LA CONSTITUCION EUROPEA. EL MODELO

FEDERALISTA*

Umberto MORELLI**

RESUMEN: El presente ensayo analiza
la situaciéon y los obstaculos que enfren-
ta la Unién Europea en la actualidad.
El autor enfatiza el tema de la legiti-
midad que es el problema mas impor-
tante que afronta la unién en estos
momentos. Asimismo, sefiala que es in-
dispensable colocar nuevamente a los
ciudadanos en el centro del proceso de
unificacion y superar asi los limites de la
democracia nacional para crear una de-
mocracia supranacional. El autor pro-
pone algunos contenidos para la Cons-
titucién europea que pueden ser utiles
para superar la fragilidad del cuadro
institucional de la Unién Europea.

Palabras clave: federalismo, demo-
cracia, Constitucién, integracion.

ABSTRACT: This paper analyses the current
situation and problems that the European
Union faces today. The author focuses on the
wssue of legitimacy, which s the most impor-
lant problem that the Union has to deal with
nowadays. Moreover, he points out that it s
necessary to put citizens at the center of the
unification process, and thus overcome the lim-
its national democracy and create a suprana-
tional democracy. The author propose some
contents for the European Constitution, which
could be useful to overcome the fragility of the
European Union nstitutions.

Descriptors: federalism, democracy, Con-
stitution, integration.

* El articulo en italiano fue publicado en Zagrebelsky, Gustavo (coord.), Duritti
e Costituzione nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003. Traduccién de
Edith Cuaulle Rodriguez, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

** Profesor de la Universidad de Turin.

Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
nueva serie, ano XXXIX, nam. 117,
septiembre-diciembre de 2006, pp. 723-753



724 UMBERTO MORELLI

Acabéndose una guerra, con motivo de un
acuerdo de paz, seria oportuno que el pue-
blo, ademas de una fiesta de agradecimien-
to ofreciera un dia de sacrificio para invo-
car al ciclo, en nombre del Estado, perdén
por el gran ultraje que comete la humani-
dad al no someterse a una Constitucion le-
gal con los otros pueblos y de preferir su
orgullosa independencia y la barbarie de la
guerra (con lo cual no se consigue aquello
que se busca, es decir, el derecho de cada
Estado).

I. KANT, La paz perpetua.

SUMARIO: 1. Las razones de una Constitucién federal europea. 11. La
Constitucion europea: el contemido. 111. La Constitucion europea: el método.

I. LAS RAZONES DE UNA CONSTITUCION FEDERAL EUROPEA

El proyecto de escribir una Constitucién europea no es reciente, ni perte-
nece solamente a la tradicién federalista. Sin embargo, al interior del he-
terogéneo universo europeista, los movimientos federalistas se distinguie-
ron por la constancia y la determinaciéon con la que han perseguido el
disefio constitucionalista.! En los dltimos aflos, el debate se retomé gra-
cias al discurso pronunciado por Joschka Fischer el 12 de mayo de 2000
en la Humboldt-Universitat de Berlin, en el que destaco el sustantivo “fe-
deraciéon”, en tiempos tabt para los hombres de gobierno.? La interven-
cién del ministro del exterior aleman fue seguida de numerosas contribu-
ciones que demostraron que la clase politica, después de la creacion del

I Sobre las acciones de los movimientos europeistas y sus proyectos de Constitu-
cién ¢fr. Pistone, S., I movimenti per Punita europea 1945-1954, Milan, 1992; Pistone, S., 1
movimentt per Punitd europea 1954-1969, Pavia, Universidad de Pavia, 1996; Landuyt, A.
y Preda, D., I movimenti per Punita europea 1970-1986, Bolona, 2000; Pistone, S., I proget-
t di Costituzione per una Unione Europea nel secondo dopoguerra in “Il Federalista”, vol. XXIV,
nam. 1, 1982, pp. 45-76.

2 El discurso “Dalla confederazione alla federazione: reflessione sulla finalita
dell’integrazione curopea”, Lunita europea, vol. XXVI, nam. 315, 2000, pp. 4-9 (ed.
or. Vom Staatenverbund zur Féderation-Gedanken iiber die Finalitit der europais-
chen Integration, en “FCE-Speziale”, 2, 2000, www. WHI-berlin.de/fischer.htm).
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euro y en vista de la ampliaciéon a los paises de la Europa centro-oriental,
se sensibilizo del problema y tomo6 conciencia del deber de salvaguardar
los principios fundamentales, conseguidos con la integracién (paz, demo-
cracia, bienestar) y las ventajas del mercado y de la moneda unica.

Si bien se ha difundido un verdadero consenso respecto a la nece-
sidad de dar una Constitucion a Europa, muchas de las propuestas
presentadas estan viciadas de ambigiiedad, de contradicciones y con-
dicionadas por el dogma de la soberania nacional. Los gobiernos
consideran necesaria la reforma de las instituciones europeas, sin em-
bargo se limitan a proponer el reforzamiento del método interguber-
nativo, que es la causa del impasse en el que se encuentra desde hace
tiempo la Uniéon Europea. Una vez mas el proceso de integracion se
encuentra frente a la alternativa de dar un paso decisivo que acerque
y concluya en lo federal o de continuar con la politica tradicional de
los pequenos pasos, de los compromisos no resueltos, del respeto al
unanimismo. Actualmente, la disyuntiva ya no es elegir entre el fede-
ralismo o el gradualismo funcionalista, sino en preferir lo federal u
optar por la paralisis del proceso comunitario, que tendria como con-
secuencia la involuciéon de la Unién Europea y un resultado imprevi-
sible. El funcionalismo, que ha acompaniado el proceso de integra-
ciéon a partir del origen, se corond con la puesta en marcha del euro.
Pero el suceso también evidencié su limite y contradiccion estructu-
ral, ya evidentes en los afios cincuenta, con motivo de la ratificaciéon
del Tratado de la Comunidad Europea de Defensa: en el que se crea
la moneda tnica, o en el caso del entonces ejército comun, sin el
Estado.?

Las transformaciones en los anos noventa condujeron la integra-
ciéon europea a un punto de cambio, y el fin del bipolarismo cambid
el escenario internacional que habia favorecido su nacimiento y desa-

3 La contradiccién existe en el intento funcionalista de crear un ¢jército curopeo
sin el Estado como lo subraya Altiero Spinelli en el ensayo “Promemoria sul rapporto
provvisorio presentato nel luglio 1951 dalla conferenza per I’organizzazione di una
Comunita europea di difesa”, L'ltalia e lunita europea, Turin, Loescher, 1982, pp. 191-206.
Para la critica federalista al funcionalismo ¢ff. también Spinelli, A., “Il cammino e gli
ostacoli”, Dagli Stati sovrani agli Statt Unitt d’Europa, Florencia, La Nuova Italia, 1950,
pp. 323-342.
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rrollo. Con el aumento del ntimero de los Estados miembros y de los pai-
ses candidatos, resultaron inadecuadas las instituciones concebidas cin-
cuenta afos antes para una comunidad de seis paises, mas homogéneos
entre ellos respecto a los quince actuales y los futuros veintiocho.* Con la
unién monetaria, la integracion llegd a una fase en la que ya no es posi-
ble dar pasos adelante de manera gradual, en cuanto que ya no existen
mas, como en el pasado, objetivos intermedios qué conseguir, como la
eleccion directa del Parlamento Europeo o la moneda tnica (la defensa,
el orden del dia de la agenda europea, nos coloca en el mismo problema
de la moneda: la necesidad del Estado). El paso sucesivo y concluyente es
la “unién politica”. El gradualismo fue posible hasta que se debi6 afron-
tar el problema de la transferencia de poderes soberanos (moneda, defen-
sa); en este punto resulta ineludible la cuestiéon de la fundacién del Esta-
do europeo. El funcionalismo y el método intergubernativo extinguieron
su capacidad de impulso frente a formas de integraciéon mas avanzadas.
El interés suscitado por la intervencion de Fischer no se concretd
en el Tratado de Niza ya que, como en los precedentes, fue inade-
cuada la forma para enfrentar los problemas de la Union Europea: la
realizaciéon de la unién econémica y social después de la monetaria,
las relaciones euro-dolar, la inmigracion, el desarrollo de una politica
exterior, de seguridad y defensa unica, la realizaciéon de un espacio
europeo en los sectores de la justicia y de los asuntos internos, etcéte-
ra. El tratado no aborda la estructura intergubernativa de la Unién
Europea, y la funcién predominante del Consejo Europeo y del Con-
sejo de Ministros es deliberar unanimemente sobre las materias prin-
cipales. Ademas, permanece en vigor, de hecho, el compromiso de
Luxemburgo de 1966, por lo cual se exige el consenso unanime tam-
bién sobre las materias en donde se vota por mayoria, cuando un go-
bierno considera que esta en juego un interés vital y deja entrever
que no acepta ser colocado en minoria. Finalmente, el Tratado de
Niza modific6 y complico, la votacién por mayoria calificada ponde-

* Actualmente, los miembros de la Unién Europea son veinticinco Estados (V.

del T))
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rada;* serd mas facil, con casi treinta miembros, la formaciéon de mino-
rias en bloque, y por lo tanto, la paralisis del proceso de decision, o bien
lo hara mas complicado. El Tratado de Niza abre las puertas a la am-
pliaciéon, pero no resuelve el problema del funcionamiento de la Unién
Europea. Han resultado mas faciles las cooperaciones reforzadas, abo-
liendo el derecho de veto y reconociendo la posibilidad de realizarlas
entre ocho paises, pero éstas resultan ineficaces al fortalecer las institu-
ciones en cuanto que favorecen la tendencia de la Europa a la “carta”, es
decir, la superposicion de varios grupos que se adhieren a diversas politi-
cas comunes. “El que existan muchas Europas” no trae consigo una Eu-
ropa federal y menos atn una Europa capaz de actuar. La cooperacién
reforzada es en realidad un intergubernativo reforzado, como lo observo
Fischer.

El resultado del fortalecimiento de los mecanismos intergubernati-
vos es la transformacion de la Unidén Europea en una ineficaz Socie-
dad de Naciones en la cual las ambiciones nacionalistas encontrarian
un fértil caldo de cultivo. En una Europa intergubernativa, de hecho,
se presentaria nuevamente el problema de la hegemonia del mas
fuerte, es decir, de Alemania.

La integracién comunitaria comenz6 porque Francia asocié a la
derrotada Alemania a la construccién europea en una posiciéon de
paridad. El acuerdo franco-aleman fue compatible en los afios de la
Guerra Fria, con la superioridad politica y militar de Francia. La pri-
macia francesa, sin embargo, con el tiempo se debilito; el fin de la
Guerra Fria y el surgir de la globalizacion, con el crecimiento de los
factores econdémicos respecto a los militares, favorecieron el ascenso
de Alemania. Pero la unidad alemana sin la unidad europea repre-
senta una amenaza para Europa. En un area de libre intercambio, de
dimensiones continentales, del Atlantico a los confines de Rusia y
mas alla, la gravitacion de los paises de la Europa central cerca del
nucleo aleman seria inevitable.

Alemania se convertiria en interlocutor privilegiado de las grandes
potencias e inevitablemente la llevaria a desarrollar una politica auto-

4 Segun el Tratado de Niza, para votar se necesitard una triple mayoria: la mitad
mas uno de los Estados que retinen el 74% de los votos ponderados, y que represen-
tan el 62% de la poblaciéon. Un mecanismo asi de complejo equivale, de hecho, a un
voto unanime.
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noma y un protagonismo internacional, no solamente econémico, si-
no también politico y militar. Una Europa dominada por Alemania
seria inaceptable (la hegemonia de un pais contradice el sentido mis-
mo de la integracion) y desencadenaria sentimientos antialemanes
que llevarian de nuevo al continente hacia la espiral de las oposicio-
nes nacionalistas. Asimismo, Alemania es consciente de los riesgos de
la hegemonia y de que la unica alternativa posible seria la Europa fe-
deral.® Una Alemania sélida, afianzada por fuertes instituciones euro-
peas, objetivo hasta ahora cierto de la clase politica alemana, ahu-
yentaria temores ancestrales sobre los posibles alejamientos de su
politica exterior y sobre el peligroso desapego de sus vinculos con Eu-
ropa. En caso contrario, nuevas formas de nacionalismo y de protec-
cionismo volverian a dominar la escena europea, con la amenaza de
otras secesiones y divisiones. El rechazo al nacionalismo en el Occi-
dente europeo y a las preocupaciones sobre el papel de Alemania,
nos lleva a la realizaciéon de la Europa federal. Después del fin de la
Guerra Fria, el acuerdo franco-aleman dificilmente podra sobrevivir
sl se continda gobernando a Europa con el método intergubernativo.
La tGnica garantia de paridad franco-alemana es la juridico-constitu-
cional, que los dos paises pueden realizar al interior de un Estado eu-
ropeo.b

Las instituciones de un Estado europeo representan la posibilidad
mas adecuada para enfrentar la crisis de los Estados nacionales.

Cincuenta afos de integraciéon han erosionado la soberania nacio-
nal, pero tal erosiéon no fue seguida por la afirmaciéon de la “sobera-
nia europea”. La consecuencia ha sido una Europa incapaz de actuar
y el regreso a las tendencias nacionalistas, que sostienen la defensa de
la soberania nacional, el surgimiento de las tendencias hacia la dis-
gregacion micronacional y etnocéntrica; asimismo, afloran los sinto-
mas de una enfermedad de la democracia, es decir, se pone en mar-
cha la discusiéon sobre la teoria del Estado y la teorizaciéon del
retorno a un medievo tecnologico. En los altimos tiempos se produjo

5

> (fr. el documento “Riflessioni sulla politica europea” presentado por la
CDU-CSU al Bundestag el lo. de septiembre de 1994, en Le proposte sul “nucleo federa-
le”, Pavia, Movimento Federalista Europeo (MFE), 1994, pp. 9-21.

6 Cfr. “Tesi per il XX Congresso Nazionale del Movimento Federalista Europeo”,
Lunmita europea, XXVII, 2001, nam. 324, pp. 5 y 6.
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una vasta literatura acerca del debilitamiento de la soberania y del
Estado soberano como consecuencia de la interdependencia provoca-
da por la globalizaciéon. La preeminencia del Estado en la vida civil
se volveria obsoleta. El Estado seria sustituido por una multitud de
autoridades, en diversos niveles de agregacion, que encabezarian los
diversos intereses de los ciudadanos por una red de ordenamientos
mas amplios pero también mas limitados respecto a los estatales, que
se entrecruzan sin estar subordinados jerarquicamente, por la acciéon
de una infinidad de organizaciones no gubernamentales.

Se estaria formando un mundo compuesto por muchos centros de
decision, pero no por centros soberanos identificables de manera in-
dividual. Las maltiples autoridades existentes, sin embargo, son tec-
nocraticas, evitan el control de los ciudadanos y no se coordinan en-
tre ellas, por lo que, con frecuencia, resultan ineficaces. Segun tal
prospectiva, como quiera que sea, la construccién de un Estado euro-
peo no seria actual, como la contraposicién entre federacion y confe-
deracién basada en el principio de la soberania, y la Unién Europea
representaria una nueva agregacion politica, sut generis, no federal ni
confederal, en la que el problema de la soberania curopea seria supe-
rado. En realidad esta teoria deja la soberania en las manos de los
Estados nacionales y perpetta la subordinaciéon de Europa a la hege-
monia americana. Como han observado varios constitucionalistas, ya
al principio del proceso de integracién, es cierto que la comunidad
ha manifestado caracteristicas originales respecto a modelos prece-
dentes de uniones de Estados, con caracteristicas mixtas federales y
confederales. Tal modelo ha funcionado, imperfectamente, en una
particular situacion historica: el periodo de la Guerra Fria, pero tam-
bién ha evidenciado sus limites en la época posbipolar. De hecho, no
se concibi6 como una forma permanente de organizacién, pero si co-
mo una temporal y precaria expresion institucional de una fase de
transiciéon destinada a concluir con la creaciéon de un Estado federal
soberano, garante de la paz, de la democracia, de la solidaridad a ni-
vel europeo, necesario para impedir el desenvolvimiento de la inte-
graciéon y el consiguiente resurgimiento de los nacionalismos.

El nacimiento del Estado moderno, que se impuso al arbitrio de
los poderes inferiores, ha representado un gran factor de civilidad en
cuanto se ha vuelto condiciéon de la paz, de la superaciéon de la su-
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premacia del mas fuerte sobre el mas débil, de la seguridad del dere-
cho; por lo tanto, del progreso y de la convivencia civil y democrati-
ca entre los ciudadanos.

La soberania, entendida como el poder de decidir en tltima ins-
tancia, y que implica el monopolio de la fuerza legitima, es la condi-
ciéon de validez de la eficacia del derecho, de la estabilidad de la con-
vivencia civil; le da visibilidad a la idea del bien comutn, cuya
consecucion es la finalidad de la politica. La ausencia de soberania
significa anarquia, desorden, prevalencia del mas fuerte, fin de la se-
guridad del derecho. La democracia no sobrevive sin el Estado de
derecho y un soberano constitucional. Lo demuestra la situacion
anarquica en la que viven aquellos paises en los que el Estado se ha
debilitado, la sociedad es aterrorizada por asociaciones criminales, la
economia es dominada por grupos oligarquicos, las pretensiones loca-
listas prevalecen sobre el bien comin. Lo que la globalizaciéon ha
puesto en crisis es el Estado nacional, y no el Estado en si mismo co-
mo instituciéon garante de la paz, de la democracia, de los derechos
de la ciudadania, y de la solidaridad. Sélo un Estado federal, y por
lo tanto un gobierno legitimado por la voluntad popular es capaz de
administrar la moneda y la seguridad que hoy se escapan al control
de los gobiernos nacionales. La reaccion del posible retorno al medie-
vo no es la refundacién del Estado nacional superado por la mundia-
lizacion; sin embargo, para que las instituciones del Estado europeo
controlen la globalizacion, se debe ampliar la democracia a nivel in-
ternacional, crear las instituciones necesarias para la organizacion de
la convivencia civil sobre un espacio mas extenso, en comparacion
con los nacionales, reafirmar la primacia de la politica, promover la
motivacién y el consenso, sin los cuales el proyecto no sera posible.”

Construir la Federacion Europea no significa instituir un super
Estado burocratico y centralizado que anule las diversidades naciona-
les y locales que representan la riqueza de Europa y la garantia de su
libertad. Al contrario, una Constitucién federal constituye un baluarte
contra la centralizacién y la burocratizacion en cuanto que la realiza-

7 Sobre la cuestion de la soberania y del Estado ¢fr. “Fine della politica?”, I Fede-
ralista, XXXVIII, nam. 2, 1996, pp. 1-3; Rossolillo, F., “Dall’'unione alla federazione:
PEuropa e la questione dello Stato e della sovranita”, Lunita europea, XXVI, nam.
321-322, 2000, pp. 26 y 27.
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cién del federalismo europeo facilitara la del federalismo interno. La
pacificacion del continente garantizada por la integraciéon ha elimina-
do el problema de la defensa de los confines, permitiendo asi, supe-
rar la necesidad del centralismo. Solamente en una Europa federal
las autonomias locales podran liberarse definitivamente de las barre-
ras burocraticas heredadas de varios siglos de centralismo, y aumen-
taran los espacios de libertad de los ciudadanos.

El problema de la legitimidad de la Unién Europea es un proble-
ma atn no resuelto. La practica intergubernativa que se ha seguido
hasta hoy excluye a los ciudadanos del proceso de decision, en el que
los protagonistas son los gobiernos reunidos en el Consejo de Minis-
tros. Las decisiones europeas no son el resultado de un debate demo-
cratico, sino el resultado de un desgastante compromiso entre los
Estados soberanos, en el que cada uno de ellos tiene como objetivo
la salvaguarda de su propio interés nacional, ain en el interior de un
marco de compatibilidad europea. Asi como la asamblea de los presi-
dentes de las regiones no expresa la voluntad de la nacién, de la mis-
ma forma el Consejo de Ministros europeo no es responsable frente
al Parlamento Europeo, pues no expresa la voluntad de los ciudada-
nos curopeos. Se ha repetido varias veces que si la Uniéon Europea
solicitara formar parte de si misma, la solicitud seria rechazada por-
que no se respetarian los estandares democraticos exigidos. Estamos
frente a la paradoja de un cierto nimero de paises democraticos que
han heredado un organismo comin no democratico. Es necesario co-
locar nuevamente a los ciudadanos en el centro del proceso de unifi-
cacion, y basar el procedimiento de decision en su voluntad; también
es necesario superar los limites de la democracia nacional y crear
una real democracia supranacional. El déficit de la democracia hace
que los ciudadanos perciban a Europa como una realidad lejana y
extrafia; y a las decisiones de Bruselas como la imposicion de una
burocracia centralista. El déficit da como resultado la fragilidad del
cuadro institucional de la Unién Europea, basado en el acuerdo en-
tre Estados formalmente soberanos y carente del consenso de los ciu-
dadanos, que se enfoca por el contrario, hacia los regimenes internos.
En esta situacion, el uso del voto unanime es inevitable; sin embargo,
cuando las decisiones sobre cuestiones fundamentales sean tomadas
por mayoria —entre Estados soberanos—, podrian no ser respeta-
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das por los paises que son puestos en minoria, con el grave peligro
de deslegitimar a la Uniéon Europea. El voto unanime previene tales
peligros y garantiza la supervivencia de la Unién Europea, pero tam-
bién favorece que prevalezcan los egoismos nacionales, y conduce a
la ingobernabilidad y a la pardlisis del sistema comunitario. La tnica
via de salida de estas contradicciones es la transformacion de la
Unién Europea en una federacion.

Para concretar la federaciéon es necesario que los europeos madu-
ren un vinculo de identidad politica, social, cultural y el sentido de
pertenencia y de identificacién con un organismo comun advertido
como tal y que se sientan participes de su desarrollo. Se necesita
desarrollar un ethos moral y politico compartido, un sentido de leal-
tad, de solidaridad, de corresponsabilidad, de compartir un destino
comun; sin los cuales la Uniéon Europea permanece como una cons-
truccion juridica y economica privada de identidad y fuerza de inte-
gracion. También es necesario crear un demos (a partir de la aproba-
cién de un sistema electoral tnico y extendiendo el contenido de los
derechos de ciudadania) y un ethnos (a través del didlogo entre las cul-
turas, el intercambio de estudiantes, programas televisivos comunes,
etcétera) europeos, que salvaguarden la diversidad cultural. Parafra-
seando un celebre aforismo, “hecha Europa, se necesita hacer a los
europeos”.

La formacion de la identidad colectiva no representa la premisa de
la construccién de la organizacion estatal. Los escépticos de la Uniéon
Europea sostienen que el Estado europeo no puede nacer porque no
existe un pueblo, presuponiendo que la existencia de un pueblo sea
la condicion del nacimiento del Estado. En realidad no existe prime-
ro un pueblo que crea al Estado, ya que Estado y pueblo nacen jun-
tos. La identidad colectiva es el resultado de compartir una historia
comun hecha de sucesos y de fracasos, de ventajas y de sacrificios. La
formacion del sentido de pertenencia a Europa no precede la crea-
cién del Estado europeo, pero si se desarrolla contemporaneamente a
ésta, gracias a la costumbre consolidada de estar juntos. Tal sentido
de pertenencia recibe, de las instituciones publicas comunes, ulterio-
res estimulos a través de las iniciativas con miras a consolidar la
identidad europea, siendo éstas de alcance concreto o simbolico. De-
sarrollar la identidad europea no significa negar la nacionalidad, pero
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si su exclusividad, es decir, la pretension de que la lealtad de los ciu-
dadanos dependa de manera exclusiva a la nacién. La exclusividad
del sentimiento de pertenencia era tipica del pasado, cuando un pais
vecino se percibia como extranjero y enemigo potencial, y el senti-
miento de pertenencia nacional pretendia fidelidad absoluta a la na-
cion, en perjuicio del sentimiento de pertenencia de las patrias pe-
quenas hacia la humanidad. El sentimiento de pertenencia a Europa,
en cambio, convive con la adhesiéon a la propia ciudad, al propio
pais, al mundo, permitiendo que se manifiesten de forma no contra-
dictoria sentimientos de lealtad y de patriotismo hacia una multiplici-
dad de entidades territoriales. La formacién del pueblo europeo, por
lo tanto, es fundamental en cuanto que es la fuente de legitimidad y
de titularidad del Poder Constituyente. El pueblo europeo estd com-
puesto de mas naciones, pero es un pueblo cuya existencia ha sido
reconocida de hecho por los gobiernos cuando decidieron la eleccion
por sufragio universal del Parlamento Europeo. Con la instituciéon de
la ciudadania europea, y con el reconocimiento de los derechos elec-
torales, se rompid el vinculo entre la representacion del Parlamento
Europeo y la ciudadania nacional, y surgi6 de manera visible la idea
de pueblo europeo,® una entidad en formacién que tomara plena
conciencia de su existencia en la medida en que se refuerce el cuadro
institucional de la Uniéon Europea.

Después del fin de la Guerra Fria, son tres los grandes desafios a
los que Europa debe hacer frente; para superarlos debe dotarse de
una estructura federal: el gobierno econémico y social, la ampliacion,
el papel internacional.

a) La admimistracion de la union monetaria. Europa tiene una moneda
Unica, pero no un gobierno de la economia. El euro es una moneda sin
Estado.? Esto agudiza la contradiccion en que se debate siempre la
integracién europea a causa de sus caracteristicas funcionalistas-con-
federales. Los gobiernos curopeos se han visto disminuidos en la ca-
pacidad de administrar, de dirigir el proceso econémico con las poli-

8 (fr. Lippolis, V., La cittadinanza europea, Bolonia, 11 Mulino, 1994, pp. 127 y 128.
9 Padoa Schioppa, T., Leuro ha bisogno di un’economia forte, La Stampa, 6 de septiem-
bre de 2000, p. 5.
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ticas nacionales, sobre todo por las rigidas obligaciones financieras im-
puestas por la unién monetaria. La ausencia de un gobierno europeo ex-
plica lo dificil que es adoptar las decisiones esenciales para asegurar la
cohesion econdomico-social entre Estados fuertes y débiles, un adecuado
nivel de ocupacién, la competitividad de la economia europea, la defensa
de los parametros de solidaridad que caracterizan el modelo social y re-
presentan un componente determinante del sistema democratico de la
Unién Europea. Tales decisiones, ahora adoptadas con un procedimien-
to intergubernativo, no se perciben como legitimas en cuanto que no
provienen de un mecanismo democratico supranacional. Este desfase en-
tre la dimension todavia nacional de la responsabilidad politico-demo-
cratica, y aquella europea de las decisiones de importancia estratégica
(donde hay democracia no se decide mas, donde se decidi6é no hay aun
democracia) pone en crisis al sistema democratico, resquebraja la estabi-
lidad comunitaria, hace dificil la vida del euro, cuya debilidad encuentra
su raiz estructural en la falta de un gobierno europeo dotado de poderes
efectivos en el plano macroeconémico y de recursos financieros adecua-
dos. De frente a la crisis econémica con efectos asimétricos, Estados
Unidos de América puede responder con un balance federal que supera
el 20% del PIB. En la Unién Europea el balance comunitario es igual al
1,27% del PIB; las decisiones macroeconéomicas comprenden el aumento
de los recursos financieros; las decisiones son tomadas por unanimi-
dad, los Estados no pueden manipular la tasa de cambio ni la capacidad
de intervencion de las finanzas nacionales, ya que estan limitadas por el
Tratado de Maastricht y por el pacto de estabilidad. La integracion ha
alcanzado un nivel tal que reclama una autoridad europea fuerte, capaz
de gobernar la economia. Dicha autoridad no puede seguir siendo repre-
sentada por el Consejo Econémico y Financiero, que tutela los intereses
nacionales. Dicha autoridad debe estar legitimada por los ciudadanos eu-
ropeos. Sin un efectivo y democratico nivel de decision supranacional, no
es posible garantizar la supervivencia de la uniéon monetaria. La creacion
del euro ha puesto en problemas al Estado europeo.

b) La ampliacion. La ampliacion presenta problemas sin precedentes,
sea por el namero de los paises candidatos (trece), sea por la diferen-
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cia de desarrollo econémico-social entre éstos y los quince.* La adhesion
de los paises de la Europa centro-oriental es una necesidad imprescindi-
ble para extender también en aquella area el proceso de pacificacion y
de democratizacién que se ha realizado en Occidente, y para contrastar
la peligrosa tendencia a la formacién de micro-Estados monoétnicos de-
dicados a la limpieza racial. Una confirmacion de éstos son los progresos
alcanzados en los paises candidatos sobre el tema de la tutela de los dere-
chos humanos y de la protecciéon de las minorias, asi como el desarrollo
del proceso de distension entre Turquia y Grecia. La ampliacion, sin em-
bargo, no carece de riesgos. Encontramos sobre todo el problema de la
gobernabilidad de la Unién Europea, que en ausencia de una revision
radical de la estructura institucional, se transformaria en un area de libre
cambio.

La divergencia econémica y social hace imposible la ampliacion si
se toma como base Unicamente la apertura de los mercados, se re-
quiere ademas una fuerte politica econémica y social que tenga como
objetivo reducirla. Se requiere un gobierno, acreditado, competente y
legitimado por los ciudadanos, en condiciéon de gobernar una Europa
compuesta de casi treinta Estados.

c) Ll papel internacional. El fin de la Guerra Fria dejé solo a Estados
Unidos de América en la administraciéon de la crisis internacional con
un cimulo enorme de responsabilidades politicas, econémicas y mili-
tares. Después de la caida de la Unién Soviética, que era su enemiga,
pero también su pareja en la administracion del orden mundial, fue
enorme la tentacion de los americanos de considerarse los lideres ex-
clusivos e indiscutibles. De esto deriva una preocupante tendencia al
unilateralismo, a la promocién de los propios intereses y a una escasa
consideracién para los intereses de los otros, lo cual lleva a Estados
Unidos de América a enfrentarse con las aspiraciones de otros paises,
europeos en particular, sobre numerosas cuestiones (ambiente, Tribu-
nal Penal Internacional, el papel de la ONU, escudo espacial, etcé-
tera).

* En el momento en que se escribié el presente trabajo, a la Uniéon Europea la
conformaban quince Estados, actualmente son veinticinco (V. del T.).
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Ademas, a Estados Unidos de América le falta un disefio estratégi-
co global y evolutivo para afirmar la paz y el desarrollo del mundo,
como el que se tenia durante y después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Después de la fase nstitution building y de promocién del derecho
internacional después de la guerra, ha seguido en los dltimos anos un
periodo de desafeccion de las instituciones internacionales, de com-
portamientos unilaterales y coercitivos, de intolerancia frente a los
vinculos internacionales respecto a la propia libertad de acciéon y de
decision, de intolerancia al tratar a las otras naciones en un plano
de igualdad. En las confrontaciones de Europa, la postura es contra-
dictoria: por un lado auspician a la Unién Europea para que asuma
puestos estratégicos; por el otro, no pretenden compartir el control
de las decisiones, y temen que ésta se convierta en un polo de poten-
cia independiente.

Por otra parte, es peligrosa y preocupante la tendencia europea
que continta delegando a Estados Unidos de América la administra-
cion de la crisis, también en las areas en que se pone en juego la se-
guridad, como si el escenario mundial no hubiera cambiado después
de 1989. Los desafios de la seguridad europea cambiaron respecto al
periodo de la Guerra Fria. Nuevas amenazas les toca afrontar a los
Estados miembros de la Unién Europea: las guerras derivadas de
los conflictos interétnicos, la tendencia a la balcanizacién, las migra-
ciones, el fundamentalismo, el terrorismo, el trafico de drogas (para
los cuales la seguridad internacional no puede separarse de la inter-
na), los riesgos acerca del abastecimiento de materias primas (petro-
leo; en particular, muchas de las areas de extraccién se encuentran
en zonas de crisis), la proliferacion de las armas nucleares y quimicas.

El nuevo escenario internacional necesita de una Unién Europea
que proyecte una posicidon autonoma sobre las grandes cuestiones (lu-
cha contra el terrorismo, el conflicto en Medio Oriente, subdesarollo,
cooperaciéon econdmica, estabilidad monetaria, desafios ambientales,
politica energética); para asi producir seguridad per se, ademas de es-
tabilidad en las relaciones mundiales y no utilizar solamente la segu-
ridad generada por otros. De la misma manera, también a Estados
Unidos de Ameérica le interesa tener a su lado a un aliado fuerte y
con autoridad, capaz de desarrollar un papel activo y critico. Esto
exige una politica exterior y de seguridad tnica, una defensa euro-
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pea, invertir en la tecnologia necesaria para alcanzar una efectiva ca-
pacidad de accién que permita a la Union Europea liberarse del pro-
tectorado estadounidense y de contribuir a la creaciéon de un sistema
mundial pluripolar mas equitativo, pacifico y respetuoso del ambien-
te. Esto es posible si la Uniéon Europea se dota de instituciones fede-
rales, de un gobierno efectivo provisto de soporte de la opiniéon puabli-
ca que lo legitime y lo comprometa con la politica internacional. La
alternativa es continuar con la cooperaciéon intergubernativa actual,
tal vez racionalizada, pero siempre basada en la unanimidad de las
decisiones y por lo tanto ineficaz. Esta equivale a aceptar como per-
manente una condicion de vasallos ya inaceptable. Es inconcebible
que una de las zonas mas ricas del mundo se entregue todavia al
protectorado americano, no carente de costos politicos, econémicos y
de influencia internacional, ademas de poco digno. Una Unién Euro-
pea débil significa seguir delegando a Estados Unidos de América el
control de las decisiones estratégicas de la politica mundial, limitan-
dose a ofrecer la propia contribucién nacional en orden abierto, con
la consecuencia de multiplicar los gastos nacionales para la defensa,
en lugar de realizar una economia de escala a nivel europeo, y au-
mentar la eficiencia. Europa una vez mas deberd aceptar la hegemo-
nia econdmica, cultural, militar, tecnologica de la “hiperpotencia”
americana. Las decisiones nacionales son una ilusion. Para participar
autonomamente en la politica mundial, se necesitan los medios para
hacerse entender; para reencontrar la soberania perdida de las nacio-
nes se necesita construir la soberania europea.

No obstante los esfuerzos estadounidenses por mantener la supre-
macia, un orden internacional estable fundado en su hegemonia es
impensable, ya que nada le puede impedir a China, Rusia, India, Ja-
pon, Brasil, o a la misma Unién Europea ocupar en el largo plazo
posiciones auténomas. Si el mundo esta destinado a ser multipolar, el
problema es favorecer la transicion pacifica al nuevo orden. Tal dise-
no puede ser facilitado por un polo europeo independiente, dotado
de sus propios medios de gobierno, de la moneda y de la politica ex-
terior y de seguridad. Una Europa federal esta en condiciones, sea
para las histéricas relaciones de amistad trasatlantica, sea por el cré-
dito del cual goza entre los otros paises, de influenciar a Estados
Unidos de América hacia la aceptacion de la nueva realidad pluripo-
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lar y de reforzar las instituciones internacionales necesarias para la
gestion pacifica de las transiciones, asi como para la creacién de un
orden mundial mas justo.

El complemento de la unificacién europea, primer ejemplo de de-
mocracia internacional, constituiria un modelo atractivo de gran fuer-
za para el resto del mundo. La pacificacion definitiva de Europa,
donde se combaticron las guerras mas desastrosas de la edad contem-
poranea y donde tuvo su origen el nacionalismo, demostraria con la
fuerza irrefutable de los hechos que es posible pacificar pueblos divi-
didos por siglos de rivalidad, y extender, por lo tanto, la pacificacion
a otras partes del mundo. El efecto de imitaciéon que el proceso de
integracion europea, ain incompleto y precario, ha producido en
otras zonas, también ha favorecido a los procesos de unificacién re-
gional que han asumido como modelo al europeo. Por el contrario,
el fracaso de la integracion europea profundizaria la tendencia a la
fragmentacion y a la disgregacion.

II. LA CONSTITUCION EUROPEA: EL CONTENIDO

La integracion europea presenta una caracteristica original: unir
Estados celosos y orgullosos de su diversidad e independencia, moti-
vos por los cuales han combatido guerras sanguinarias, con raices
que se ahondan en el tiempo, que han dominado el mundo por si-
glos, que han inventado, que han encarnado la idea misma de Estado
soberano y nacional. Como observa Levi:

Por esto la Unién Europea representa una empresa sin precedentes en
la historia, es el intento por construir una federaciéon de Estados nacio-
nales. Se trata, en otros términos, de buscar aplicar la cultura y las ins-
tituciones del federalismo en una regién del mundo —Europa— donde
naci6 y se desarroll6 la cultura nacional... De aqui la exigencia de ex-
perimentar un nuevo modelo federal que asegure en modo mas eficaz
la independencia de los Estados miembros.!”

10 Levi, L., “Una Costituzione federale per la pace in Europa e nel mondo”, en
MFYE, Con il popolo europeo per uno Stato federale europeo, atti del XX Cogresso Nazionale, 2001,
p. 44.
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Por este motivo, la federaciéon deberda garantizar un alto grado de
independencia a sus propios miembros. En Europa, un proceso de mo-
nopolizacion comparable con la concentraciéon de poder y de recur-
sos financieros en las manos del gobierno federal que se verificd en
Estados Unidos de América no es deseable, ademas dificilmente reali-
zable por la historia y la peculiaridad del continente. La segunda ca-
racteristica de la Federacion Europea es que representa la primera
respuesta en términos institucionales a la necesidad de controlar la
globalizacion, y es el punto de partida del proceso de establecimiento
de la paz entre los Estados nacionales, que podria preceder la federa-
ci6on mundial.'!

El movimiento federalista europeo ha avanzado en las propuestas
para la redaccion de una Constitucién federal en varios documen-
tos:!2

a) El predmbulo. Los principios generales. La Constitucion no es sola-
mente un texto técnico que define la organizaciéon juridica de un
pueblo, es también el documento que explica los valores de una co-
munidad y las razones de su convivencia. Los principios en los que se

1 Gfr. ibidem, pp. 45 y 46.

12 (fr. Dastoli, P. V., Dalla diplomazia alla democrazia: verso una Costituzione Europea, 11
Mulino, XLIX, 2000, nam. 391, pp. 903-914; Levi, L. y Montani, G., “For a Federal
European Constitution. The Institutional Reforms Necessary for the Fondation of
the European Federation”, The Federalist Debate, XIV, 2001, nam. 2, pp. 23-32; MFE,
op. ct., nota 10; MFE, “Memorandum al governo italiano. Dal Trattato di Nizza alla
Costituzione federale curopea”, Lunita europea, XXVII, 2001, ntm. 329-330, pp. 5-7;
Padoa Schioppa, A., “Sulla procedura della convenzione per la riforma costituzionale
dell’'UE”, Lunita europea, XXVII, 2001, nam. 331, p. 11; Padoa Schioppa, A., “Euro-
pa, rinnovarsi o perire”, La Stampa, 15 de noviembre de 2001. “Per una Costituzione
federale europea”, Lumita europea, XXVII, 2001, ndm. 325, pp. 1-3; Pistone, S., “La
lotta federalista dopo Nizza”, Piemonteuropa, XXV, 2000, nam. 4, pp. 10-12; Pistone,
S., “Vogliamo una convenzione costituente”, Piemonteuropa, XXVI, 2001, nam. 4, pp.
1-3; Publius (pseudonimo de F. Rossolillo), “Lettera europea 157, Lumita europea,
XXVI, 2000, nam. 319, p. 10; Publius, “Lettera europea 16”, Una Costituzione federale
per UEuropa, Pavia, Fondazione L. Bolis, 2000; “Lettera europea 207, Lunita europea,
XXVIIL, 2001, nam. 331, p. 16; Rossolillo, F., “Un processo costituente democratico
per ridisegnare I’'Unione europea”, en The Philip Morris Institute for Public Policy
Research, Larchitettura dell’Unione Europea va ridisegnata?, 1999, pp. 41-53; Rossolillo, F.,
“Una Costituzione federale per ’'Europa”, Lunita europea, XXVII, 2001, nam. 333,
pp- 1-2; Union of European Federalists (UEF), The Federalist View of the Future of Europe.
Initial UEF Contribution to the Convention, adopted by the Federal Committee Meeting at Palma de
Mallorca (21 de abril de 2002), p. 6.



740 UMBERTO MORELLI

funda la Unién Europea son la paz, la democracia, la garantia de los
derechos fundamentales, el Estado de derecho, la responsabilidad, la
libertad, el principio de subsidiariedad, la solidaridad, el desarrollo
sustentable, etcétera.!® La paz, en particular, es uno de los valores en
los que se funda la identidad del ciudadano europeo. El objetivo de
la federacion es garantizar la paz entre sus miembros, una finalidad
compartida con los gobiernos y con los pueblos que inmediatamente
después de la guerra dieron marcha a la unificacién europea para li-
berarse definitivamente de los males del pasado. El preambulo de la
Constituciéon debe, por lo tanto, precisar que la federacion fije como
objeto la promocién de la paz permanente, ya sea entre los Estados
miembros o a nivel mundial.

Europa debe declararse a favor de la democratizacion y del refor-
zamiento de las Naciones Unidas, renunciar a su soberania para fa-
vorecer la transferencia de poderes efectivos a tal organizacion, y po-
ner sus fuerzas armadas a disposicion de un cuerpo mundial de
policia.

Si la federacion tiene como finalidad garantizar la paz, la unién
instituida entre las partes es perpetua y el pacto federal es irrevoca-
ble. Consecuentemente, la Constituciéon debe prohibir el derecho de
secesion. Tal derecho representa una de las diferencias mas impor-
tantes entre el Estado federal y la alianza de Estados soberanos. Un
Estado soberano se funda sobre su propio pucblo y mantiene su pro-
pia soberania, por lo tanto, también el derecho de rescindir un pacto
con otros paises. Al firmar el pacto federal, en cambio, los Estados
renuncian definitivamente a la propia soberania, perdiendo el dere-
cho de salir de la federacion, que se basa no ya sobre pueblos diver-
sos sino en un unico pueblo, atn cuando sea plural. La separacién
representa la negaciéon de la identidad del pueblo europeo en la que
reside la legitimidad del ordenamiento constitucional federal y se re-
suelve por consiguiente en un acto anticonstitucional.!*

13 (fr. UEF, op. cat., nota anterior, p. 2.

14+ (fr. Publius, “Lettera europea 16...”, cat., nota 12, p. 4. Lincoln denunci6 la
esencia de la secesion en el discurso inaugural del 4 de marzo de 1861: “Yo conside-
ro que, en presencia de la ley universal y de la Constitucién, la unién de estos Esta-
dos es perpetua. La duracién eterna es implicita, aun sino se expresa, en las leyes
fundamentales de todos los gobiernos nacionales... el principio fundamental de la se-
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El problema de una carta de derechos y deberes de los ciudadanos
esta ligado al de las instituciones. Una declaracion de derechos sin
indicacion de las estructuras estatales elegidas que deben hacerlos res-
petar se convierte en un noble elenco de principios. Insertar la decla-
racion de derechos en la Constitucién es importante no tanto porque
exista un peligro real de violacién de tales derechos en los actuales
Estados miembros, sino en relacién con el aumento de nuevos paises
de reciente e inestable democracia y la inmigraciéon. La declaracion
debera, en particular, ratificar el respeto a las reglas de la democra-
cia y a los derechos fundamentales, como son definidos en el curso
del desarrollo de la civilidad juridica europea. Es importante que
sean inequivocos los estandares de comportamiento a los que deberan
adecuarse los Estados que sean candidatos a la adhesion y a los indi-
viduos que quieran ser ciudadanos de la federacion, por ejemplo, la
igualdad entre los sexos y la dignidad de la mujer.!> La Carta de De-
rechos Fundamentales proclamada en Niza debera ser incluida en la
Constituciéon con el fin de hacerla obligatoria.

La ciudadania europea, tnica para toda la federacion, no estara
subordinada a la de las naciones y su actual contenido sera ampliado;
el régimen juridico al cual los ciudadanos seran sometidos por las
materias de competencia nacional dependera del lugar de residencia
libremente elegido. Se introduce el servicio civil europeo, declarado
constitucionalmente obligatorio para los jovenes de uno y otro sexo
en los sectores de tutela del territorio y de los bienes culturales, de la
gestion de los servicios sociales, de la cooperaciéon con los paises en
vias de desarrollo. Su funciéon resulta no solamente de utilidad publi-
ca, sino sobre todo de legitimacion de la federacion, tomada de las
nuevas generaciones que disfrutarian la oportunidad de entrar en
contacto con una realidad social diversa de aquella en la que nacie-
ron, y de representar a la federaciéon mds alla de los confines. La
lealtad hacia la federacién seria asi fundada a partir de la solidaridad
social interna y de la apertura internacional, y ya no mas a partir de

cesion es la esencia de la anarquia. Fisicamente hablando, nosotros no nos podemos
separar”, citado, en Salvadori, M. L., Storia dell’eta contemporanea, Turin, Loescher,
1990, p. 277. Sobre la secesion ¢fr. Mosconi, N., “Il diritto di secessione”, Il Federalis-
ta, XXXVII, 1995, pp. 40-49.

15 (fr. Publius, “Lettera curopea 16...”, cit., nota 12, pp. 3 y 4.
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la defensa de la patria con armas, como en los Estados nacionales. El
servicio civil europeo obligatorio se convertiria asi en un instrumento
de educacién civica y de solidaridad.'®

b) Las instituciones. La arquitectura institucional debe respetar su ca-
racter de union de ciudadanos y de Estados miembros y obedecer los
principios de responsabilidad democratica; transparencia, equilibrio y
separacion de poderes, de justa representacion de los ciudadanos y de
los Estados miembros; de eficiencia. El actual triangulo institucional
(Parlamento Europeo, Consejo de Ministros, Comisién) no respeta ta-
les principios y debe convertirse en objeto de una reforma global.!”

c) El Ejecutivo. El nacimiento de la federacion implica la transferen-
cia de la soberania de las naciones a Europa. La dimension europea
se convierte en el escenario de lucha y la formacién de la voluntad
politica, no como hoy, en el ambito en el que se confrontan las posi-
ciones diferentes a nivel nacional. La voluntad politica europea debe
delinearse segun un proceso auténomo fundado en la participacion,
en el control y en el consenso de los ciudadanos europeos, no debe
derivar mas de la confrontacion y del compromiso de las voluntades
politicas nacionales. Respecto a la forma de gobierno, las alternativas
son tres: un gobierno colegiado de tipo suizo, un presidencial o un
parlamentario. La elecciéon debe tener en cuenta el hecho de que la
federacion constituird una comunidad politica nueva, fundada sobre
un unico pueblo plural que deriva de una comunidad con una secu-
lar historia nacional, de una diversidad de lenguas y culturas en las
que la lealtad por la federacién sera inicialmente débil.

Las instituciones federales deberan tener cuidado de no acentuar y
sl atenuar las contraposiciones, y de reunir en torno a si el mas alto
grado de consenso posible. La solucion suiza no parece apropiada pa-
ra un Estado de dimensiones continentales, con responsabilidades in-
ternacionales y previsibles tensiones internas. La opciéon presidencial
permitiria que la voluntad del pueblo federal se manifestara a nivel

16 Sobre la propuesta del servicio civil europeo avanzado por MFE ¢fr. “Per un ser-
vizio civile europeo”, Il Federalista, Pavia, 1979; Il servizio civile europeo ¢ ’Europa della so-
ldarieta, MFE, Pavia, 1997; Montani, G., “Servizio sociale e patriottismo costituziona-
le”, Consiglio Regionale del Piemonte, Servizio civile europeo e solidarieta sovranna-
zionale, Turin, 1998, pp. 45-54.

17 (fr. UEF, op. cat., nota 12, pp. 3 y 4.
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europeo con claridad, sin embargo, pondria en competencia electoral
a candidatos de diversas nacionalidades que posiblemente favorece-
rian al candidato de los paises mas poblados y alentaria divisiones de
naturaleza nacionalista. Ademas, fuertes divergencias politicas entre
Ejecutivo y Legislativo en un organismo joven y complicado como se-
ra la Federacion Europea, podria crear situaciones de contraposicion
y de pardlisis. La solucién parlamentaria, ya adoptada por los presen-
tes tratados y prevista en los proyectos Spinelli y Herman, satisface
las condiciones esenciales de la democracia representativa, asegura
mayor uniformidad en la accién politica del parlamento y del gobier-
no, y parece la mas adecuada para la Unién Europea, plural por len-
guas v tradiciones. En el Parlamento Europeo, de hecho, las contra-
posiciones nacionales son diluidas por lo colegiado del érgano y la
afinidad de ordenamiento entre las grandes familias politicas euro-
peas en ellas representadas.'® En el sistema parlamentario, los parti-
dos podrian designar a sus candidatos al cargo de primer ministro,
consiguiendo al menos una parte de las ventajas de la eleccién direc-
ta de éste primer ministro y permitiendo a los electores escoger,
ademas del partido o de la coalicién de partidos, también al jefe del
Ejecutivo.

La Comision, a la que se atribuye plenamente el Poder Ejecutivo;
comprende la politica exterior y de seguridad, por lo que debe con-
vertirse en el verdadero gobierno de la federacién responsable frente
al parlamento. Para reforzar la legitimidad democratica de la Comi-
sion, su presidente seria electo por el parlamento inmediatamente
después de las elecciones. El consejo, en cuanto segunda camara le-
gislativa, podra dar su opiniéon conforme, respecto al nombramiento
del presidente, que elegira a los miembros de la Comisién. Esta debe
recibir el voto de confianza del parlamento.!

d) El Legislativo. Para superar el déficit democratico, se necesita se-
parar el Poder Legislativo del Ejecutivo, hoy en parte sobrepuesto en
el Consejo de Ministros, que representa los gobiernos nacionales,
en menoscabo del parlamento que representa a los ciudadanos, y de
la Comisién, que persigue el interés comun. El consejo debe renun-

18 (fr. Publius, “Lettera europea 16...”, at., nota 12, pp. 4 y 5.
19 Cfr. UEF, op. at., nota 12, p. 5.
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ciar a las funciones ejecutivas y transformarse en una Gamara de los
Estados que decide por mayoria y comparte el Poder Legislativo con
el parlamento, que ejerce el Poder Legislativo y de presupuesto en un
plano de paridad con la Camara de los Estados. El procedimiento de
codecision se extenderia a todas las materias. La reparticiéon de los
escafios del parlamento entre los Estados miembros deberia decidirse
con hase en el principio °
canos atribuidos a los paises mas pequenos. El Poder Legislativo re-
sultaria, asi, bicameral, con la Camara Baja representante del pueblo
federal, y la Camara Alta representante de los pueblos nacionales. En
la Camara de los Estados se necesitaria introducir el voto por doble
mayoria (mayoria de los Estados, ya que representan la mayoria de
la poblacién de la Uniéon Europea) para todas las decisiones. El dere-
cho de veto que hoy paraliza al consejo se aboliria. Un sistema elec-
toral comun regularia la eleccion del parlamento. Un reducido nu-
mero de escaios (10%) podria reservarse a una lista de partidos
europeos que tienen como finalidad animar la campaia electoral so-
bre argumentos de interés supranacional y evitar que tales elecciones
sean confiscadas por la politica nacional. El resto de los escanos se-
rian repartidos entre los Estados, segn el principio de representacion
proporcional.?

e) El Judicial. El Poder Judicial tiene que depender de la Corte de
Justicia, cuya jurisdiccién se extiende a todos los actos de la Unidon
Europea. La corte deberd convertirse en una efectiva corte constitu-
cional.

t) La presidencia. El Consejo Europeo asumiria el papel de presiden-
cia colegiada de la federacion, garantizando una representaciéon al
mismo nivel a todos los paises y asi permitir a los gobiernos naciona-
les ejercer un papel federal impidiendo a las otras instituciones fede-
rales sugerir la via de la centralizacion.

@) Los nweles de gobierno. La Federaciéon Europea es un Estado de
Estados que no elimina a los Estados nacionales, sino su soberania

‘un elector, un voto”, con un minimo de es-

20 Jhidem, pp. 4 y 5. Como propuesta del proyecto Spinelli en 1984, el derecho de
veto podria sobrevivir por un periodo transitorio, pero corresponderia a la Comision
verificar la legitimidad del veto impuesto por parte de un Estado. Sobre el proyecto
Spinelli, ¢fr. Dastoli, P. V. y Pierucci, A., Verso una Costituzione democratica per I’Furopa.
Guida al Trattato di Unione Europea, Casale Monferrato, Marietti, 1984.
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exclusiva. Se articularia, por lo tanto, en una multiplicidad de niveles
de gobierno, federales y locales, segin los ambitos territoriales de di-
versa dimension con base en los cuales serian repartidas las funciones
de gobierno. La pluralidad de los niveles de gobierno es una necesi-
dad impuesta por la crisis del Estado nacional que expresa la nece-
sidad de transferir poderes, sea hacia lo alto (Europa) sea hacia abajo
(las comunidades territoriales mas pequenas). Con el fin de prevenir
intentos de centralizacion, los Estados y la comunidad regional y lo-
cal son reconocidos como niveles independientes de gobierno y se
fundan en el autogobierno y en los limites de las competencias atri-
buidas en la Constituciéon que no violan las leyes y los derechos fun-
damentales. Cada ambito de gobierno seria independiente en su esfe-
ra, pero coordinado con los superiores e inferiores. La subdivision
territorial no debe detenerse a nivel regional, sino extenderse a los lo-
cales, que representan el centro de la democracia participativa. Sélo
con un Estado federal articulado en mas niveles de gobierno es posi-
ble la plena realizaciéon del principio de subsidiariedad.?!

h) La competencia. En los sistemas federales tradicionales estaba en
vigor una rigurosa division de las competencias entre gobierno fede-
ral y gobiernos estatales, de la tipica situaciéon en la cual operaban en
dos esferas separadas con escasa influencia reciproca. El método dua-
lista en que cada nivel de gobierno poseia competencias exclusivas
fue en parte superado por el crecimiento de la interrelacion politica,
econémica y social, determinada por la globalizacién y el desarrollo
tecnolégico.

Hoy son pocos los aspectos de la convivencia civil que pueden ser
regulados en un solo nivel territorial. El criterio de reparticiéon de las
competencias por materia debe ser sustituido por el criterio de repar-
ticiébn de competencias por territorio, segin el cual los diversos nive-
les de gobierno se ocupan de todos los aspectos de la vida econémi-
ca, social y cultural en los limites geograficos de su jurisdiccién. De
esto se deriva la necesidad de una estrecha interrelaciéon entre los va-
rios niveles de gobierno y por consiguiente una interpretaciéon coope-
rativa del federalismo, y el paso del sistema de la competencia exclu-

21 (Cfr. Publius, “Lettera europea 16...”, ct., nota 12, pp. 5 y 6.
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siva a la competencia concurrente.?? Las competencias de la Union
Europea se veran reforzadas en particular en los sectores de la politi-
ca exterior, de seguridad y de defensa (sin prejuzgar la actividad y la
presencia internacional de los Estados federados y de las regiones
—por ¢jemplo: las regiones del confin deberian ser libres de cooperar
con el cuadro de agregados transfonterizos—) econémica y social, co-
mercial, del ambiente, de la investigacién, de la inmigracién y del
asilo. En otros sectores (politica agricola y fondos estructurales) es po-
sible reducir la amplitud de la intervencién de la Unién Europea, sin
amenazar la unidad del mercado y el principio de solidaridad.??

1) Las finanzas. La Union Europea, como todos los otros niveles de
poder que forman la jerarquia institucional federal, debe poseer auto-
nomia financiera, y por lo tanto el derecho de cobrar los impuestos
para no estar expuestos a los intentos de chantaje de los Estados, y pa-
ra tener la posibilidad de adecuar sus ingresos a las tareas predeter-
minadas. Se prevé un mecanismo de equilibrio para realizar el prin-
cipio de solidaridad entre las areas en diversos grados de desarrollo.
Las finanzas de Europa no sélo deberan ser cuantitativamente supe-
riores a las actuales, sino también concebidas cualitativamente de for-
ma diferente, como expresion del interés general, y no mas como una
suma de contribuciones nacionales establecidas después de fatigosas
negociaciones en las que varios gobiernos buscan minimizar los gas-
tos y maximizar los beneficios.

IIT. LA CONSTITUCION EUROPEA: EL METODO

Precisado el contenido de la Constitucion, ahora se trata de especi-
ficar el modo de plasmarla, es decir, el proceso constituyente. Las re-
sistencias al salto federal son tenaces, no solo porque algunos paises
rechazan en via de principio el federalismo, sino también porque
otros, aunque no lo rechacen a priori, en la practica no estan dispues-
tos a renunciar definitivamente a una soberania, ya ilusoria, enmas-
carando su mala voluntad detrds de la denegacion de los primeros.
Sin embargo, los padres fundadores concibieron las comunidades co-

22 Idem.
2 (Cfr. UEF, op. cit., nota 12, p. 3.
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mo la primera piedra de la Federacién Europea. Estas no eran para
Monnet, Schuman, De Gasperi un vago presagio, sino era un objeti-
vo claramente expresado en el acto de nacimiento de la construccién
comunitaria: “La puesta en marcha en comun de las producciones
del carbon y del acero asegurara inmediatamente la creacion de ba-
ses comunes para el desarrollo econémico, en la primera etapa de la
Federacion Europea”.

Poco después se debatia la finalidad federal: “El establecimiento en
comun de las producciones de base y la instituciéon de una nueva alta
autoridad, cuyas decisiones vincularian a Francia, Alemania y los pai-
ses que se adhirieran, aseguraria de inmediato las primeras bases
concretas de una Federacion Europea indispensable para el sosteni-
miento de la paz”.?* El objetivo federal no se agotaba en declaracio-
nes de principios, sin embargo, encontraba su realizacién concreta en
los embriones del federalismo presentes en los tratados y destinados
con el tiempo a desarrollarse: el mismo poder de la alta autoridad de
la CECA (Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero);
el parlamento electo por sufragio universal; el voto por mayoria en el
consejo; la autoridad reconocida a la Corte de Justicia, garante del
derecho comunitario y de la supremacia de éste sobre la legislacion
nacional; la aplicabilidad directa de las normas comunitarias sobre
los ciudadanos; hasta la moneda tnica, la banca central, la ciudada-
nia curopea, expresion de una identidad politica supranacional.

Para establecer una Constitucion federal, dos son los pasos esencia-
les: la sustituciéon del método intergubernativo de las conferencias di-
plomaticas por el democratico de la Asamblea Constituyente y la su-
peraciéon del derecho de veto.?

Las reformas precedentes fueron negociadas con representantes de
los Estados, es decir, con diplomaticos, no con representantes de los
ciudadanos,?® por tanto, la tarea de reformar las instituciones se dio a

24 (fr. la declaraciéon Schuman del 9 de mayo de 1950 en Levi, L. y Morelli, U.,
Lunmificazione europea. Cinquant’anni di storia, Turin, Celid, 1994, p. 84.

25 Sobre el proceso constituyente, ¢fr. en particular los documentos citados de
S. Pistone.

26 Las dos tnicas excepciones son el Statuto della Comunita Politica Europea elaborado
por la Asamblea ad hoc en 1953 y el proyecto de Tratado de la Uniéon Europea apro-
bado por el Parlamento Europeo en 1984. Ambos proyectos en cuanto fueron redac-
tados por asambleas parlamentarias y no aquellas de las conferencias interguberna-
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través de tortuosas conferencias intergubernamentales en las que la
unanimidad representaba la regla férrea, con la que se concluian
acuerdos inadecuados. Este método ha permitido procesos graduales,
pero no ha consentido que fueran tomadas decisiones que pusieran
en discusién la soberania de los Estados, bloqueando cada seria ten-
tativa de reforma. No siendo democratico, no estuvo a la altura de
dar vida a un poder legitimo dotado de una propia autoridad, y por
lo tanto, movilizar el consenso de los ciudadanos hacia Europa, indis-
pensable para realizar una transformaciéon radical como la creacion
de un Estado.

La dificultad de llegar a una reforma eficaz fue testimoniada por
el ritmo apremiante en que éstas sucedieron: cuatro en los ultimos
quince aflos y una quinta prevista en el 2004. A todas les falta el ob-
jetivo de resolver el punto importante: la unificaciéon politica.

La alternativa al método intergubernativo es la Asamblea Constitu-
yente. Sin embargo, esto no es suficiente. Para la entrada en vigor de
la Constituciéon es necesario abolir el derecho de veto en favor de la
ratificacién por parte de una mayoria calificada de paises.?’” El man-
tenimiento de la unanimidad significaria el fracaso del proyecto cons-
tituyente, ya que algunos Estados no tienen intenciones de renunciar
a la soberania. Nadie puede obligar a un Estado a adherirse, ninguno
debe ser excluido a priori, pero ninguno debe tener el poder de impe-
dir a los otros construir la federacién. La conciencia de la necesidad
y de la urgencia de crear la federacion no es difusa en todos los Esta-
dos. De frente a los desafios de hoy, no es posible esperar que tal
consecuencia madure por todas partes.

En una primera fase sélo una parte de los actuales miembros esta-
ra disponible para dar vida al nucleo federal (un centro de gravedad,
como lo declar6 Fischer, o un grupo pionero, como el propuesto por
Chirac), al que podran adherirse sucesivamente los otros. Tal nucleo
estara compuesto por aquellos paises cuya clase de dirigentes y opi-

mentales, tienen una estructura casi federal y representan las propuestas mas
avanzadas de integracion.

27 El proyecto Spinelli preveia la entrada en vigor del Tratado de la Unién Euro-
pea cuando éste fuera ratificado por la mayoria de los Estados en cuya poblacién al-
canzara las dos terceras partes de total. La convenciéon que redactara la Constitucién
estadounidense de 1787 habia previsto su entrada en vigor, apenas hubiera sido por
nueve de los trece Estados.



LA CONSTITUCION EUROPEA. EL MODELO FEDERALISTA 749

niones publicas demuestren mas madurez y disponibilidad de poner
en marcha el proceso constituyente.

No se puede confiar en Dinamarca, Reino Unido y Suecia, ya que
no forman parte del grupo del euro, ni en los paises candidatos, ade-
mas de que no tienen la intencién de renunciar a una soberania ape-
nas conquistada. El nicleo podria comprender en sus inicios a los
seis LEstados fundadores de las comunidades, es decir, aquéllos que
por mas tiempo y de manera mas profunda han estado involucrados
con la integracién, y al interior el motor franco-aleman podria desa-
tar nuevamente aquella fuerza unificadora que ha acompafnado a la
Unién Europea desde los origenes hasta el euro. La experiencia de
un grupo de paises que procede con paso mas ligero respecto de los
otros no es nueva en la historia comunitaria. Tanto la moneda tnica,
como la libertad de circulacion de personas (el espacio creado por el
Tratado Schengen) se crearon a partir de un nuacleo reducido; la mis-
ma aventura comunitaria se encamind en los aflos cincuenta gracias
a la iniciativa de sélo seis paises de Europa occidental que tuvieron el
valor se seguir el camino sugerido por Monet y por Schuman.

La Constitucién de vanguardia federal al interior de la Unién Eu-
ropea no deberia causar problemas institucionales insuperables, aun-
que si podria haber problemas de relacion entre los dos grupos. La
federaciéon puede nacer consensualmente por medio de un acuerdo
entre los paises m y out o con una ruptura.

La federacion, por tanto, puede nacer dentro o fuera de los actua-
les tratados. Obviamente es deseable la primera alternativa. En tal
caso seria necesario regular las relaciones entre la federaciéon y la
Unién Europea, en particular, la adhesion de la primera a la segun-
da, prever la posibilidad de los paises de la Unién Europea para ad-
herirse sucesivamente a la federacién, garantizar el mantenimiento
del actual acquis communautaire entre los paises del nicleo y aquéllos de
la Uniéon Europea. La creacién de la federacion supondria el proble-
ma de la multiplicacién de 6rganos (un Parlamento Federal y uno de
la Uniéon Europea, un gobierno federal y la Comision, etcétera) o de su
superposicion, siguiendo circulos concéntricos en los cuales el nicleo
federal dispondra de instituciones propias conectadas con las de la
Unién Europea a través de formas de geometria institucional variable
(el parlamento y el consejo tendrian una composicién mas amplia o
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limitada, procedimientos y poderes diversos segin funcionen en el
cuadro de la Union Europea o de la federacion). En caso de ruptura,
en cambio, los Estados favorables al nicleo federal deberan realizar
un tratado y una organizacién aparte. Sin embargo, ya que ninguno
querra renunciar a las ventajas del mercado y de la moneda tnica, el
punto de arribo debera ser siempre la inserciéon de la federacion en
una Union Europea encargada de administrar el acquis communautaire.
La mayor dificultad para llegar a la discusion de crear el nucleo
federal, de todos modos, no es tanto de naturaleza juridico-constitu-
cional, sino de voluntad politica. Si algunos gobiernos aceptaran dar
vida al nucleo federal, los obstaculos juridicos serian superados.
Para desarrollar la Constitucion, es necesario individuar el 6rgano
de caracter democratico que deberd elaborar el proyecto. Esto debe
ser legitimado por la voluntad popular, es decir, deberd ser un o6rga-
no de tipo parlamentario compuesto por los representantes de los
ciudadanos. Las alternativas son tres: una Asamblea Constituyente
electa directamente, un Parlamento Europeo al que le sea confiado
un mandato constituyente, o una convenciéon analoga a la que elabo-
r6 la Carta de los Derechos. La eleccion de una Asamblea Constitu-
yente es la opcién mas deseable, teniendo en cuenta el hecho de que
si el nicleo no comprendiera a todos los actuales miembros, el Parla-
mento Europeo, en cuanto 6rgano de la Uniéon Europea, no estaria
legitimado para elaborar un documento constitucional en el que ten-
ga en cuenta una composicion heterogénea de paises. El Consejo Eu-
ropeo, en cambio, aun cuando aceptd el objetivo de la Constitucion,
convoco en Laeken, del 13 al 15 de diciembre de 2001, una conven-
cién encargada de iniciar las soluciones posibles para el futuro de la
Unién Europea, con la finalidad de presentarse en la proxima Confe-
rencia Intergubenamental. Tal decision, determinada por la amenaza
de paralisis y de disoluciéon de la Union Europea después de los po-
bres resultados conseguidos en Amsterdam y Niza, es importante por-
que pone en marcha el proceso constituyente, demuestra las reaccio-
nes de enojo de los defensores de la soberania, y permite a los
representantes de los ciudadanos europeos pronunciarse sobre la ma-
teria. El camino, sin embargo, sera tortuoso y lleno de obstaculos.
Admitiendo que la convencién no se reduce a un locutorio, sino que
toma en serio su tarea de elaborar un proyecto federal, la tltima pa-
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labra corresponde siempre a los gobiernos, que podrian temperar el
texto predispuesto. Importante seria el papel del Parlamento Euro-
peo,?® que aunque renuncié a reivindicar un poder de cohesion
constituyente, se ha expresado en mas ocasiones a favor de la
Constitucién y ha recibido los principios fundamentales indicados por
los federalistas (voto por mayoria calificada en el consejo y poder de
decision del parlamento en todas las materias).

Una vez preparado el proyecto de Constitucion, se plantearia el
problema del ntcleo federal. Serian decisivas las posiciones que asu-
man Francia y Alemania. Ambas estan a favor de la Constitucién, sin
embargo, existen aun divergencias acerca del voto por mayoria en el
consejo y la inserciéon de la defensa entre las competencias. Si los dos
paises se encaminan de manera decidida por la via del fortalecimien-
to institucional, otros los perseguirian y el objetivo de la formaciéon
del nucleo federal se volveria realista.

Es dificil evaluar cuantas probabilidades de salida tendria tal pro-
ceso. Pero, el rechazo de afrontar los problemas nodales de la Unién
Europea pondria a los gobiernos frente a contradicciones més graves
e irresolubles sin el salto a lo federal. La Unién Europea esta en una
fase de crisis, es apremiante la necesidad de una seria reforma institu-
cional solicitada por el parlamento, por la Comision, por prestigiosos
representantes de la politica europea. Se trata de convencer a un na-
mero suficiente de gobiernos y poner en marcha un procedimiento
que combine los dos elementos de la creacion del nucleo federal y
del método constituyente. La historia de la integracion europea ha
demostrado que el impulso y la profundizacién provino de diversos
sujetos: los gobiernos de la época de la CECA y de la CED (Comu-
nidad Europea de Defensa), el Parlamento Europeo en la época del
proyecto Spinelli, la Corte de Justicia a través de una serie de senten-
cias memorables. Como ha demostrado también en determinadas cir-

28 Ciento ochenta eurodiputados pertenecientes a los cinco grupos mas grandes del
Parlamento Europeo (populares, socialistas, liberales, verdes, izquierda unitaria) y
provenientes de los quince paises [actualmente veinticinco (N. del T.)] de la Unién
Europea que construyeron el intergrupo “Constitucién Europea” que reclama la re-
fundaciéon de la Unién Europea sobre la base de una Constitucion.
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cunstancias si se manifiesta un liderazgo ocasional:?° algunos politicos
han tenido en el pasado el valor de tomar iniciativas para hacer
avanzar la integracion. La historia ha demostrado también que oca-
siones favorables para el fortalecimiento de la Unién Europea han
emergido ante agudas crisis cuando la Gnica solucion posible era la
de su profundizacién, hoy como en el pasado algunos politicos po-
drian asumir la tarea de imprimir una fuerte aceleraciéon al proceso
de integracién. Los gobiernos francés y aleman han abierto un deba-
te constructivo sobre el futuro de la Unién Europea en el cual se
proyecta a la Constitucién como un gobierno europeo. Es necesario
que un grupo de paises convencidos de no querer renunciar a la fina-
lidad federal de los padres fundadores, y continuar con el estimulo
del Parlamento Europeo, de la opinién publica y de los movimientos
federalistas, asuman la iniciativa constituyente.

La oposicién a la federaciéon se manifestaria no solo a través de las
resistencias nacionalistas, sino también con el rechazo a unir el méto-
do constituyente con el ntcleo federal. La tarea de los movimientos
federalistas consiste, ya sea en derrotar las resistencias nacionalistas, o
en convencer a la clase politica en particular, a los parlamentarios
nacionales y europeos, a superar el método diplomatico de revision
de los tratados y asumir la responsabilidad de dar vida a un ntcleo
federal. Para esta estrategia, es necesario el respaldo de la opinion
publica y la accién convencida de las organizaciones de la sociedad
civil y de las instituciones (parlamentos, municipalidades, sindicatos,
etcétera). Como dice el titulo de un libro de Spinelli (La Europa no cae
del cielo),* para tener una Europa democratica y capaz de funcionar,
es necesario que se explique con fuerza en ese sentido la voluntad del
pueblo europeo. En caso contrario, el fracaso del proyecto federalista
obligaria a Europa a revivir los males del pasado. En las clases politi-

29 Por liderazgo ocasional, Albertini entendia la disponibilidad de uno o mas lideres
politicos a aprovecharse del momento histérico favorable y a sostener activamente el
proyecto de unificacion.

30 11 Mulino, Bolonia, 1960.
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cas nacionales afloran fuerzas populistas y patrioteras exageradas, que no
consideran a la Unién Europea como un bien comun, pero si como el lu-
gar de la confrontacién entre intereses nacionales contrapuestos. Como
escribi6 Proudhon, “el siglo XX abrird la era de la federaciéon o la huma-
nidad recomenzard un purgatorio de mil anos”. jEsta ya en retraso!



