, junto con la Comision, interpreta, vela por el
cumplimiento y aplicacion del DC, el cual esté por encima del derecho nacional de los
estados miembros. “El Derecho Comunitario es distinto al derecho nacional, a la vez
que es superior a éste”,'® el cual recae en los tratados de la Unién. Esta compuesto por
un juez por Estado miembro méas un grupo de abogados generales, los cuales son
designados por acuerdo de los estados miembros por un periodo de seis afios y tienen la
funcion de proporcionar al tribunal informes sobre los diferentes casos que se presenten,
ademas de un presidente que es elegido por los jueces. Las principales competencias del
Tribunal recaen en la resolucion de los litigios de los estados miembros, los litigios
entre la Union y los estados miembros, entre las instituciones y entre los particulares de
la Union.

Desde la perspectiva neofuncionalista, el TJE ha invadido las preferencias
nacionales y ha llegado a construir un nuevo orden legal de caracter supranacional; pero
desde el punto de vista intergubernamental, la visién neofuncionalista es invalida,
puesto que el Tribunal es totalmente dependiente de las cortes nacionales con respecto a
su autoridad. Esta institucion también observa el cumplimiento del principio de
subsidiariedad y actGia conforme a é1.™° No tiene capacidad de decisién en las
decisiones legislativas ni constitucionales, solamente en materia de politica comercial,
en lo que se refiere a la resolucion de conflictos que puedan existir entre los distintos
actores involucrados.

El carécter supranacional de la Union se ve también reflejado en el &mbito de la
politica monetaria de los estados que conforman la zona euro. Existe una institucion
supranacional, que actia de manera independiente de los estados: el Banco Central
Europeo (BCE). Una de sus funciones principales es mantener la estabilidad de los
precios de la zona euro al mismo tiempo que ejecuta la politica monetaria europea. Las
principales funciones de los organismos decisorios del BCE, el Comité ejecutivo y el
Consejo de Gobierno (que esta conformado por miembros del comité ejecutivo y los
gobernadores de los bancos centrales nacionales), consisten en “administrar la masa
monetaria, conducir las operaciones en divisas, conservar y administrar las reservas

oficiales de divisas de los estados miembros y garantizar el buen funcionamiento de los

1% Gonzalo Porcel, op. cit., p. 183.
10 {dem., p. 184.
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sistemas de pago”.'* Estas funciones eran antes exclusivas de los estados, sin embargo,
estos ultimos han decidido ceder su soberania en este &mbito y dejarlas en manos de una
institucion de caracter supranacional. EI BCE actla de manera independiente de los
estados miembros, por lo que se puede decir que en materia de politica monetaria, los
estados de la UE que forman parte de la zona euro no ejercen ningun control sobre este
ambito, pues es esta institucion la que actla con total independencia e implementa
acciones en esta materia. Las decisiones referentes a la politica monetaria son tomadas
por el BCE y no por los estados miembros (las toman los 6rganos del BCE por mayoria
simple).

Los alcances de la supranacionalidad en materia de toma de decisiones son muy
limitados, ya que los estados miembros, al interior de las instituciones de la UE (sobre
todo del Consejo Europeo y el Consejo de Ministros), son los que cuentan con la
capacidad de decisién final, y las instituciones supranacionales, como la Comision
Europea, solo participan en el procedimiento de toma de decisiones (capacidad de
iniciativa, la cual es exclusiva del sector comunitario), pero no tienen la capacidad de
decision final. El supranacionalismo es promovido por los estados miembros, por medio
de la cesion de soberania en ciertos a&mbitos a las instituciones comunitarias
supranacionales. Es evidente la debilidad de las instituciones supranacionales en materia
de toma de decisiones, pues el poder y la capacidad de decision esta concentrada en los
estados miembros. Como se vio, las principales decisiones se toman a nivel
intergubernamental como consecuencia de los acuerdos alcanzados en las negociaciones
en el marco de las Conferencias Intergubernamentales. Existen dentro de la UE, ciertos
ambitos y areas de accion politica en las que los estados tienen poder y capacidad de
decision independiente de las instituciones supranacionales (como en el caso de la
PESC, PESD, politicas sociales, politicas de empleo, etc.) No obstante, hay ocasiones
en las que las decisiones son tomadas a nivel de la Union (supranacional), en donde
algunas de las instituciones actian de manera independiente de los estados, como es el
caso del BCE. Otras instituciones supranacionales, como la Comision, participan en el

proceso de toma de decisiones en la UE, pero no tienen la decision final, pues ésta recae

111 Sjtio oficial de la Unién Europea “Banco Central Europeo”,
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en las instituciones intergubernamentales, por lo que su capacidad de accion en esta

materia es bastante reducida.
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Comparacion entre algunas instituciones supranacionales e

intergubernamentales de la UE y su capacidad de toma de decision

Institucién | Principales | Algunos @mbitos | Capacidad de Nivel
Facultades de competencia toma de
y funciones decision
Comisién | Trabaja dentro | -Politica agricola Casi nula Supranacional
Europea del proceso comun -Elabora
legislativo -Energia propuestas
junto con el -Desarrollo legislativas
CMy el PE. tecnologico -Su capacidad de
-Institucion -Transporte decisién es
gue ejecuta las | -Medio ambiente limitada, ya que
politicas de la | -Algunas cuestiones | solo propone,
UE. relacionadas con la | pero no toma
- “Guardiana” | politica comercial decisiones.
del DC -Actua conforme
al principio de
subsidiariedad
Banco -Promover y Politica monetaria | En las cuestiones | Supranacional
Central mantener la referentes a la
Europeo estabilidad de politica
los precios de monetaria actla
la zona euro. de manera
-Ejecuta la independiente de
politica los estados.
monetaria (Limitado a los
Europea. estados
-Conduccion miembros de la
de las zona euro)

operaciones en
divisas.
-Administra las
reservas de las
divisas de los
estados
miembros.
-Administra el
funcionamiento
de los sistemas
de pago,
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Consejo de | -Compuesto Gran cantidad de Total Intergubernamental

Ministros | por los ambitos.(decision Decide por
funcionarios de | total sobre la unanimidad o
los diferentes legislacion en la por mayoria
sectores mayoria de los cualificada
(ministros) de | ambitos) Los mas
los estados importantes son:
miembros; -PESC
también -Reforma a los
pueden asistir | tratados de la UE
los jefes de -Politica social en
Estado o de la UE
gobierno
Su principal
funcion es de
caracter
legislativo

Parlamento | -Representaa | -Presupuesto Limitado Intergubernamental

Europeo los ciudadanos | europeo Decide por
de la UE -codecision en mayoria
-0rgano areas como la libre | -No tiene poder
consultor circulacion de de decision
-Propone trabajadores, el como en el caso
enmiendas a mercado Unico, de los Consejos,
las propuestas | redes €s mas un
legislativas transeuropeas, organo de
hechas por la sociedad, cultura, consulta.
comision (que | entre otras. -Codecisién
no -Asentamiento
necesariamente -Consulta
tienen que
aceptarse)

Consejo -Funcion Acuerda de manera | Capacidad de Intergubernamental

Europeo Constitucional | formal las reformas | decision en el
-Facilitar la alos Tratados de la | dmbito de las
discusion y Uniony la reformas a los
negociacion adopcion de los tratados
entre los nuevos. (unanimidad o
estados mayoria
miembros cualificada)

sobre ciertos
temas.

No es una
Institucion
legislativa

*Elaboracion propia con elementos tomados de Alejandro Chanona y Roberto Dominguez (Comp.)
Europa en transformacion, op. cit; ¢Quién hace qué en la Unién Europea?, op. cit; Desmond Dinan,
“Decision Making procedures”, op. cit; Sitio oficial de la Union Europea www.europa.eu y otras fuentes.
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Conclusiones ¢hacia una union politica futura?

Este trabajo esta integrado por un conjunto de cuestionamientos y reflexiones sobre la
naturaleza de la Unién Europea y su caracter intergubernamental, en el cual se intenta
afirmar el papel central del vinculo que existe entre teoria y realidad, destacando la
importancia que tiene la reflexion tedrica para el estudio de este fendmeno que forma
parte de la realidad internacional

La evolucion historica del proceso de integracion europea no solo va ligada a la
reflexion tedrica en torno al estudio de dicho proceso, sino también al desarrollo teérico
de la disciplina de Relaciones Internacionales y a los acontecimientos Yy
transformaciones del sistema internacional. A medida que se presentan
transformaciones en el sistema internacional, Europa avanza, se desarrolla y evoluciona,
y también se presentan cambios en el &mbito tedrico-analitico, puesto que los procesos
historico-sociales que se insertan en la realidad dan origen a la construccion teorica que
intenta explicarlos y comprenderlos. Asi, se puede dar cuenta de la forma en la que
determinados enfoques van adquiriendo relevancia y peso dentro de un momento
historico especifico.

El fendmeno del proceso de integracion en Europa estad inmerso en un contexto
internacional, al mismo tiempo que forma parte del sistema internacional y es influido
por €l. El fin de la Segunda Guerra Mundial y la configuracién de poder emanada de
ella provocaron cambios en Europa, los cuales significaron el punto de arranque para la
integracion. Desde finales del siglo XI1X y durante el periodo de entreguerras, tuvieron
lugar en el continente europeo, una serie de movimientos que pugnaban por una Europa
unida, que tenian como base al federalismo y la idea de que solamente unidos, los
pueblos europeos podrian eliminar las diferencias y alcanzar la paz. Esta etapa coincide
con el predominio del paradigma idealista dentro de la disciplina de Relaciones
Internacionales. Después de las guerras mundiales, las cuales generaron una situacion
devastadora para Europa, esta idea de unidad se hizo mas evidente, pero adquirio
nuevas formas, y se pudo dar inicio al proceso de integracion europea con la creacion de
la CECA, pocos afios después de finalizada la Segunda Guerra Mundial.

El inicio de la Guerra Fria trajo cambios al interior de Europa: el surgimiento
del conflicto ideoldgico entre las dos superpotencias (Estados Unidos y la URSS), dejo

de lado el eurocentrismo que durante tanto tiempo habia predominado dentro del
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sistema internacional. La emergencia de EUA como una de las superpotencias durante
este periodo fue un factor que propicio la integracion europea, debido a que, inmersos
en el contexto de la Guerra Fria, los europeos se vieron apoyados econémicamente por
Estados Unidos, lo cual significé una gran ayuda para la reconstruccion europea
después de la Segunda Guerra Mundial. Estos son algunos de los cambios en el sistema
internacional que influyeron en el inicio del proceso de integracion europeo, sin
embargo, existen otros, que no se deben dejar de mencionar. Uno de ellos, es el fin del
socialismo y de la era bipolar. Al caer la Union Soviética, gran parte de los paises que
pertenecian al bloque soviético se fueron democratizando y acercando al capitalismo.
Esto representd un cambio en Europa, sobre todo por el hecho de que, afios después del
derrumbe de la URSS, la UE ha anexado a paises de Europa del este ex socialistas, los
cuales se han incorporado al proceso de integracion europea. Es innegable que los
cambios y transformaciones en el sistema internacional han incidido en el proceso de
integracion europeo, puesto que éste es parte del sistema y se ve afectado directa e
indirectamente por él.

Por otro lado, el cambio se ha presentado también dentro del propio desarrollo
historico del proceso de integracion en Europa, el cual ha pasado por varias etapas de
auge y crisis, las cuales van desde los antecedentes inmediatos: la posguerra y el fin de
la Segunda Guerra Mundial, hasta la crisis politica del rechazo al Tratado
Constitucional y las implicaciones del proceso de ratificacion del Tratado de Lisboa,
sobre todo del “no” irlandés. Entre estas dos grandes etapas, se encuentran muchas otras
que han transitado por el proceso de integracion.

Después de la Segunda Guerra Mundial y durante la reconstruccion europea, se
crea el Plan Schuman, el cual da origen a la CECA, la primera organizacion de caracter
supranacional. Mas adelante se crean las deméas comunidades, las cuales se fusionan con
los Tratados de Bruselas (CEE, Euratom, CECA que se crean con los Tratados de Roma
0 Tratados de las Comunidades Europeas en 1957), dando origen a la Comunidad
Europea. Estos acontecimientos, sin duda, marcan el inicio de la integracion europea
como tal. El objetivo era alcanzar la union politica pero, para esto, era necesario
primero unirse en ciertas areas econdémicas, para después transitar hacia el ambito
politico. En este periodo predomind la vision neofuncionalista sobre la integracion

europea. La integracion econdmica, sin duda representa un cambio en el proceso, le da
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un giro al desarrollo de la UE, pues la fortalece internamente y comienza a tomar una
importante presencia a nivel internacional, logrando afianzar una union aduanera, un
mercado comun, facilitando las politicas comerciales, sobre todo en lo referente a la
circulacion de mercancias. La union econémica se consolido con la libre circulacion de
servicios y capitales y, sobre todo, con la puesta en marcha de una moneda Unica.

Ademas de las etapas de auge y los cambios “positivos” que se dieron dentro del
proceso de integracion, también hubo periodos de crisis politica, los cuales
representaron un cambio en la concepcidn de la construccion europea y cuestionaron la
gobernabilidad y el funcionamiento de las instituciones comunitarias de la Union, como
lo es el caso de la “crisis de la silla vacia” y mas reciente, el rechazo al Tratado por el
que se establece una Constitucion para Europa, acontecimientos que afirmaron el
predominio del enfoque intergubernamental para el estudio de la UE. Asimismo, la
ampliacion de la UE fue causa de transformaciones del mismo proceso, sobre todo en lo
referente a la extension territorial de las fronteras de la UE, la toma de decisiones y la
asignacion de los fondos estructurales y de cohesion, asi como la planeacion del
presupuesto comunitario. Ademas, la ampliacion significo la aceptacion del ingreso de
paises ex socialistas, con economias totalmente dispares a las de la gran mayoria de los
paises europeos fuertes y un crecimiento demografico impresionante.

Por otro lado, no hay que dejar de mencionar un cambio fundamental dentro del
proceso de integracion europea: la transformacion del Estado nacion en Europa. Sin
duda, los estados europeos, debido al proceso de integracion, han sufrido un cambio
fundamental: la capacidad (antes inconcebible) de ceder soberania, aunque sea so6lo en
ciertos ambitos. La ceden asi, con el objetivo de alcanzar determinados intereses.

Al darse estas transformaciones dentro del sistema internacional y al interior de
Europa, la reflexién tedrica cambiaba; asi en este trabajo se pudo dar cuenta de como la
teoria se construye a partir de la realidad cambiante. El idealismo y realismo en
Relaciones Internacionales junto con las teorias de la integracion que retomaron
elementos de estos dos paradigmas, sobre todo el neofuncionalismo y el
intergubernamentalismo, se han desarrollado al margen de la realidad, la cual intentan
explicar.

Una de las primeras conclusiones a las que he llegado es que la Union Europea

es un actor internacional regional, el cual funciona por la combinacion de elementos de
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caracter supranacional e intergubernamental, siendo este Gltimo el motor del proceso de
integracion. La UE no es un organismo intergubernamental tradicional, pues el proceso
de integracion europeo tiene formas de convivencia diferenciada que lo hace ser unico
en el mundo. Cuenta con una estructura institucional distinta a la de otras
organizaciones intergubernamentales, ademas de que las facultades y poderes que los
estados miembros le ceden a la UE, son mas amplios y extensos que los de cualquier
otra organizacion.

La UE est4 creando nuevas formas de gobernabilidad, sin que esto signifique
que tienda a convertirse en un superestado o esté avanzando hacia un proceso de
federalizacion, por razones que daré a conocer en los parrafos siguientes. Es cierto que
los logros de la UE han sido bastantes: la imposibilidad de existencia de una guerra
entre los estados miembros; la creacion de una unién en donde se comparten valores
(democracia, solidaridad, respeto, tolerancia), politicas y objetivos comunes; el
incremento y afirmacién del consenso y la cooperacion entre los estados y la promocion
del multilateralismo; el posicionarse como una potencia econdémica a nivel
internacional, la cual constituye mayor éxito de integracion a escala mundial, entre
otros. Pero estos logros no significan que la Unién sea un actor politico fuerte y
consolidado.

En este trabajo se ha intentado dar cuenta de que la UE, como actor
internacional, ha llegado a representar una nueva forma de entidad que combina
elementos de cooperacion intergubernamental e integracion supranacional (mas no
federal). No es lo mismo hablar de estructuras federales que de estructuras
supranacionales. El federalismo como lo conocemos se inserta en el marco de los
estados federales, en donde el poder esta dividido entre la autoridad central (federacion)
y las autoridades locales (estados miembros) y en la Union no existe una autoridad o
gobierno central como tal.

Existen varias razones por las cuales se puede decir que la Unién no avanza
hacia un proceso de federalizacion. El federalismo es aplicable a los estados nacion,
pero no a una entidad regional como la UE, ya que ésta no se construye sélo por la
transferencia de poderes, ademas de que no cuenta con algunas de las caracteristicas
fundamentales de un Estado federal: el Estado federal debe ser democratico, debe

tener un gobierno central y una Constitucion, ademas de que su estructura politica y
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cuerpo institucional deben ser fuertes. La UE tiene una estructura politica débil, sus
instituciones, sobre todo las supranacionales, son muy limitadas en cuanto a capacidad
de decision y accion.

Las principales funciones de la Unién se centran en el ambito economico.
Moravcsik mencionaba que la “UE fue disefiada, y permanece, como una institucion
internacional que coordina la regulaciéon nacional del comercio de bienes y servicios y
los flujos resultantes de los factores econdmicos. Su objeto sustantivo y sus
prerrogativas institucionales son limitadas. El orden constitucional de la UE no se
parece al de un Estado federal [...]”.! La UE no tiene una politica consolidada en
materia de defensa, politica exterior y seguridad, la cual constituye una de las
caracteristicas méas importantes del Estado moderno. Asimismo, a diferencia de los
estados federales, no cuenta con capacidad en materia fiscal.? En contraste con todas las
federaciones existentes, la UE no cuenta con un poder judicial consolidado ni con un
ejército. El control de las decisiones y la accion politica en la UE recae en manos de los
estados nacionales, no de las instituciones supranacionales, por que los estados asi lo
han decidido. “Con la excepcion de la politica monetaria, la cual ha sido asignada a una
agencia independiente, las politicas permanecen bajo el control intergubernamental.”
Los poderes de decision y accion de la Comision, la principal institucion supranacional,
son débiles. Por otro lado, la mayoria de las decisiones legislativas de la UE se toman
por unanimidad, lo cual demuestra una gran dificultad para alcanzar un consenso entre
los estados. En los sistemas federales, la toma de decisiones por unanimidad no es una
caracteristica constante.

He expuesto a lo largo del segundo capitulo de este trabajo, el desarrollo de
diversas propuestas tedricas que han intentado acercarse al estudio de la integracion
europea y en donde el debate ha estado centrado en dos principales: el
neofuncionalismo y el intergubernamentalismo. La cuestion central se encuentra en si
son los estados los actores mas importantes del proceso de integracion o lo son las

instituciones supranacionales; si las acciones de los estados se dan en consecuencia de

! Andrew Moravcsik. “Federalism in the European Union: Rhetoric and Reality” En Kalypso Nicolaidis
and Robert Howse, eds., The Federal Vision: Legitimacy and Levels of Governance in the US and the EU,
Oxford University Press, Oxford, 200, en http://www.princeton.edu/~amoravcs/library/federalism.pdf

Z LLa mayoria de los recursos fiscales de la UE se derivan de la agricultura, lo que se recauda se destina a
la PAC, a los fondos estructurales y la ayuda al desarrollo.

® Andrew Moravcsik, “Federalism...” op. cit.
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la estructura institucional existente o son ellos los que determinan la capacidad de
accion e incidencia de dichas instituciones en la politica europea.

Me parece que con los argumentos expuestos a lo largo del trabajo queda
justificado el papel central que tiene el intergubernamentalismo frente a la
supranacionalidad en la Unién Europea, al igual que la importancia del estudio de este
fendmeno de la realidad (la integracién europea) para nuestra disciplina, pues se ubica
al proceso de integracion europeo dentro de una corriente tedrica principal (el
intergubernamentalismo) con el objetivo de fundamentar el papel de los estados dentro
de dicho proceso. El referente del intergubernamentalismo como propio del fenomeno
de la Union Europea nos sirve para destacar la relevancia que tienen los estados en un
proceso de construccion de instituciones supranacionales; es decir, el fenémeno del
intergubernamentalismo en la UE existe en funcién del supranacionalismo y viceversa.

De acuerdo con la tesis intergubernamental (realista) el Estado es el actor méas
importante del proceso de integracion, pues es €l y las decisiones y acciones que toma,
quien hace avanzar a dicho proceso. La construccion de la Union Europea y la creacién
de instituciones supranacionales recaen en la voluntad y acciones de los estados
miembros y es el resultado de las decisiones que se toman a nivel intergubernamental.
La preeminencia del Estado como actor principal dentro del proceso de integracion es
innegable. Los gobiernos nacionales, movidos por sus intereses y representados en las
instituciones europeas, son los actores mas importantes dentro del proceso de toma de
decisiones. Esta Ultima esta sujeta a los intereses de los gobiernos nacionales de los
estados miembros, no a los de la Union como tal, lo cual afirma la presencia de las
politicas nacionales sobre las comunitarias.

El avance hacia una union politica implicaria que los estados cedieran soberania
en la mayoria de los ambitos posibles y se pudiera avanzar hacia una mayor
supranacionalidad, en donde la capacidad de accion politica de instituciones
supranacionales como la Comision, estuviera por encima de la de los estados en la
mayoria de las areas. Pero el Estado es el Unico que organiza y mantiene el poder
politico, ninguin otro sujeto o actor lo hace. Esta es la naturaleza del Estado y también es
una de las razones por las que en nuestra disciplina es considerado como el actor mas

importante del sistema internacional. Resulta complicado que la UE avance hacia la
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union politica, pues existe una gran dificultad para trasladar la integracion supranacional
a la esfera politica, por el caracter y naturaleza misma de los estados nacion.

Las principales metas del Estado son asegurar su supervivencia y su seguridad
nacional, junto con la conservacion del poder politico y el aseguramiento del bienestar
economico. El Estado, para salvaguardar su integridad, tiene que autoconservarse y
sobrevivir. La estructura que mantiene actualmente la UE sirve para fortalecer y
satisfacer los intereses de los estados miembros. La UE no ha debilitado al Estado, éste
continGa existiendo y conserva su naturaleza: mantener el monopolio del uso de la
fuerza, preservar el poder politico y su soberania, decidiendo en qué &mbitos y hasta qué
punto poder cederla. Los estados miembros de la Union Europea no han renunciado, ni
renunciaran a su autonomia, ni mucho menos, al poder. Los estados nacion, que son
miembros de la UE, seguiran decidiendo el rumbo de la integracion europea, la cual

seguird avanzando en la medida en la que los estados miembros lo permitan.
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ANEXO 1
Otras instituciones intergubernamentales de la Union Europea.

Facultades y funciones

Tribunal de cuentas. Fue instituido por el Tratado de Maastritch, trabaja como un
mecanismo de “auditoria financiera”,! ejerce el control de la contabilidad de la Unién y
vela por la “buena gestion financiera”. Sus miembros son nombrados por el Consejo (un

miembro por pais). Asimismo, evalla e investiga el uso de los fondos de la UE.

Comité Econdmico y social. Es un organo consultivo integrado por consejeros que
representan a grupos yo organizaciones de la sociedad civil europea, los cuales son
nombrados por los estados miembros. EI nimero de miembros es proporcional al
tamafio de la poblacién de los Estados. En asuntos socioeconémicos, la Comision
Europea consulta a este Comité, el cual emite dictamines de consulta y de iniciativa.

Representa a la sociedad civil en el proceso legislativo.

Comité de las Regiones. Al igual que el Comité Econdémico y Social es un drgano
consultivo de la Unién Europea y esta compuesto por representantes de colectividades
regionales y locales.” Debe de ser consultado por la Comisién en varios temas (salud,
educacion, cultura, fondos estructurales, etc.). Contribuye al proceso de reforma
institucional por medio de una comision especial para asuntos institucionales. Vela por
el reconocimiento y respeto de las identidades locales de la UE. La Comision y el
Consejo deben de consultarlo en caso de que se trate un tema que afecte directamente a
las localidades

! Gonzalo Porcel, Op. cit., p. 187

2 \/éase “Comité de las Regiones”, en ¢Quién hace qué en la Unién Europea?, Instituciones y érganos de
la Union Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo 2002,
p. 18.
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ANEXO 2
Procedimiento de Codecision

COMISION EUROPEA

g

Iniciativa (propuesta legislativa)

A A 4 y

Comité PARLAMENTO Comité de las
Econdémico EUROPEO Regiones

y Social l
\ Opinién (Consulta) /

CONSEJO DE MINISTROS

l

Posicion Comun
(en torno a la propuesta hecha por la Comision)

PARLAMENTO
l EUROPEO l

v

Propone enmiendas
- . Rechaza la propuesta
(votacién por mayoria (votacién por mayoria

cualificada) cualificada)

CONSEJO DE MINISTROS /Ll

Fin del procedimiento

Considera la opinion de la Comision
sobre las enmiendas propuestas

Aprueba la propuesta

Aprueba enmiendas

l Rechaza las enmiendas
Adopta la legislacion
P J No se aprueba l
CONSEJO DE MINISTROS Y Comite de Conciliacion

PARLAMENTO EUROPEO [¢— Seaprueba -
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