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1. El contexto de incertidumbre

El debate ciudadano general que se supone debe preceder a una decision
colectivasobrela Constitucion Europea, se viene desenvolviendo en paralelo
aun interesante debate doctrinal que afecta de un modo especial al universo
académico del derecho constitucional?. Se trata de un debate que est4 obli-

1 Catedratico de Derecho Constitucional. Universidad Pablo de Olavide (Sevilla).

2 Cfr. en particular el reciente Il Congreso de la Asociacion de constitucionalistas de Espafia
sobre La Constitucion Europea, celebrado en la Universidad Pompeu Fabra de Barcelona,
diciembre de 2004, en www.constitucion.rediris.es/ace.
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gando por ahora a una precipitadarevision o reformulacién de algunos de los
conceptos centrales o nucleares de la doctrina constitucional, y tras el cual
emergen de forma mas o menos sofisticada el mismo tipo de preocupaciones
que embargan a la mayoria de los ciudadanos europeos.

La sociedad europea parece enfrentada, en efecto, a una especie de etapa
o momento fundacional, implicando una decisién colectiva de gran tras-
cendencia a medio o largo plazo: en este contexto se plantea la bisqueda
de argumentos que nos ayuden a clarificar la sensacién de incertidumbre
histérica que suscita la aprobacién en octubre de 2004 del Tratado por el
que se establece una Constituciéon Europea, y que a partir de su ratificacion
posterior se convertira en la norma juridica fundamental de practicamente
todo el viejo continente. La duda seria si esa decisién va a suponer una
respuesta suficiente frente a los desafios suscitados por un futuro cuajado
de incertidumbres que surgen de la creciente conciencia colectiva de que
el complejo proceso histérico que se puso en marcha desde las décadas
finales de siglo (y en particular desde la caida del muro de Berlin), al que
simplificadamente identificamos bajo lanocion de globalizacion, resultaria ser
un camino lleno de riesgos que pueden llegar a suponer incluso eventuales
procesos de regresion histérica para algunos paises.

Partimos pues de la hip6tesis o de la presuncion general de que los mo-
delos de organizacion de la convivencia y de la vida politica que han venido
operando en el mundo occidental bajo el paradigma estatal y a la sombra
de una regulaciéon fundamental establecida en unas Constituciones bien
consolidadas, han supuesto hasta el presente una respuesta suficiente a
las exigencias de un progreso general de la humanidad (o al menos, de la
sociedad europea). El entramado de instituciones, valores, derechos y ga-
rantias que ha generado el constitucionalismo del siglo XX resultaria ser una
respuesta de éxito a todo un esfuerzo civilizador de la cultura occidental; es
decir, un desafio resuelto de forma satisfactoria que, incluso, ha permitido
al continente europeo resistir razonablemente —hasta ahora- los embates
del impacto desregulador que trae consigo la globalizacién econ6mica y sus
amenazas de un capitalismo salvaje y deslocalizado.

Esta noble vision de un progreso indefinido de la especie humana, que se
gest6 durante el apogeo del racionalismo y la modernidad, se enfrentaria
ahora a la presencia de evidentes factores de riesgo que, por mas que a
veces se presenten bajo un tono apocaliptico, no dejan de manifestar sinto-
mas preocupantes en términos mundiales. Frente a esos factores de riesgo
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emergeria en nuestro continente la conciencia colectiva de que los europeos
vivimos bajo una especie de invernadero cuyo principal paraguas protector
se suele identificar habitualmente con el concepto de estado de bienestar.
Un estado que seria definible desde perfiles mas o menos clasicos, es decir,
asentado sobre el postulado de la soberania popular, proyectado sobre un
territorio definido, y amparado en unos textos constituciones prefiados
de esos “nuevos” valores sociales que trajo consigo el constitucionalismo
“progresista” del siglo XX. Un estado, en definitiva, concebido no s6lo como
un logro histoérico suficientemente bien consolidado sino como una garantia
capaz de permitirnos resistir los embates de un futuro cargado de riesgos
y de incertidumbres.

En este contexto, la duda seria si estamos ante el momento adecuado para
cambiar de cabalgadura: es decir, para dar por superados los sistemas de
organizacion de la convivencia que desde hace tiempo identificamos bajo la
forma de estados democraticos constitucionales, y para adentrarnos en un
sistema institucional nuevo y original, ademas territorialmente ampliado (el
delaUni6n europea), que en principiono parece ajustarse de formarigurosaa
los paradigmas clasicos que se formulan en los manuales de teoria del estado
o en las monografias de derecho constitucional que estudian habitualmente
nuestros universitarios. ;Estamos entonces los europeos al borde de una
especie de salto en el vacio que puede acabar generando consecuencias his-
téricas negativas para nuestros sistemas de organizacién puiblica o para los
niveles de desarrollo y bienestar (social, cultural, econémico) conquistados
colectivamente a lo largo de un dificil trayecto histérico?

Elverdadero problemaseria que este argumento deriesgo tieneigualmente
su proyeccion alternativa en el sentido de que, ante la nueva realidad hist6-
rica en transformacion, no es dificil intuir que la pretension de hacer frente
desde unas esferas estatales tradicionales y territorialmente delimitadas
a los efectos expansivos de la globalizacién econdémica de los mercados
con sus riesgos inherentes, puede suponer simultdneamente una resignada
aceptacion de la inevitable posicion de debilidad que presentan nuestros
actuales sistemas politicos estatales, territorialmente limitados y, por lo
tanto, susceptibles de ser facilmente influidos o “capturados” por poderosos
intereses econ6micos organizados al nivel mundial.

Pero incluso yendo maés alla de la pura opcién dicotémica, en el sentido
de avanzar o retroceder en términos de modelos histéricos de organizacién
politica, de lo que se trataria adicionalmente es de decidir —ante la necesi-
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dad de darle respuestas politicas adecuadas al desafio de la globalizacién
econdémica embarcandonos en algin tipo de organizacién ptublica dotada
de una dimension territorial ampliada— acerca de cuél podria ser el modelo
institucional adecuado para no acabar generando simultdneamente algtin
tipo de pérdidas, o de suma negativa, en este complejo proceso. Es decir,
si de lo que se trata es de progresar desde una perspectiva “estatomoérfica”
siguiendo una linea de continuidad o de mera reproduccioén a escala am-
pliada de los mismos modelos estatales preexistentes —que suponemos ya
suficientemente experimentados y acreditados histéricamente—; o méas bien
si de lo que se trataria ahora es de avanzar hacia disenos institucionales
nuevos y distintos, es decir, hacia unos modelos que, debido a su caracter
innovador o emergente, no podemos todavia ponderar o valorar desde un
bagaje de experiencias suficientemente acreditado por lahistoria, suscitando
en consecuencia dosis adicionales de incertidumbre.

Advirtamos aesterespecto que, ante este enfrentamiento entre modelos, se
suscitaconfrecuenciaunaespecie de usointeresado o aveces algo artificioso
de los propios términos de la comparacion: asi sucede que, frente al riesgo
difuso que parece suponer el hecho de avanzar hacia horizontes institucio-
nales inciertos y preiiados de un alto potencial de riesgo, se refuerza una
posicion conservadora alternativa consistente en contraponer unas visiones
sorprendentemente idilicas de los modelos estatales preexistentes; como si
las democracias constitucionales occidentales no estuvieran presentandoya,
desde hace tiempo, numerosos sintomas de esclerosis y disfuncionamiento
en torno a una compleja y difusa fenomenologia de crisis.

Por lo tanto, el desafio resultaria asi ser de doble escala: es decir, no se
trataria solamente del problema de c6mo ampliar la esfera territorial de
proyecciéon de unos poderes publicos democraticos, sino de como conseguir
al mismo tiempo un resultado institucional generador de un mayor grado de
eficiencia o de una mejor calidad democratica. Pero un horizonte tan ideal
;es posible y alcanzable sin sortear el riesgo de pérdidas o de regresiones
sustanciales e irreversibles por parte de unos sistemas institucionales esta-
tales que ya han demostrado su validez a lo largo del tiempo?

Esta dualidad de posiciones tiene un campo epistemolégico de desenvol-
vimiento que se proyecta curiosamente entre las ramas del derecho consti-
tucional y el derecho internacional. Aunque se trate de fronteras que a veces
pueden parecer algo academicistas, la pregunta de si la nueva Constitucién
europea es un “tratado” o una “constitucion” se convierte paradéjicamente
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en una cuestiéon decisiva. Si estuviéramos ante un mero Tratado, se supone
que los ciudadanos europeos no estamos atn renunciando a nuestra funda-
mental y originaria soberania, que nos ha permitido hasta ahora constituir-
nos en estados democraticos dotados de amplios sistemas de seguridad y
de garantias juridicas; mas bien estariamos ante un nuevo desarrollo de la
conocida dindmica autoreformadora de unos Tratados europeos que hanido
avanzando a lo largo del tiempo tratando de incrementar su grado de eficien-
cia, especialmente ante el desafio de la propia ampliacién de la Unién.

Pero si, por el contrario, resulta que estamos ya hacia una auténtica
Constitucion, entonces habria que suponer que los ciudadanos europeos,
constituidos colectivamente a modo de pueblo o “demos” europeo y dota-
dos de plena conciencia fundacional, nos estamos enfrentando nada menos
que al ejercicio de un auténtico y originario “pouvoir constituant’ del que
debera surgir una nueva entidad soberana que implicard, l6gicamente, el
apagamiento paralelo de los estados preexistentes; algo que por ahora no
parece suficientemente confirmado por los hechos.

2. Un “derecho constitucional europeo” preexistente

Sin embargo, entre el discurso estrictamente internacional y el discur-
so constitucional, aparece como una especie de tertium genus el discurso
“europeista”, para el cual estos términos de comparacion resultan ser algo
exagerados y seguramente incorrectos en el fondo. En realidad, la existencia
de un auténtico derecho constitucional europeo constituiria ya, desde esta
perspectiva, un fen6meno anterior y preexistente, suficientemente desarro-
llado, aunque a veces escasamente percibido desde nuestra miope posicién
de ciudadanos de un concreto estado europeo. Por lo tanto, la nueva Cons-
titucion o Tratado que establece una Constitucion para Europa, no vendria
a suponer una solucién de ruptura —a modo de acontecimiento histérico
Unico y trascendental- sino un puro hito de continuidad dentro de una larga
y consistente inercia transformadora en la cual se han desarrollado ya pautas
y argumentos propios de un auténtico derecho constitucional.

Muchos autores suelen recordar aqui las peculiaridades del constitucio-
nalismo anglosajon (tanto el britdnico como el norteamericano), entendido
como un modelo histérico que se caracteriza por su pragmatismo transfor-
mador y su relativa informalidad a la hora de concebir y entender el sentido
y la proyeccion los cambios constitucionales, confirmando toda una larga

ESTUDIOS




756 EL DEBATE CONSTITUCIONAL SOBRE LA CONSTITUCION EUROPEA

experiencia histoérica de caracter evolutivo desde la cual es posible abordar
sin complejos y a través de una via pragmatica determinadas transforma-
ciones sustanciales en el derecho fundamental®. Esta perspectiva abierta 'y
pragmaética se contrapondria al formalismo, a veces algo excesivo y dotado
de ciertos toques fundamentalistas, propio de la tradicién francoalemana,
donde parece inspirarse predominantemente la doctrina constitucional
europea—continental.

Pero incluso en la propia tradicién continental hace ya tiempo que desde
ciertos sectores doctrinales?se vienen formulando abundantes criticas contra
el inevitable reduccionismo enddgeno y “estatista” de nuestro tradicional
derecho constitucional (donde, por ejemplo, la nocién del extranjero sigue
revistiendo las connotaciones “schmittianas” de un potencial enemigo) y pro-
poniendo nuevas nociones conceptuales para orientar las transformaciones
del moderno constitucionalismo; entre otras areas en su proyeccién hacia
una dimension transfronteriza, o avanzando, por ejemplo, en torno a lo que
sehadado en denominar como “derecho constitucional comtin europeo”™. Es
decir, se trataria de progresar hacia pautas conceptuales innovadoras para
intentar adecuar el moderno derecho constitucional a un contexto crecien-
temente globalizado y dotado en consecuencia de inevitables proyecciones
extraterritoriales que se supone deben ser reguladas juridicamente, o al
menos adecuadas al sistema de valores y derechos propios de la humani-
dad occidental civilizada. Aunque, al mismo tiempo, debe aceptarse que tal
evolucion tenderd a incrementar una concepcion algo mas difusa o “ductil”
del propio derecho constitucional; a diferencia de los enfoques propios de
las tradiciones juridico—-doctrinales de otras épocas pasadas, cuando pre-
dominaba un cierto “estatalismo” reforzado.

Ese derecho constitucional europeo, entendido pues como un constitucio-
nalismo “de baja intensidad”, se habria traducido en la aparicién de todo un
conjunto deinstrumentos juridicos fundamentales, desde donde se conforma
una nueva esfera definitoria del bien comiin y se establecen al mismo tiempo

3 Las principales referencias se suelen situar en general en torno a los dos voltimenes de la

obra de B. AckermaNN, We the people (I, Foundations, II, Transformations), el primero de 1991,
reed. 2000, Cambridge, Harvard UP.

4 J. HaBermaAs, (2001), The Postnational Constellation: Political Essays, Cambridge, MIT Press. G.
ZAGREBELSKY (1992), Il Diritto mite, Turin, Einaudi.

P. HABerLE, (1993), “Derecho constitucional comiin europeo”, Revista de Estudios Politicos, n®
79.
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limites y controles al poder. Siguiendo la conocida argumentacién de Weiler®
se trataria de un modelo de tipo “bidimensional” que, por una parte, reposa
en una esfera decisional que sigue contando con un notable predominio de
lo intergubernamental; pero que, por otra, recibe su principal proyeccién
juridico-normativa de la esfera judicial europea, desde donde se han con-
solidado desde hace tiempo los postulados de la primacia y efecto directo
del derecho europeo y se han ido decantando algunos de los postulados
dogmaticos del nuevo orden constitucional, como la existencia de un siste-
ma de derechos fundamentales o la presencia de ciertos principios clasicos,
como el de divisién de poderes (entendido como “institutional balance”) o
el imperio de la ley (entendido como “comunity of law™).

Este derecho constitucional europeo, desarrollado a lo largo de las ulti-
mas décadas a través de una via gradual o incremental (tanto judicial como
politica), pero en ausencia de cualquier tipo de acto fundacional Gnico en
un sentido formal, presentaria una base legitimadora suficientemente bien
definida en clave de tipo procesual-decisional (regime legitimation), aunque,
en cambio, seria hasta ahora relativamente insuficiente en clave de auto-
definicion colectiva dotada de una proyeccién institucional unitaria (polity
legitimation). Es decir, no reflejaria ain la presencia de una especie de nuevo
“contrato social” de dimension fundacional entre los ciudadanos europeos,
pero si lineas sustanciales de avance en las formas de definir una nocién
ampliada y operativa del interés general o del bien comun.

En todo caso, desde esta perspectiva europeista se considera que los
tratados de la Uni6én no serian ya en rigor tratados entre estados (es decir,
puro derecho internacional) sino tratados entre los pueblos europeos, cuya
dindmica efectiva ha venido generando a lo largo del tiempo un sustancial
proceso de “europeizaciéon”, entendido en este caso no s6lo como la emer-
gencia y consolidacion de un poder normativo supremo sino igualmente de
una autoridad politica legitima e independiente encargada de la tarea de
definicién de los fines y las formas de la accién politica.

Que el principal impulso hacia la configuraciéon de una dogmatica juridica
europea mas o menos adecuada a los paradigmas tradicionales del estado

6 J. WELER, (1991), “The Transformation of Europe”, Yale Law Journal, Num. 2.

7 Para una reconstruccion sistematica cfr. I. Von Boebanpy, (2003), “Doctrine of Principles”,
en European Integration: The New German Scholarship, The Jean Monnet Program, Working
Paper 9/03.
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de derecho haya procedido de la propia esfera judicial europea, constitu-
ye en principio un argumento de garantia y de solvencia; por mas que la
percepcién ciudadana (condicionada generalmente por unos sistemas de
formacion de la opinién publica que siguen operando predominantemente
en la escala estatal) suela a veces tener una vision alternativa, mas influida
por la presencia de los intereses gubernamentales en el Consejo y ajustada a
los calculos coyunturales de pérdidas o ganancias que suscita normalmente
cada una de sus decisiones para los respectivos intereses “nacionales” (es
decir, su dimension de fransnational governance)®.

Pero hay incluso un conocido y reiterado fenémeno de desbordamiento
—que contribuye a acentuar la centralidad de Bruselas— ante los supuestos
de numerosas decisiones politicas estatales que con frecuencia suelen ser
condicionadas, o incluso a veces bloqueadas, por intereses concentrados
o conflictivos internos, pero que finalmente encuentran un marco posterior
mas eficiente de resolucién en la escala europea. Ciertamente, el hecho de
que tales procesos decisionales operen dentro de una légica agregativa, en-
tendida como negociacion entre intereses parciales (estatales) en conflicto,
parece alejar al sistema politico-institucional de su mas noble proyecciéon
constitucional, entendida en su dimensién “polity”, es decir, como una esfe-
ra deliberativa orientada a la determinacién de reglas generales en torno a
las cuales se determina el interés comin. Pero se trata de una dualidad de
proyecciones que frecuentemente opera del mismo modo en los sistemas
estatales.

La pregunta seria pues si este original tipo de “low constitutionalism”,
desarrollado a lo largo del tiempo y tutelado especialmente por la instancia
judicial europea, debe finalmente intentar traspasar el umbral que conduce
hacia un “auténtico” constitucionalismo; y en su caso cuales deberian ser
los circuitos formales o procedimentales que exigiria tal mutacion.

8 Cfr. Ch. JoeraEs, J. NEYER, (1997), “From Intergovernmental Bargaining to Deliberative Political
Processes: The Constitutionalisation of Comitology”, European Law Journal, Num. 3. Y Ch.
JoERGES, (2003) “Comitology and the European model? Toward a Recht-Fertigungs-Recht [“a
justice-making law”] in the Europeanisation Process”, Workshop CIDEL Project, Florencia,
febrero 2003.
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3. Los condicionamientos de un proceso constituyente

Se entiende que fue en la cumbre de Laeken de diciembre de 2001 donde en
principio se marcé la tarea de dar ese paso adelante, consistente en convo-
car una Convencion constitucional encargada no ya de dar un nuevo avance
en la continuada tarea de renovacion de los tratados, sino de enfrentar esa
especie de momento magico que deberia suponer la puesta en marcha de
un “auténtico” proceso constituyente. La Convencién se iba a integrar con
representaciones parlamentarias, delos gobiernosy dela Comisién, asicomo
representacion de la sociedad civil; un presidium de 12 miembros se confi-
guraba como su elemento motor con el objetivo de redactar un documento
normativo que serviria de base a la discusién de la posterior Conferencia
Intergubernamental.

Los diagnésticos en base a los cuales se enfrentaba esta nueva tarea se
encuadraban en toda una larga serie de ambitos probleméaticos que han
constituido elementos argumentativos del debate europeo durantelas Giltimas
décadas®. Por una parte, se trataba de dar respuesta al conocido discurso del
déficit democrdtico de la Uni6n, al menos en el sentido de tratar de asegurar
una mejor representatividad y una mayor calidad democratica, ddndole un
mejor desarrollo a los principios de transparencia asi como a la presencia
de los parlamentas nacionales en las decisiones de Bruselas. Por otra parte,
desde la década de los 90 se habia venido suscitando una cierta amenaza
de veto al proceso europeo por parte de los Tribunales Constitucionales de
los distintos estados miembros, en distintos tipos de pronunciamientos y
sentencias que de un modo u otro trataban de salvaguardar la primacia del
derecho constitucional estatal y su propio sistema de garantias, frente a un
derecho constitucional europeo considerado comoinsuficiente, desarrollado
por los tratados de la Union. Estaba también el conocido argumento critico
sobre los riesgos que afectan al propio desarrollo del welfare state en el
ambito europeo!? como consecuencia de los desajustes entre las politicas

9 Cfr. M. Poiares, (2004), “How Constitutional Can the European Union Be? The Tension Between
Intergovernamentalism and Constitutionalism in the European Union”, en WEILER AND EIRBRUGER,
eds., Altneuland: The EU Constitution in a Contextual Perspective, Jean Monnet Working Paper
5/04.

10 Reiteradamente desarrollado sobre todo por F. Scuarer, (1997), cfr. su “Balancing Positive
and Negative Integration: The Regulatory Options for Europe”, Policy Paper 97/4, Florencia,
Centro Robert Schumann, Instituto Universitario Europeo. F. ScHarpF, (1996), “Unione europea
e welfare state nazionali”, Rivista Italiana di Scienza Politica, n® 1.
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regulativas de la Unién y el impacto desregulador que preside los procesos
de globalizacién de los mercados, unido a las complejas proyecciones del
recurrente eje norte-sur y su ain mas compleja proyeccién en la escala
regional.

Una problematica distinta suscitaba en cambio el propio impacto generado
por el incremento del nimero de miembros de la Union!!: si hasta ahora la
dinamica intergubernamental que viene presidiendo los principales proce-
sos de toma de decision en el Consejo se ajustaba a cdlculos mas o menos
predecibles de pérdidas y ganancias por parte de los estados miembros
(con la interposiciéon en su caso de estrategias compensatorias), la nueva
oleada de admision hacia nuevos miembros del centro y este de Europa
preludiaba un nuevo proceso de decision—-making dotado de tan elevado
grado de complejidad que colocaba todas las estrategias anteriores ante una
creciente perspectiva de incertidumbre, imponiendo en consecuencia una
nuevanocionde “autoridad” decisional autébnoma que vendria a desbordar la
tradicionall6gicaintergubernamental preexistente, ydonde en consecuencia
la nocién de interés general se despegaria de la mera l6gica agregativa. En
definitiva, se trataba de avanzar hacia un ambito problematico que rozaba
ya la frontera de una auténtica decisiéon constituyente, dotada de capacidad
suficiente para aportar ese suplemento de “polity legitimation” del que hasta
ahora habria carecido el derecho constitucional europeo.

Sinembargo, ladeterminacién delo que deba constituir un auténticoproceso
constituyente es algo que desgraciadamente no tiene respuestas suficiente-
mente definidas en la teoria constitucional contemporanea'?. Tengamos en
cuentaque, engeneral, las teorias sobre el poder constituyente se configuran,
desde el mismo preludio de la Revolucién Francesa en la fundamental obra
del abad Siéyes!3, como una especie de arena fronteriza, en parte debido a
que, desde un punto de vista l6gico, todo momento constituyente se sitia
en una especie de &mbito prepolitico (y por lo tanto prejuridico) donde no
existen parametros formalizados susceptibles de asegurar con antelacién
un grado suficiente de legitimacion originaria para una esfera constitucional

11" Desde una perspectiva socioeconémica cfr. J. L. Marrin, (2004), “Efectos de la quinta amplia-
cién de la Unién Europea”, Revista de Fomento Social, n® 235, Vol. 59.

12 Cfr. sobre el tema J. Rupirez, (2000), La Constitucion europeay la teoria del poder constituyente,
Madrid, Biblioteca Nueva.

13 E. Sieves, (1788), ;Qué es el tercer estado?, en castellano 1973, Aguilar.
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que, se supone, va a ser creada ex novo a partir de una especie de “nada” o
de vacio juridico previo. Por més que en la literatura popular se haya hecho
famosa la conocida légica del “we the people” que encabeza la Constitucién
americana, implicando una suerte de autodecision colectiva de caracter
fundacional y especialmente solemne, el verdadero problema es que, en pura
teoria, un proceso constituyente originario debe actuar siempre desde la 16-
gica de la eliminacion previa del sistema anteriormente existente, siguiendo
la dialéctica de “destruam ut aedificabo”.

Frente ala dificultades detipo teérico—juridico que suscitala problematica
del poder constituyente desde una perspectiva formalista, en la practica las
elaboraciones doctrinales acerca de lo que debe constituir un “auténtico”
proceso constituyente tienen que desarrollarse mas bien desde un marco
inductivo: es decir, teniendo en cuentalas experiencias concretas de aquellos
paises que en determinadas circunstancias histéricas han elaborado una
Constitucion que posteriormente ha resultado plenamente aceptable y, por
lo tanto, dotada de un grado suficiente de legitimidad. De ahi la importancia
que en la doctrina constitucional comparada europea ha revestido la intere-
sante experiencia del periodo de entreguerras, cuando, tras el hundimiento
de los imperios centrales, emergieron todo un conjunto de nuevos estados
constituidos como republicas, cuyos procesos constituyentes se desarrolla-
ron efectivamente a partir de una especie de una tabla rasa con el pasado.
En cambio, otras experiencias historicas han surgido de procesos algo méas
ambiguos y procelosos, aunque generando también un grado suficiente de
legitimacion y de vigencia en el tiempo!“. Baste recordar, por ejemplo, los
condicionamientos que presidieron la elaboraciéon en Alemania de la Ley
Fundamental de Bonn tras lall Guerra Mundial. Incluso en otras ocasiones los
procesos constituyentes podrian llegar a entenderse como una pura acumu-
lacién de reformas que, de forma mas o menos explicita, se van sucediendo
alo largo del tiempo, imponiendo un sustancial efecto transformador en las
reglas basicas de ordenacion de la convivencia y del poder politico.

En resumen, la tarea de tratar de definir desde una pureza dogmatica
inapelable las caracteristicas de lo que debe entenderse como un “auténti-
co” proceso constituyente se convierte asi en una pretension inalcanzable,
pues siempre existiran casos histéricos que no se ajusten exactamente a los
tedricos modelos que puedan formularse por via inductiva.

14 Sobre el caso espaiiol cfr. A. Porras, (1981) “Notas sobre la teoria del poder constituyente y
la experiencia espanola”, Revista de Estudios Politicos, n® 24.
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Pero en el caso europeo, el principal inconveniente resultaria ser que
precisamente la aspiracion hacia una Constitucion europea no presupone
en absoluto la desaparicion del entramado institucional preexistente sino
que, antes al contrario, se considera como una caracteristica esencial e
inherente de la misma esa condiciéon de lo que Walker ha llamado como
“pluralismo constitucional”®. Es decir, el sistema constitucional europeo se
edificariasobrelos propios sistemas constitucionales delos distintos estados
miembros. Por ello en el funcionamiento efectivo del sistema institucional
de Bruselas se presupone que, en la practica, la tarea de implementacién
del derecho europeo y de sus principales programas corresponde a los
estados (y en dltima instancia, en algunos paises, a las regiones, ldnder, o
Comunidades auténomas) en una division de tareas o funciones que opera
sobre una proyeccién multinivel.

Seguramente no debe suscitar extraiieza, desde esta perspectiva, que en
el proceso de debate dela Convencion y la posterior Conferencia Interguber-
namental, la dimension trasnacional que es inherente a la propia naturaleza
delaUni6n haya tenido un especial protagonismo. En este sentido se ha des-
tacado especialmente la inicial posicion de resistencia de Espafia y Polonia
ante la pretension de reformar el sistema de reparto de votos del Consejo
establecido en Niza el afio 2000, donde cada uno de estos estados mantenia
27 votos, s6lo dos menos que los grandes, y con facilidad de formar minorias
de bloqueo de 90 votos con algunos aliados. Sin embargo, en la primavera de
2003 el Presidente de la Convencién Giscard d’Estaing propuso sin discusion
previa un nuevo sistema de votacion en el Consejo mediante el procedimien-
to de doble mayoria (mas de la mitad de los estados, mas de un 60% de la
poblacién), donde Alemania practicamente duplicaba su poder en niimero
de votos respecto de Niza. Este punto focal, junto a la discrepancia sobre el
ndmero de comisarios y el reparto de escafos en la eurocamara, provoco el
fracaso de la cumbre de Bruselas en diciembre de ese mismo afio.

Tras la ampliacién de la Unién hasta diez nuevos estados miembros a
comienzos de mayo de 2004 y las posteriores elecciones europeas el 13 de
junio, finalmente bajo la presidencia irlandesa se alcanz6 un desbloqueo de
las negociaciones, obteniéndose un consenso en junio de 2004 conforme

15 N. WALKER, (2002), “The Idea of Constitutional Pluralism”, Modern Law Review, 65, 3, ppas.
317-359 (y en EUI Working Paper Law 2002/1). Cfr. también F. ScHarpF, (1994), “Community
and Autonomy. Multilevel Policy Making in the European Union, Journal of European Public
Policy, n® 1, pp. 219-242.
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a una férmula 55% de estados 65% de poblaciéon para las decisiones del
Consejo. Los términos centrales del debate podrian dar pues la impresion
de que la convencion no tendria un auténtico sentido constituyente, siendo
realmente su objetivo la mera reforma del Tratado de Niza, conforme a lo
previsto en el articulo 48 del mismo: un conjunto de modificaciones hechas
de comin acuerdo, aprobadas por unanimidad y ratificadas por todos los
estados miembros; sin ningtiin asomo perceptible de la vieja y consagrada
retérica del “we the people” que teéricamente consagraria una decisién
colectiva constituyente del pueblo europeo.

La verdadera duda seria entonces si ese paso adelante en la dindmica
autotransformadora que implica el nuevo texto no haya supuesto, acaso
de una forma imperceptible, que definitivamente los europeos hemos cru-
zado el Rubicén y entrado ya en un territorio plenamente constitucional,
donde la nocién de Constituciéon Europea, mas alla del puro nominalismo,
implicara la atribucién a la normativa fundamental europea de ese valor
simbolico—colectivo que hasta ahora hemos venido asignando a las tradicio-
nales constituciones estatales. Y en consecuencia, ante esta nueva realidad
seria urgente la tarea de desempolvar y actualizar algunas de las categorias
béasicas sobre las que opera el tradicional derecho constitucional: es decir,
estariamos ante una Constituciéon que se proyecta en una esfera de media-
cion entre lo estatal y lo interestatal, donde la tradicional y opaca nocién
de soberania deberia ser ahora sustituida por nociones mas flexibles como
las de soberania dividida o compartida, soberania mixta, post-soberania,
soberania tardia, etc. Y finalmente, en este contexto, algunos elementos
formales que aparentemente alejan a la Constitucién Europea de las tradi-
ciones estatales anteriores resultarian ser puramente secundarios, como el
caracter mas o menos extenso de su articulado, la forma de su aprobacién
a través de un tratado, o la reiterada retdrica de la ausencia de invocacién
a un “demos” europeo.

Sinembargo, més alladela puratareaacadémicaderecomponer categorias
conceptuales preestablecidas, o de ajustar yactualizar tradiciones académicas
algo anquilosadas, interesa destacar al menos dos tipos deimpactos transfor-
madores que trae consigo la aprobacién de la nueva Constitucién europea.
El primero de ellos se referiria al impacto sobre el derecho constitucional
interno, que harequeridoincluso un nuevo dictamen del Tribunal Constitucio-
nal espaiiol sobre su compatibilidad con la Constitucién de 1978. El segundo
se referiria a la constatacion de si el nuevo texto implica efectivamente un
incremento en la eficiencia del sistema institucional preexistente.
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4. El desplazamiento de la Constitucion espaiola

Que el derecho europeo implica una transformacién del derecho interno
de los estados es un fenémeno suficientemente conocido!® y en principio
la Constitucién espafola dispone en su articulo 93 de un mecanismo
que asegura la adecuada integraciéon entre ambas esferas permitiendo
mediante ley organica la autorizacién para celebrar tratados por los que
se atribuye a una organizacién o instituciéon internacional el ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucién. El problema sin embargo se
agudiza ante la hip6tesis prevista por el articulo 95 de la Constitucién, o
sea, el supuesto de un posible tratado internacional que contuviera dispo-
siciones contrarias ala propia Constitucién, exigiendo en consecuenciala
previa reforma constitucional de nuestra norma suprema. Una hipétesis
extrema para la que la Constitucion prevé (art. 95.2) la posibilidad de
requerir al Tribunal Constitucional para que declare si existe o no esa
contradiccion.

Ya en el afo 1992 se utiliz6 este mecanismo a propésito del Tratado de
Maastricht dando lugar a la declaracién del Tribunal Constitucional de 1
de julio de 1992 donde en principio se manejaba el criterio general de que
la integracion espafiola no suponia modificacién de la Constitucién, entre
otras cosas porque no cabia otorgar el rango de “derecho constitucional” al
derecho comunitario. Asi se afirmaba en el Fundamento Juridico 4 que “los
poderes publicos esparioles no estdn menos sujetos a la Constituciéon cuando
actian en las relaciones internacionales o supranacionales que al ejercer ad
intra sus atribuciones, y no otra cosa ha pretendido el articulo 95, precepto cuya
funcion de garantia no debe resultar contrariada o disminuida por lo previsto
en el articulo 93 de la misma norma fundamental”. Lo que implicaba pues
que la atribucién de competencias derivadas de la Constitucién no equivale
a “disponer de la Constitucion misma, contrariando o permitiendo contrariar
sus determinaciones, pues ni el poder de revision constitucional es una ‘com-
petencia’ cuyo ejercicio fuera susceptible de cesion, ni la propia Constitucion
admite ser reformada por otro cauce que no sea el de su Titulo X”. Para ciertos
sectores de la doctrina espafola se trataba de una posicion bastante estric-
ta y acaso excesivamente formalista. No obstante, el propio Tribunal era
consciente de las perspectivas de riesgo de su decision cuando recordaba

16 Cfr. L. M. Diez—Picazo, (1998), “El Derecho comunitario en la jurisprudencia constitucional
espaiola”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n® 54.
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“la perturbacion que, para la politica exterior y las relaciones internacionales
del Estado, implicaria la eventual declaracion de inconstitucionalidad de una
norma pactada’.

En cualquier caso, y pese a una decisién claramente defensiva de la
supremacia de la Constitucion espafola, se entiende que en la practica la
Constitucion espaiiola ha estado de hecho conviviendo con una constitu-
cién europea en sentido material, que realmente reinterpreta el sentido de
nuestro propio texto constitucional, en lo que podemos denominar como
una especie de “mutacién” constitucionall’. Pero ante la aprobacién del
nuevo texto europeo, el 13 de diciembre de 2004 el Tribunal Constitucional
se enfrentaba a una nueva declaraciéon que iba a suponer un claro cambio
de orientacion.

Por parte del gobierno espaiiol se le planteaban al supremo 6rgano de
garantia constitucional las siguientes cuestiones:

1) La existencia o inexistencia de contradiccién entre la Constituciéon
Espafiola y el articulo I-6 del Tratado por el que se establece una Cons-
titucién para Europa!®,

2) Alavista de lo establecido en el articulo 10.2 de la Constitucion Espa-
fiola, la existencia o inexistencia de contradiccién entre la Constitucién
Espaiiola y los articulos II-111 y [I-112 del Tratado por el que se esta-
blece una Constituciéon para Europa, que forman parte de la Carta de
derechos fundamentales de la Unién Europea.

3) La suficiencia o no del articulo 93 de la Constitucién Espafola a los
efectos de la prestacion del consentimiento del Estado al Tratado por
el que se establece una Constitucién para Europa.

4) En su caso, el cauce de reforma constitucional que hubiera de seguirse
para adecuar el texto de la Constitucién Espafiola al Tratado por el que
se establece una Constitucién para Europa.

17 P. Cruz, (2004), “El Tratado segin la Constitucion: tres planteamientos”, Ponencia presen-
tada al Il Congreso de la Asociacion de constitucionalistas de Esparia, Barcelona, diciembre
2004.

18 Articulo I-6, “La Constitucion y el Derecho adoptado por las instituciones de la Unién en el
ejercicio de las competencias que se le atribuyen a ésta primardan sobre el Derecho de los
Estados miembros”.
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El problema central podria situarse en torno a la posible contradiccién
entre el principio de primacia de la Constitucion europea y del resto del
ordenamiento de la Unién (recogida en [-6) y el principio de supremacia de
la Constitucién espafola especialmente establecido en su articulo 9.1, con
la duda subsiguiente de si habria que proceder a una reforma previa de la
Constitucion espainola. En realidad, deberia recordarse que el principio de
primaciay el de efecto directo del derecho comunitario, al que el estado no
puede oponer ningln obstaculo, tiene vigencia ya desde el afno 1970 y en
consecuencia se supone que fue asumido por Espaiia desde la ratificacién
del Acta Unica Europea en 1986.

La solucién al problema consistird para el Tribunal Constitucional en
entender que la nocién de primacia que implica la Constitucién europea
y el resto del derecho de la Unién no es igual que la nociéon de supremacia
que afecta a la Constitucién espaiiola, en el sentido de que la supremacia no
conlleva unagarantiaincondicionadade primacia. Porlo tanto, la supremacia
de la Constitucion espanola seria compatible en la medida en que asi lo ha
dispuesto la via de su articulo 93: por lo tanto “la Constitucion ha aceptado,
ella misma, en virtud de su art. 93, la primacia del Derecho de la Union en
el ambito que a ese Derecho le es propio, segiin se reconoce ahora expresa-
mente en el art. I-6 del Tratado”. En otras palabras, lo que debe entenderse
es que la Constitucién nacional cede ante la europea desde el momento en
que ésta entre en vigor, sin que quepa plantearse la posible inconstitucio-
nalidad del tratado, en la medida en que el tratado no procede a derogar la
Constitucion espafola sino tan sélo a desplazar su aplicacién. Pese a que
puedainterpretarse aparentemente como un sutil juego de nominalismos, se
trataria de un tipo de colisién entre normas de tipo horizontal y no vertical;
y en consecuencia la justificacion final de esta linea argumentativa se sitta
en la garantia de la estatalidad, es decir, en el derecho del estado espanol a
denunciar al tratado (Articulo [-60, 1. Todo Estado miembro podrd decidir, de
conformidad con sus normas constitucionales, retirarse de la Union).

Otra cosa seria que, por razones de congruencia, se pensara en la con-
veniencia de incluir en la Constitucién espaiiola una especie de “clausula
europea” que, al menos formalmente, aseguraria una mejor adecuacion entre
ambas, al definir al estado espaiol como un estado miembro de la Uni6én
Europea:las perspectivas actualmente abiertas de unareforma constitucional
se podrian encargar en su caso de esa cuestién. Seria, en definitiva, como
una forma de apoyo explicito de la Constitucién espaiiola a la propia Union,
en el sentido de que permitiria a la constitucién espafola “asumir la doble
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tarea de co-fundamento constitucional de la unién y garantia auténoma de
la constitucion nacional”!?.

5. El desarrollo del parlamentarismo europeo

El segundo impacto transformador que se supone cabe esperar del nuevo
impulso constitucional que culmina en el texto de 2004 seria el de asegurar
una mayor eficiencia institucional del sistema de Bruselas. Es decir, avanzar
en el disefio de un sistema de gobierno capaz no solamente de operar dentro
de unas pautas generales adecuadas a la légica del imperio del derecho y la
garantia de un sistema de derechos fundamentales, sino de asegurar que,
a partir de la dindmica trasnacional en que se desenvuelve su sistema de
decision-making, se puedan generar sinergias finales de suma positiva para
el conjunto.

Deentradacaberecordar que, hastaahora, las esferas centrales delaUnién
han aportado al sistema general de gobierno de Europa todo un paquete de
innovaciones para la gestion de los asuntos publicos: desde la subsidiarie-
dad hasta la transparencia, pasando por el principio de proporcionalidad,
la participacion o el paradigma de la gobernanza, habria que reconocer que,
en general, Bruselas se ha convertido desde hace mas de una década en el
principal impulso motor para la innovacién de la accién publica y de sus
principales instrumentos juridicos en todo el territorio europeo. Algo que,
paradéjicamente, choca de forma injustificada con la frecuente y reiterada
retérica de acusaciones contra la “burocracia de Bruselas” que se viene
manteniendo sin fundamento suficiente en la opinién publica.

Sin embargo, mas alla de las pautas de innovacion que operan de forma
ordinaria en el derecho europeo y en sus principales programaciones, impo-
niendo nuevos horizontes en el disefio general del intervencionismo ptblico,
se trataria de comprobar si el paso adelante hacia una Constitucién europea
supone igualmente la constitucionalizacién de alguna de esas innovaciones
en términos de nuevo diseno institucional. Ya hemos senalado en otro lugar

19 P, Cruz, cit. quien llega incluso a proponer una redaccién provisional de esa posible clausula
europea: “Esparnia, como ejercicio de su voluntad de cooperar a una Europa unida y en el ejer-
cicio de su soberania, se adhiere libremente a la Union Europea, la cual se fundamenta en los
valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho
y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a
minorias”
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la innegable novedad que para el constitucionalismo del siglo XXI parece
suponer el hecho de que, fundamentalmente en su tercera parte, la Cons-
titucion Europea se dedique no exactamente a definir competencias sino a
formular politicas ptiblicas®°. Ciertamente las dudas pendientes respecto ala
inexistencia de una tipificacion del “sistema” de competencias han quedado
en todo caso resueltas a partir de la determinaciéon de los respectivos am-
bitos de competencia exclusiva, compartida, asi como ambitos de acciones
de apoyo, coordinacién o complemento (I-Titulo IIl, en especial 1-13, 1-14

yI-17)

La cuestién central se podria situar en torno al debate general sobre la
configuracién de los modelos de sistema de gobierno que desde hacer varias
décadas se desenvuelve en la escala mundial a partir de una dualidad de
posibilidades: la del sistema de separacion de poderes de estilo americano,
oladel sistema de coordinacién caracteristico de la tradiciéon parlamentaria
europea. Ambas serian perspectivas de avance histérico a partir del ambiguo
modelo de “gobierno mixto” preexistente?!. Aunque en lanueva Constitucion
no existe en rigor una definicién de poder ejecutivo??, en cambio la apuesta
por la conformacioén parlamentaria de su sistema de gobierno no parece
admitir ningin género de dudas. Conforme al texto de la Constitucién, sera
el Parlamento el que deba elegir al Presidente de la Comisién; aunque su
propuesta corresponde al Consejo, éste debe formularla, previas las consultas
apropiadas, “teniendo en cuenta el resultado de las elecciones” (I-27), 1o que
significa que tal propuesta se formulara siempre en términos de congruencia
politica. Existe a continuacién una clara investidura conjunta del Presidente
y de la Comisién, que segin el apartado segundo del mismo articulo “se
someterdn colegiadamente al voto de aprobacion del Parlamento Europeo”.
Segtn el articulo 32 del vigente Reglamento del Parlamento europeo, el
candidato propuesto para presidir la Comisién serd invitado a realizar “una

20 A. Porras, (2004), “La configuracién parlamentaria de las instituciones centrales de la Unién
europea en el Proyecto de Constitucion de la Convencion”, en E. Gomez Corona, et alt. Una
Constitucion para la Ciudadania Europea, Navarra, Aranzadi, pp. 217-229.

21 Cfr. G. MaJonE, (2001), “Non-majoritarian Institutions and the limits of democratic governance:
apolitical transaction—cost approach”, Journal of Institutional and Theoretical Economics, vol.
157, n® 1; Id. (2002) “The European Comission: the limits of Centralization and the perils of

Parlamentarization”, Governance, Julio.
22 P. CraiG, “European Governance: Executive and Administrative Powers Under the New Cons-
titutional Settlement”, en Alneuland cit. The Jean Monnet Program.
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declaracion y exponer su orientacion politica” ante el Parlamento, lo que
debe interpretarse como una exigencia de formalizacién de un programa de
accion o agenda de prioridades y contenidos. Dicha declaraci6n ira seguida
de debate. Igualmente los candidatos al puesto de Comisario deben pasar
por un escrutinio parlamentario previo.

El voto de aprobacién a la Comisién tiene procesualmente un sentido
constitutivo y su regulacion especifica corresponde al Reglamento del Parla-
mento Europeo, lo que significa que se trata materialmente de una auténtica
investidura. Conforme al articulo[-26.2,los actos legislativos delaUnién s6lo
podran adoptarse a propuesta de la Comision, excepto en los casos en que la
Constituciéondispone otracosa,lo queimplicaunaadecuacién delainiciativa
legislativa a la 16gica del modelo parlamentario, en paralelo al considerable
avance en la formalizacién de un auténtico sistema de fuentes europeo. Por
otra parte, la Comision es responsable ante el Parlamento, como establece
paradigmaticamente el articulo 1-26.8 “La Comision tendrd una responsabi-
lidad colegiada ante el Parlamento Europeo”. Aunque sus miembros no son
diputados, la Comisién asiste y es oida en el Parlamento (I[I-337).

El disefio parlamentario integra también, l6gicamente, una mocién de
censura regulada en 1I-340 “aprobada por mayoria de dos tercios de los votos
emitidos, que representen, a su vez, la mayoria de los miembros que componen
el Parlamento Europeo”, junto a un sistema de preguntas parlamentarias,
orales y escritas (IlI-337). Instrumentos de control que se complementan
con la rotunda incorporaciéon de unas Comisiones de investigacién creadas
a instancias de una cuarta parte del Parlamento (III-333). Adicionalmente,
el sistema incorpora también un debate anual sobre el estado de la Unién
(IlI-337, que prevé una discusion, en sesion piblica del Parlamento Europeo,
del informe general anual que le presentara la Comision).

Resulta pues evidente que el proyecto de Constitucién supone un claro
avance hacia la consolidacién histérica del modelo parlamentario europeo,
y que estos avances toman en cuenta tanto los Tratados anteriores como la
propia experiencia desarrollada hastaahora. Puederecordarse, por ejemplo,
desde las exigencias de responsabilidades a la Comisién del periodo Sam-
per, hasta la reciente experiencia del presidente Durao Barroso a la hora de
formar la Comisién, ante la necesidad de contar con un grado suficiente de
apoyo parlamentario.

La opciéon decidida por el disefio parlamentario propio de la tradicion
europeaimplicaen consecuenciareforzarla centralidad del eje Comisién-Par-
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lamento como auténtico niicleo motor del proceso europeo, constituyendo
asiuna clara alternativa a la habitual dimension transnacional en que opera
el Consejo.

6. De la gobernabilidad a la gobernanza

Peromaés alladel disefio delasrelaciones entre poderes, conviene destacar
la innovaciéon que se viene produciendo en la configuracién de la funcion de
gobierno siguiendo una pauta de transformacion que tras el Libro Blanco de
la gobernanza de 2001 finalmente alcanza su plasmacién y desarrollo en el
texto de la Constitucion. En primer lugar, debe recordarse que, conforme al
articulo [-21, es el Consejo el que asume las funciones de definir las orienta-
ciones y prioridades politicas generales de la Union, lo que significa que el
papel de la Comisién no pretende situarse en el primer nivel de “la politica”
europea, especialmente en términos geoestratégicos (politica exterior y
seguridad). Sin embargo, alternativamente, su proyeccién en la escala de
la politica interior queda particularmente consolidada en el articulo 1-26,
donde en primer lugar se asigna a la Comisi6n la trascendental funciéon de
promover el “interés general” europeo, tomando las iniciativas adecuadas
para ello. Se trata pues de una ubicaciéon funcional claramente superadora
del marco deliberativo transnacional de la tradicional governance europea
preexistente (por utilizar la expresién de Joerges)??, que debera plasmarse
en una agenda de accién cuyas orientaciones y prioridades marcaran la
estrategia global de las distintas organizaciones burocraticas.

A continuacién, el mismo articulo asigna a la Comisién una tradicional
funcién “ejecutiva”: en este caso para la aplicacién tanto de la propia Consti-
tucion como de sunormativa de desarrollo, implicando pues una adecuacion
consistente a un modelo consolidado de estado de derecho. Téngase en
cuenta que se trata ahora de la aplicacién del derecho regulativo europeo,
donde se contieneny formalizan sus principales politicas, siendo supervisada
tal aplicacién por el control del Tribunal de Justicia. Una tarea que tiene su
principal marco de apoyo instrumental en la competencia de ejecucion del
presupuesto y gestiéon de sus programas, con una proyeccién en su caso
plurianual, aunque contando con la reforzada tendencia a trasmitir compe-

23 CH. JokraEs, (2001) ““Economic order’—‘technical realization’-‘the hour of the executive’: some
legal historical observation on the Comission White Paper on European Governance”, en
Symposium Mountain or Molehill? cit.

RFS




ANTONIO J. PORRAS NADALES 77 1

tencias ejecutivas a agencias independientes. Si afladimos a este ambito de
atribuciones el monopolio de la iniciativa legislativa que asume la Comision
(implicando al mismo tiempo la esperada formalizacién de un sistema de
fuentes) y ubicamos el panorama funcional resultante en el marco de una
dindmica parlamentaria bien consolidada, cabria pues afirmar que la Comi-
sién se convierte en el eje de programacion de la accién puiblica europea,
encargandose igualmente de las tareas de su desarrollo efectivo en términos
politicos, y enfrentando al mismo tiempo su plena responsabilidad ante el
Parlamento a la hora de las exigencias de control.

En principio, se trata pues de un ambito funcional suficientemente bien
fundamentado en el marco de la tradicional configuracién parlamentaria
de los estados de derecho en Europa. Pero, al mismo tiempo, se trataria de
un desarrollo adicional de la nocién de funcién de gobierno que implica su
original proyecciéon en términos de gobernanza.

La interrogante de si este disefio supone efectivamente un incremento de
la eficiencia institucional no dependera l6gicamente de su mera redacciéon
formal, sino de la innovacién que supone en el contexto del resto de los
elementos del sistema, teniendo en cuenta especialmente toda una amplia
inercia de desarrollo y aprendizaje institucional desarrollada a lo largo de
décadas?4; donde debe destacarse en particular el dato complementario de
que el grado de dependencia partidista de las instituciones centrales de la
Unidn resulta ser, 16gicamente, muy atenuado en comparacion con los siste-
mas estatales. Por lo tanto, cabria afirmar que nos enfrentamos a un sistema
institucional de impulso y de direccion politica cuya dimension trasnacional
vaaresultarinexorablemente atenuadatrasla ampliacién, cuyadependencia
partidista seguira siendo notablemente tenue (alejando asila determinacioén
del interés general europeo de posibles servidumbres electoralistas), y
cuyo eje de impulso se unifica en la Comision, al mismo tiempo que se sigue
ajustando (cada vez de forma mas precisa) a los controles caracteristicos
del modelo parlamentario. Todo ello envuelto en unos objetivos finalistas
donde en rigor no se definen “competencias” sino “politicas” (Parte Il de la
Constitucion). La conclusién, en términos conceptuales, no puede ser mas
clara: la l6gica de la accién de gobierno que procedera del eje de impulso

24 Cfr. una brillante reflexién sobre tal proceso de aprendizaje en: X. YATaNAGas, (2002), “La
gouvernance européenne: entre reformes administrative et institutionelle. Articulation
cohérente ou bricolage fortuit?” en CH. JoErcEs, K-H. LADEUR, J. ZILLER, eds. Governance in the
European Union and the Comission White Paper, EUl Working Paper Law 2002/8.
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de la Comision se aproxima mas a la estrategia de la gobernanza® que al
arcaico principio de la gobernabilidad que ha presidido la configuracién de
las formas de gobierno a lo largo del siglo XX. Los nuevos paradigmas de
la participacion de la sociedad civil, la transparencia, la proporcionalidad
o la subsidiariedad tendran un cauce 6ptimo para su desarrollo, al mismo
tiempo que, finalmente, la instancia de las policies o politicas puiblicas recibe
su principal consagracion juridica al incorporarse directamente al propio
nicleo de la Constitucién europea, es decir, a la esfera de la misma “polity”
del nuevo orden constitucional.

La perspectiva final que podemos obtener, en términos de eficiencia insti-
tucional, es que la Constitucién europea supone un avance sustancial en el
disefio de la accién de gobierno, aproximandose a una especie de procesua-
lismo institucional que, al mismo tiempo que permite superar algunas de las
deficiencias de los modelos estatales (excesivamente influidos por la légica
partitocraticay sus condicionantes electoralistas), mantiene la dindmica de
una nueva gobernanza trasnacional susceptible de operar en la escala multi-
nivel, pero unificando al mismo tiempo sus circuitos centrales de direccién
e impulso; lo que permite preludiar un despliegue de sus postulados mas
innovadores, como los principios de subsidiariedad, proporcionalidad, co-
ordinacién, transparencia o participacion, que nos sitian ante un horizonte
histérico méas ajustado a las exigencias de la gobernanza y a la emergencia
de sistemas en red?®,

%5 Pese a que el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea de 2001 ha recibido al veces algu-
nas criticas (cfr. en particular el Symposium Mountain or Molehill? cit., en The Jean Monnet
Program; también sobre el tema JoErGES, LADEUR, ZILLER, eds. “Governance in the European
Union and the Comission White Paper” cit.; y PH. Syreis, “Legitimising European Governance:
Taking Subsidiarity Seriously within the Open Metod of Coordination”, EUl Working Paper
Law 2002/10), en realidad su importancia no radicaria tanto en sus contenidos sustantivos
concretos sino en el elemento innovador que, sobre todo en una dimensién metodoldgica,
introduce en relacién con la l6gica de la accién publica, implicando no solamente la genera-
lizacion de los mecanismos de cooperacion y de coordinacion en la escala multinivel, sino
sobre todo la superacion del viejo paradigma maxweberiano y la aproximacion a la logica
de las politicas publicas.

26 Sobre el tema cfr. A. Porras, (2003) “Del proceso autonémico hacia un sistema de red (Re-
giones y Comunidades Auténomas en los albores del siglo XIX)”, en esta misma Revista de
Fomento Social, n® 229.
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