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“Quisiera hablarles hoy del drama de Europa (...) Entre los vencedores s6lo se oye
una babel de voces. Entre los vencidos no encontramos sino silencio y desesperacion (...)
Existe un remedio que, si fuese adoptado global y espontdneamente por la mayoria de
pueblos de los numerosos paises, podria, como por un milagro, transformar por completo la
situacion, y hacer de toda Europa, o de la mayor parte de ella, tan libre y feliz como la
Suiza de nuestros dias. ¢Cual es este remedio soberano? Consiste en reconstruir la familia
europea 0, al menos, en tanto no podamos reconstruirla, dotarla de una estructura que le
permita vivir y crecer en paz, en seguridad y en libertad. Debemos crear una suerte de
Estados Unidos de Europa (...).”

! Profesor de Derecho Constitucion e Integracion (Universidad de Piura), Doctor en Derecho (Universidad de
Navarra), Titular de la Catedra Jean Monnet de Derecho Comunitario Europeo (Comisién Europea), email:
hakan@udep.edu.pe.
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El parrafo precedente es un fragmento del célebre discurso que pronuncié el
entonces Primer Ministro Britanico, WINSTON CHURCHILL, en la Universidad de
Zurich (Suiza), el 19 de septiembre de 1946; el cual fue considerado por muchos como el
primer paso hacia la integracion durante la posguerra, sin dejar de considerar por supuesto
la importancia y trascendencia de la Declaracion SCHUMAN asi como los planteamientos
de JEAN MONNET?.

Si bien durante el tiempo han surgido avatares y eventuales exdmenes que afrontar,
la Union Europea es toda una realidad, un proyecto de integracion exitoso y exportable para
el mundo. Sin embargo, ¢por qué triunfa la integracion europea y cuéles son las razones
para que dichos procesos se vean algo frustrados en Iberoamérica? Es una ambiciosa
pregunta que trataremos de absolver en este trabajo en sus aspectos mas centrales, sin
descender a los detalles. Para lograrlo, nos limitaremos en conocer las razones de fondo que
impulsan y alientan cualquier proceso de integracion, lo cual nos brindara las primeras
luces para darnos cuenta que los factores no son, necesariamente, aquellos perceptibles a
los sentidos, sino mas bien aquellos que no se ven a simple vista y que se fundan més bien
en las obras, es decir, en toda una politica de resultados entre los estados miembros de
cualquier proceso de derecho comunitario.

I. LOS PROCESOS DE INTEGRACION EN EUROPA E IBEROAMERICA

Los trabajos que explican el desarrollo de la Union Europea coinciden en afirmar
que existen diversos factores que han sopesado para que Europa inicie, con seriedad, un
proceso de integracion. Podemos sefialar entre los mas invocados por los articulos y
manuales los siguientes: un ferviente deseo de paz producto de los dos sucesivos
enfrentamientos bélicos de caracter mundial, la amenaza de acercamiento y proximidad de
la ideologia comunista durante la Guerra Fria, el decidido apoyo norteamericano, con el
evidente peligro de pérdida de identidad que significarian ambas influencias; todos ellos

? Las ideas de Jean Monnet consistian en que la economia francesa no podria desarrollarse si al tiempo no lo
hacia la economia europea. La solucién era la organizacion de una Europa Unida, abierta, que pusiera en
comun los intereses esenciales y posibilitara una comunidad real entre los miembros que la conformaran.
Fracasadas las gestiones con el Reino Unido, Jean Monnet disefia una Europa de base franco-alemana, fijando
su atencién tan solo en dos grandes productos: el carbén y el acero, materiales esenciales para el armamento y
para la industria. La internacionalizacion de estos dos productos impediria una nueva guerra y acabaria con
las demandas de Alemania Federal. Tiempo mas tarde, con la Declaracién de 9 de mayo de 1950, Robert
Schuman anuncié a la opinién publica internacional la oferta francesa, formulada a Alemania y a los restantes
paises democraticos europeos, de poner en comudn la produccion del carbén y del acero bajo el mandato de
una Alta Autoridad con caracter supranacional; véase, PEREZ-BUSTAMANTE, Rogelio: Historia de la
Union Europea, Dykinson, Madrid, 1997, pags. 87-88.
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fueron los factores que impulsaron la necesidad de una integracién®, pese a las distintas
lenguas, recelos, guerras y diferencias existentes entre los paises europeos. Sin embargo, si
de elementos en comun se trata, en Iberoamérica encontramos toda una lista que, a simple
vista o reflexion, podria significar los pilares iniciales de un exitoso proceso comunitario.
Nos estamos refiriendo a la existencia de una historia coman, de una cultura comdn, de una
lengua comun, una religién mayoritariamente comuan, asi como una contiguidad territorial,
de estructuras econdémicas o sociales similares, e incluso de una carga ideoldgica e
integracionista comun heredada por los planteamientos politicos del Libertador, Simon
Bolivar?, los cuales ofrecerian, tedricamente, todo un sustento para comenzar un proceso
estable en la region.

Si bien la base cultural comun, la cristiandad, o la mayoritaria contigiidad
geogréfica también estdn presentes en el Continente europeo, la experiencia nos ha
demostrado que esos factores integradores no siempre juegan necesariamente en positivo ni
son capaces de conducir a la unién econémica y luego politica®. La historia nos ha
demostrado lo contrario. Si bien la cultura, la historia y la geografia, pueden ser algunos
factores capaces de impulsar cualquier proceso de integracion, lo cierto es que, en la

* Desde principios de 1947, el Presidente de los Estados Unidos, Harry S. Truman, y sus principales
colaboradores, el Secretario de Estado Dean Acherson, William Clayton, el general Marshall, Georges
Kennan y otros hombres de su entorno, estaban decididos a protagonizar una intervencién econémica a favor
de los paises europeos azotados por la carestia y las tragicas consecuencias de la Segunda Guerra Mundial,
con la finalidad de preservar sus sistemas democraticos frente al expansionismo comunista, y de favorecer sus
transformaciones materiales, en aplicacion del espiritu de la llamada “Doctrina Truman”, toda una politica de
contencion; véase PEREZ-BUSTAMANTE: Historia de la Union Europea..., pag. 66.

* En efecto, en el Discurso de Angostura, pronunciado por Simén Bolivar ante el Congreso de Angostura (15
de febrero de 1819) en el dia de su instalacion, destacd la identidad del pueblo iberoamericano sosteniendo
ante los legisladores lo siguiente: “[s]éame permitido Ilamar la atencidn del Congreso sobre una materia que
puede ser de una importancia vital. Tengamos presente que nuestro pueblo no es el europeo, ni el americano
del Norte, que mas bien es un compuesto de Africa y de América, que una emanacion de la Europa; pues que
hasta Espafia misma deja de ser europea por su sangre africana, por sus instituciones y por su caracter. Es
imposible asignar con propiedad a qué familia humana pertenecemos. La mayor parte del indigena se ha
aniquilado, el europeo se ha mezclado con el americano y con el africano, y éste se ha mezclado con el indio y
con el europeo. Nacidos todos del seno de una misma madre, nuestros padres, diferentes en origen y en
sangre, son extranjeros, y todos difieren visiblemente en la epidermis: esta desemejanza trae un reato de la
mayor trascendencia”.

> No obstante, ausencia de una referencia a las raices cristianas de Europa en el Predmbulo del proyecto de
Constitucion europea, ha llevado a mas de una critica frente a quienes piensan que no es necesaria. En
realidad, como sostiene el profesor Diego Poole, “(...) la religién y la cultura no pueden disociarse tal y
como pretende la Constitucion europea al separar la cultura de la religion y del humanismo. Tras esa
separacion se oculta un recelo laicista (...) frente a cualquier confesion religiosa, considerada ajena e incluso
opuesta a la razén”; cfr. POOLE, Diego: Constitucion Europea y Raices Cristianas de Europa, manuscrito
facilitado por el autor que ofrece una vision de conjunto y detalle en torno a las aportaciones del VI Congreso
“Catolicos y Vida Publica”, pag. 11.
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practica, solo son elementos que pueden favorecer un clima o pensamiento integrador, pero
todavia no son capaces de determinarlo con gran contundencia.

¢Qué diferencia existe entre la experiencia europea a la iberoamericana? Si
colocamos en una balanza la relacion de factores més visibles entre ambos podremos
comprobar que ésta se inclinaria mas a la segunda por encontrar mas elementos de union
que la realidad europea; no obstante, se trata de factores que no han cristalizado debido a la
falta de realizacion de unos principios capaces de propiciar las bases de un proceso de
integracidn que sea serio y continuo en el tiempo. Por eso, debemos destacar que, pese a
que la balanza de los elementos comunes se inclina para el lado iberoamericano, no cuenta
con todos los factores necesarios para mantener con seriedad un proceso de integracion. El
caudillismo, el mercantilismo imperante durante varios lustros, la inestabilidad politica de
los varios gobiernos ha castigado cualquier iniciativa que propicie un ambiente favorable
para la integracion. La leccion es la siguiente: si no hay democracia en cada estado parte
tampoco existird en todo el conjunto. EI proceso de integracion no es autocratico, porque la
organizacion exige participacion, representacion, con unas estructuras supraestatales que
funcionen, en la medida de lo posible, a imagen y semejanza de la democracia interna de
cada estado miembro®.

Pese a todo lo anterior, no podemos apreciar la realidad europea e iberoamericana
como dos realidades opuestas. Ambos procesos tuvieron el mismo punto de partida, es
decir, el haber comenzado por la economia. De este modo, si bien la integracion podria
resumirse en una vision minimalista, circunscrita a lo econdmico, lo cierto fue que la
realidad europea trajo consigo, al igual que un iman o el cebo en una cafia de pescar, un
efecto atrayente de una serie de materias que, en sentido estricto, estdn vinculadas
directamente a esta ciencia.

El gran mérito de la Unidn Europea fue la demostracion, fuera de los célculos
matematicos de JOHN NASH, que es posible afrontar el reto de generar una dindmica
funcionalista que enlace lo econdmico y lo politico. Es otras palabras, se trata de un

® No obstante, ausencia de una referencia a las raices cristianas de Europa en el Preambulo del proyecto de
Constitucion europea, ha llevado a mas de una critica frente a quienes piensan que no es necesaria. En
realidad, como sostiene el profesor Diego Poole, “(...) la religién y la cultura no pueden disociarse tal y
como pretende la Constitucion europea al separar la cultura de la religion y del humanismo. Tras esa
separacion se oculta un recelo laicista (...) frente a cualquier confesion religiosa, considerada ajena e incluso
opuesta a la razén”; cfr. POOLE, Diego: Constitucion Europea y Raices Cristianas de Europa, manuscrito
facilitado por el autor que ofrece una vision de conjunto y detalle en torno a las aportaciones del VI Congreso
“Catdlicos y Vida Publica”, pag. 11.
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proceso federal, o “federalismo a la inversa”, como también es conocido, dado que los
estados miembros reconocen la auctoritas y potestas de un conjunto de instituciones
comunes para su gobierno, en unos casos compartiendo y en otros delegando competencias
a dichos érganos comunitarios.

1. LOS PRINCIPIOS CLAVE DE LA INTEGRACION

Hemos anunciado que existen algunos principios integradores, indispensables en
cualquier proceso de integracion. De ellos nos ocuparemos seguidamente.

A) El principio de progresividad

La formacion gradual de la integracion tiene su razon de ser en las dificultades de
orden econdmico Yy juridico que se plantean en los estados miembros en el momento de la
creacion de una comunidad, pues se hace necesario llevar a cabo modificaciones en cada
uno de ellos para adecuar el ordenamiento juridico y la estructura productiva de los estados
a la nueva situacion’.

Este principio expresa un plan de trabajo por etapas, como si se tratara de un
proyecto de construccion que siempre comienza por los cimientos y nunca por el tejado. Su
observancia y necesidad es explicada por la historia. Como sabemos, a comienzos de los
afios cincuenta, seis estados europeos: Alemania, Francia, Italia, y los tres integrantes de la
Union Econdmica del entonces Ilamado Benelux (Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo)
firmaron por un periodo de cincuenta afios, el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea del Carb6n y del Acero (mas conocido como CECA)®. Como sabemos, esta
comunidad procuraba impedir que se repitan los enfrentamientos bélicos entre alemanes y
franceses, los cuales originaron tanto la Primera como la Segunda Guerra Mundial. Desde
el comienzo, en la mente de sus fundadores se encontraba alcanzar los siguientes y

" DROMI, EKMEKDJIAN, RIVERA: Derecho Comunitario..., pag. 53.

® A través de la CECA se cre6 un mercado comin que implicaba la supresion de los derechos de aduana y las
restricciones cuantitativas a la libre circulacion de los productos, asi como la interdiccion de medidas
discriminatorias y subvenciones o ayudas concedidas por los estados, dominando la libre concurrencia en el
futuro; véase PEREZ-BUSTAMANTE: La Historia de la Unién Europea..., pag. 95.
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ambiciosos objetivos: el logro de la paz, la estabilidad, prosperidad y solidaridad en el
corazén del Continente Europeo.

Parecia que las posibilidades de los primeros acuerdos habian llegado a su limite: el
econdmico; sobre todo cuando no prosperd la creacion de una Comunidad Europea de
Defensa (CED®; no obstante, lo cierto es que algunos afios después, con los llamados
Tratados de Roma, o también tratados constitutivos, se instauraron dos comunidades mas
para intervenir en el &mbito de la economia y la energia nuclear. De esta manera, en 1957,
nacié la Comunidad Econdémica Europea (conocida como CEE) y la Comunidad Europea
para la Energia Atémica (Euratom)?, las cuales fueron dotadas de un cuadro institucional
mas complejo y con determinadas facultades para lograr fines comunes. Las metas de estas
nuevas instituciones no fueron pocas, pues, consistian en el logro de un mayor nivel de
prosperidad y bienestar para la ciudadania asi como el aprovechamiento pacifico de la
energia atobmica.

Con el paso del tiempo, y gracias a varias modificaciones, estas organizaciones,
fundamentalmente la Comunidad Econdémica Europea, fueron expandiendo su campo de
accion hacia otras areas, como el medioambiente, el transporte, la investigacion cientifica y
académica, el desarrollo regional europeo, la unidad monetaria, asi como la inmigracion.
Sin embargo, al mismo tiempo que extendian su campo de accién, también crecian sus
facultades; hasta llegar a la actual conformacion institucional de la Union Europea (un
Consejo europeo, un Consejo de la Unién Europea, un Consejo de Ministros, Parlamento
Europeo, Tribunal de Justicia de las comunidades europeas, Tribunal de Cuentas, Banco
Central Europeo). En resumen, la progresiva firma de los Tratados constitutivos de las
Comunidades (el Acta Unica, los tratados de Maastricht, Amsterdam y Niza) fueron los
rieles del Proceso Federal europeo®’. Como hemos explicado, los acuerdos inicialmente
econémicos y el entusiasmo generado por sus prontos resultados, hizo posible que los
estados compartan otros intereses, es decir, un conjunto de valores como la democracia, los
derechos fundamentales, la economia de mercado, asi como la necesidad de alcanzar la paz,

° El tratado de la Comunidad Europea de Defensa fue ratificado por los correspondientes parlamentos
nacionales, siendo aprobado por los Paises Bajos, Bélgica, Luxemburgo y Alemania; no obstante, fue
rechazado por la Asamblea Nacional Francesa el 30 de agosto de 1954.

' En su momento, la integracién europea en el campo de la energia atémica todavia era discutible para
Alemania, que entendia como mas conveniente el desarrollo de la energia nuclear con los norteamericanos y
los britanicos, y también era polémico para Bélgica, que gozaba de la explotacion del uranio proveniente del
Congo, pero la instrumentalizacion de este insumo serviria para neutralizar el deseo francés de integracion
por sectores, y permitir asi la consecucidn de los intereses comunes a través del acuerdo de dos soluciones: la
creacion del Mercado Comun (CEE) y del EURATOM; vease PEREZ BUSTAMANTE: La Historia de la
Union Europea..., pag. 111.

! La caracteristica esencial del acta Gnica es su unicidad, pues tuvo la finalidad de presentar un texto de
conjunto para todos los grandes ambitos asi como el mantenimiento del mismo sistema institucional.
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la seguridad, la prosperidad y el bienestar social. Unos requisitos minimos para poder
iniciar cualquier proceso comunitario.

En sintesis, este principio exige una planificacion y se logra a través de un proceso
que pasa por distintas etapas y en cada una de ellas se toman medidas para lograr
determinados objetivos.

B) El principio de reciprocidad

Este principio se refiere a la correspondencia mutua de un estado con otro. Las
competencias que se deleguen al organismo supranacional deben ser las mismas de todos
los estados integrantes del organismo. De esta manera, este principio se convierte en la
filosoffa misma de la integracion®.

Este principio de reciprocidad encuentra su aplicacion en el reconocimiento, por los
estados que integran la Union, de un conjunto de importantes decisiones que fluyen de un
Ilamado Poder Publico europeo, el cual tiene la capacidad de influir sobre los ciudadanos y
autoridades de cada uno de los estados miembros. Lo que llamariamos una licitud de los
actos del Gobierno europeo por parte de los estados miembros (también conocida como
soberania compartida). La presencia de un conjunto de instituciones comunes a los estados
miembros, todas ellas dotadas de esa capacidad de influir en las decisiones politicas
domésticas, nos lleva a concluir que existen hasta tres gobiernos (nacional, regional,
europeo) que comparten la administracién puablica y que estd basado en una division
territorial de poderes. En este sentido, los estados aceptan, reciprocamente, a formar parte
de este proceso de integracion en la medida en que también se les garantice su participacion
en la toma de decisiones.

C) El principio de igualdad

La reciprocidad entre los distintos estados que conforman la Comunidad debe darse
en condiciones de igualdad. La comunidad como un todo exige correspondencia entre sus
partes, y en ellas debe vivirse este principio. Desde la creacién de este gobierno compartido

> DROMI, EKMEKDJIAN, RIVERA: Derecho Comunitario..., pag. 54.
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se ha buscado prevalecer un principio de igualdad, pero respetando las desigualdades entre
los estados miembros. De este modo, a la vez que las instituciones comunitarias persiguen
objetivos comunes, logrando un elevado grado de unién, en otras los estados miembros
buscan preservar celosamente ciertas areas fuera de su alcance, ademas de intentar ejercer
el mayor control posible sobre su actividad. Un ejemplo conocido es el caso del Reino
Unido en lo referente a la unidn monetaria, la cual no ha llegado a su fase circulacion del
euro pese a que se utiliza como moneda cambio por las calles de Londres, pero junto con
las Libras Exterlinas. Lo que explica que el proceso de integracion ha evolucionado de
forma dispareja, 0 un tanto asimétrica; en otras palabras, como dicen los analistas, se ha

producido una Europa “a la carta”, de “distintas velocidades™, “sin prisa pero sin pausa”.

D) El principio de solidaridad

Este principio tiene un papel protagonico en el derecho comunitario y ha sido
invocado por el Tribunal de Justicia de las comunidades europeas con relacion a la
deliberada negativa de un estado para cumplir con sus obligaciones para con todo el
conjunto™.

El proceso de integracion de la Union Europea se identifica al tipico esquema del
federalismo, entendiendo éste como un proceso de integracion entre estados; que no es otra
que la vigencia de un cuarto principio, el de solidaridad, que promueve la necesidad de
alcanzar objetivos comunes al conjunto. En sintesis, el proceso de integracion europea, que
comenzd como una unién juridico-internacional en torno a las Comunidades, evoluciono de
lo economico hacia lo politico. En otras palabras, ha experimentado un doble proceso:
federal y constitucional.

" La importancia de la solidaridad ha quedado resaltada en la sentencia de 7 de febrero de 1973 (asunto 39/72
Comisién ltalia, Rec. 1973, pag. 115y ss), donde se declara que “al permitir a los estados miembros
aprovecharse de las ventajas de la Comunidad, el tratado les impone también la obligacién de respetar sus
reglas; que el hecho para un Estado, de romper unilateralmente segin la concepcién que él se forma de su
interés nacional, el equilibrio entre las ventajas y las cargas que se derivan de su pertenencia a la Comunidad
pone en entredicho la igualdad de los estados miembros ante el derecho comunitario y crea discriminaciones
en perjuicio de sus nacionales y, muy en particular de los miembros del mismo estado que se sitda fuera de la
norma comunitaria; que esta falta a los deberes de solidaridad aceptados por los estados miembros por el
hecho mismo de su adhesién a la Comunidad afecta a las bases esenciales del ordenamiento juridico
comunitario”.
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Llegados a este punto, nos preguntamos ¢;qué es la Union Europea? En la
actualidad, observamos que su funcionamiento estd mas cercano al de un sistema politico
que al de una organizacion internacional, con toda la polémica que esta afirmacion pudiera
ocasionar. Un tema todavia en discusion; algunos, como JACQUES DELORS, consideran
que se trata mas bien de un OPNI, es decir, de un “objeto politico no identificado™*. Desde
nuestro punto de vista, la Unién Europea no es sélo una simple union de estados que tienen
la voluntad de cooperar en objetivos comunes. Dentro de ella también observamos que los
ciudadanos, las entidades intra estatales (las regiones, los municipios, y los lobbies) se
encuentran presentes, lo que origina un escenario politico singular, distinto de las clasicas
organizaciones internacionales como es el caso de la ONU o la OEA, por citar sélo dos
ejemplos™.

Ante este panorama, repasémoslo, un espacio comudn, un derecho comun, una
moneda comun, era evidente que, tarde o temprano se planteara la necesidad de contar con
el reconocimiento formal de una constitucion comun. Un reto todavia pendiente de este
proceso de integracion. Sin embargo, pese a la aprobacion, fracaso y suspension de las
consultas populares en torno al proyecto de Constitucion europea, Francia la mas sonora®,
consideramos que desde hace algun tiempo existen elementos materialmente
constitucionales en el espacio europeo. Unos elementos que se han ido desarrollando con el
tiempo a partir de las aportaciones de los estados miembros y de las instituciones europeas.
Por ejemplo, la proclamacion del principio de primacia del Derecho europeo sobre el
estatal, la tutela de derechos fundamentales o la presencia de una representacion
parlamentaria elegida directamente, son muestras de una constitucionalizacion no formal
sino mas bien material de la Union Europea. La cual ya no puede ser vista como una mera
organizacion internacional de naturaleza indeterminada, sino que ha de observarse desde el
derecho constitucional mas clasico. A continuacion repasemos estos elementos.

 Una frase atribuida a Jacques Delors, ex presidente de la Comisién Europea, que resume irénicamente la
dificultad de los juristas para identificar a la Union Europea con una determinada institucién politica.

> De acuerdo con el profesor Cancela, “la Unién Europea debe ser considerada una Gnica entidad en la que
cabe distinguir de manera genérica dos ambitos: uno en el cual actla de manera semejante a un sistema
internacional (con cierta vocacion de transformarse en interno). En el primero, la actuacién de la Unién se
aproxima a lo politico porque, inspirada en el llamado principio de integracion, sustituye o complementa la
de los estados miembros en aquellas materias de competencia de cualquiera de las tres Comunidades para la
consecucion de los fines fijados. (...) En el segundo ambito, donde figuran la Politica Exterior y Seguridad
Comun y las disposiciones relativas a la Cooperacion Policial y Judicial en materia Penal, la Unién Europea
se comporta de acuerdo con el principio de la cooperacion. Por esta razon, cabe afirmar que se aproxima a
una conferencia u organizacidn internacional o a la diplomacia clasica”; cfr. CANCELA, Celso: El proceso
de constitucionalizacién de la Unién Europea, publicaciones de la Catedra Jean Monnet, Universidad de
Santiago de Compostela, A Corufia, 2001, pags. 101-102.

18 E| electorado francés rechazé el proyecto de Constitucién Europea por una mayoria de 54 por ciento y con
una participacion ciudadana del 70 por ciento.
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EL EJEMPLO CONSTITUCIONAL DE LA UNION EUROPEA. LOS RETOS POLITICO-INSTITUCIONALES EN PIRHUA
LOS PROCESOS DE INTEGRACION

I11. LA EXISTENCIA DE UNA CONSTITUCION MATERIAL

La necesidad de una constitucion formal consiste en aprobar un documento
constitucional que contenga una organizacién politico-institucional y territorial a escala
europea que no se identifica necesariamente con un estado®’, en el sentido mas clasico de la
palabra, sino més exactamente con una comunidad politica; ademéas de ser un documento
mas inteligible por el ciudadano promedio, es decir, ordenado, no tan reglamentista y con
cierta sistematica. No obstante, es evidente que cuando hablamos de constitucion enseguida
surgen las tipicas preguntas de la concepcidon europea continental, las cuales pueden
resumirse de la siguiente manera: ;cual es la posicion de esa constitucion respecto a las
cartas magnas estatales? ;Como elaborar, discutir y aprobar una constitucion para una
comunidad politica que, en estricto, no es un estado, que no tiene un pueblo ni tampoco un
territorio y que adolece de un déficit democratico que la legitime?

Para contestarlas, debemos comenzar por reconocer que las categorias y
planteamientos clasicos netamente estatistas, provienen de la tradicion europea continental.
Si nos damos cuenta, la mayoria de nuestras teorias de inspiracion estatista y kelseniana nos
hace plantear diversos problemas para afrontar la realidad constitucional europea. Por eso,
la solucion la hallamos en la concepcion constitucional anglosajona, que resulta la mas
adecuada para la comprension de esa realidad. En lineas generales, esa concepcion se
caracteriza porque la materia constitucional no se agota en el codigo constitucional.

Debemos tener cuidado con el concepto de constitucion que utilicemos para
entender la realidad de la Unién Europea. Las clasicas concepciones que en su momento
tanto aportaron a las llamadas constituciones estatales, como entender las cartas magnas
como el documento que organiza las instituciones estatales'®, la expresion de los factores
reales del poder™, asi como la norma fundamental del ordenamiento juridico®, no nos

Y En el mismo sentido, véase, PEREIRA MENAUT, Antonio-Carlos: “Invitacion al estudio de la
Constitucion de la Unién Europea” en Revista de Derecho Politico, Nro 53 Universidad Nacional de
Educacién a Distancia, Madrid, 2002, pag. 233.

¥ \véase HAURIOU, André: Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ariel, Barcelona, 1980, pag. 41.

¥ Véase LASSALLE, Ferdinand: ¢ Qué es una Constitucion?, Temis, Bogoté, 1997, pag. 37.

20 «(_) considerada en si misma, la ley es sélo el significado subjetivo de un acto de un individuo o de un
grupo de individuos, ordenando que los hombres estan obligados a comportarse en esta forma, es decir, su
caracter de acto que crea normas generales, su caracter de acto legislativo, es la Constitucion autorizando a
un determinado individuo o grupo de individuos para expedir 6rdenes.
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sirven como debieran; en cambio, las mas antigua de todas, aquella que nos dice que la
constitucion es un pacto de limites al ejercicio del poder, para garantizar los derechos y
libertades al ciudadano, si nos permite calzar la realidad europea a las actuales necesidades
de sus ciudadanos. De esta manera, por tratarse de un freno, y para este sea efectivo, la
constitucién tendria que ocupar la maxima jerarquia normativa posible para pueda limitar el
ejercicio del poder politico de sus dirigentes.

Con relacion a la falta de pueblo ni territorio, que la Unién Europea no es un estado,
unas cuestiones que tanto preocupan, debemos decir que tampoco son un impedimento para
qgue una comunidad politica cuente con una constitucion. Si nos detenemos en las
particularidades del Reino Unido veremos que dista mucho de ser considerado un estado en
el mas estricto sentido de la palabra. Primero, el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte, su nombre oficial. Gran Bretafia, a su vez, se divide en la siguientes unidades
politicas: Inglaterra que es un reino, Escocia que es otro reino, y Gales que es un
principado; quedando Irlanda del Norte como una provincia®’; sin contar con sus colonias y
ex colonias por el mundo que, todas juntas, conforman una Commonwealth, una union de
comunidades politicas entorno a una misma Corona; donde a un inglés no lo puedes
confundir con un galés, o con un irlandés o quiza escocés, entonces nos preguntamos ¢si el
Reino Unido es capaz de tener un Constitucion no codificada, pese sus singularidades, no
podria hacer lo mismo la Union Europea? ¢No es posible acaso que puedan asimilar una
misma constitucion, que incluso no sea codificada? Ademas, si complicamos mas las cosas,
veremos que Escocia cuenta con un parlamento propio, pero ello no significa que deje de
atender la larga experiencia de Westminster. En resumen, la etapa de seguridad que
brindaba asociar los conceptos de estado y constitucion en una Europa divida y recelosa,
deben dar paso a un concepto mas clasico para poder entender y encaminar sus nuevos
retos®.

Asi, la Constitucion es la razén para la validez de las leyes. Esta autorizacion dada al érgano legislativo por
la Constitucion es el significado subjetivo del acto por medio del cual la Constitucion se establece”, cfr.
KELSEN, Hans: Introduccion a la Teoria Pura del Derecho, Asociacion Peruana de Derecho Constitucional,
edicion autorizada por el Instituto de Investigaciones Juridicas (UNAM) y el Hans Kelsen-Institut, Lima,
2001, pag. 75.

! Véase PEREIRA MENAUT, Antonio-Carlos: El ejemplo constitucional de Inglaterra, servicio de
publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1992, pag. 3.

*2 “Seqglin la dptica territorial que usemos, (...), la UE se nos puede aparecer como una organizacion
internacional basada en relaciones tradicionales de cooperacién —por ejemplo, la PESC hasta el Tratado de
Amsterdam—, una confederacion —la PESC ahora— o una federacion —materias comunitarizadas desde
hace tiempo como agricultura— en la que no faltan su clausula de supremacia, alto tribunal y camara de los
estados miembros. También el aspecto territorial esta en transformacién, con un crecimiento de la dimension
federalizante, aunque quiza nunca llegue a anular las otras dos dimensiones. No sabemos cuando cesara esta
evolucién; solo sabemos que es improbable que cristalice inequivocamente en un modelo territorial de los
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EL EJEMPLO CONSTITUCIONAL DE LA UNION EUROPEA. LOS RETOS POLITICO-INSTITUCIONALES EN PIRHUA
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Pese a los avatares para aprobar una constitucion codificada por medio de una
consulta popular, la Union Europea ha experimentado un proceso de constitucionalizacion
material desde hace algun tiempo. Por eso, si nos detenemos en lo juridicamente ocurrido
en la Union Europea veremos que, pese a carecer de una constitucion formal, desde hace
casi cinco décadas se registra cierta actividad constitucional, en la que han intervenido los
estados miembros y las instituciones comunitarias, pero muy especialmente el Tribunal de
Justicia de las comunidades europeas, sin olvidar algunos tribunales constitucionales
estatales como el alemén o el italiano especialmente®. A continuacién, explicaremos cémo
se han ido formando esos elementos de constitucionalidad, los cuales han provocando cierta
desorientacién entre los gobernantes estatales y la ciudadania.

A) Las instituciones de la Unién Europea

La Unidn Europea cuenta con instituciones propias, con tareas y metas a perseguir
que en un principio fueron netamente econdmicas y comerciales. Con el tiempo, surgieron
las politicas regional y social, las cuales fueron acompafiadas de una autonomia financiera.

De acuerdo con los tratados, el Parlamento europeo, el Consejo Europeo®, el
Consejo de la Unién Europea, la Comision, el Tribunal de Justicia, son los 6rganos que
tienen derecho a denominarse instituciones. Los cinco conforman la estructura base del
sistema institucional. Se trata de instituciones que encarnan un principio determinado. El
Consejo Europeo y el Consejo de la Unidn Europea representan los intereses de los estados
miembros, la Comisién, el interés de la propia comunidad, el Parlamento, los intereses de
los pueblos de los estados y, el Tribunal de Justicia, el principio de una comunidad de
derecho. Se trata de instituciones que acttan directamente sobre los estados miembros y los
ciudadanos; en otras palabras, su desarrollo la ha convertido progresivamente de una Union

tradicionales. El federalismo en sentido amplio tiene la ventaja de no ser un modelo cristalizado sino un
proceso flexible que ofrece variadas posibilidades, una de las cuales es la centralizacion”; cfr. PEREIRA
MENAUT: “Invitacion al estudio de la Constitucién de la Union Europea™..., pag. 215.

2 En la jurisprudencia alemana destacamos la sentencia Solange I, Solange Il y la de Maastricht. La
sentencia Solange | (1974) cuestiond la primacia del Derecho comunitario mientras no ofrezca una
proteccion de los derechos fundamentales equivalente a la del Derecho constitucional aleman. Pasé el
tiempo, y la sentencia Solange |1 (1986) establecié que el grado de proteccion de los derechos fundamentales
en la Unidn Europea habia alcanzado un nivel comparable al Tribunal Federal Aleman. La tercera resolucion,
conocida como Maastricht (1993) revisd con espiritu critico muchos temas relativos al Derecho
constitucional aleman y comunitario europeo, realizando una clara demostracién de activismo judicial.
Después del Tribunal Federal aleman, la Jurisprudencia italiana fue la que ha dado que hablar alrededor de
Europa. Las sentencias Frontini (1973) y Granital (1984), el Tribunal Constitucional italiano advierte la
presencia de ndcleos duros en la Carta Magna italiana.

** El Consejo Europeo naci6 de la practica iniciada en 1974 de reunir regularmente a los jefes de estado y de
gobierno de la entonces Comunidad Europea. Dicha préctica quedd institucionalizada por el Acta Unica
Europea en 1987.
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de los mercaderes hacia una Europa de los ciudadanos, un hecho que aparta a las
instituciones comunitarias del terreno internacional para acercarlas mas bien al politico.

B) La separacién de poderes

Si bien el reparto de funciones no se corresponde con los clasicos planteamientos de
MONTESQUIEU?®, donde el Parlamento es el legislador, el gobierno el ejecutivo, y los
jueces ejercen el poder jurisdiccional; en la Uni6n Europea también existe una dispersion
del poder. Las principales facultades son ejercidas por la Comision Europea, el Consejo de
Ministros, el Consejo Europeo, el Parlamento, el Tribunal de Justicia y el Banco Central
Europeo. En la Union Europea, el homdélogo del poder legislativo corresponde al Consejo,
el poder presupuestario esta compartido, el Parlamento Europeo puede censurar a la
Comision pero no al Consejo. Ademas, si la Comision equivale a un poder ejecutivo, es el
Consejo quien acumula las funciones legislativa y gubernamental®. Por eso, hay que
reconocer que el Consejo Europeo todavia posee una enorme influencia politica.

C) El principio democrético

A finales de la década de los setenta, en concreto en 1979, se produjo un
acontecimiento de una alta significacion politica: la eleccion del Parlamento Europeo por
sufragio universal, algo similar a lo que ocurrido con nuestro Parlamento Andino;
funcionarios que han dejado de ser elegidos por designacion y que han sido nombrados por
eleccion popular.

El Parlamento europeo fue incrementado sus facultades. De este modo, el principio
democratico tiene cabida en el funcionamiento de la Unién Europea, aunque de forma
imperfecta y, por este motivo, todavia se habla del llamado déficit democratico. Este
principio hace referencia a la legitimacion del poder, la participacion ciudadana y el control
politico. Por eso, su vigencia en la Union Europea es cuestionable, especialmente para

> MONTESQUIEU: Del Espiritu de las Leyes, Tecnos, coleccién clasicos del pensamiento, tercera edicion,
Madrid, 1995, pag. 107.

2 |ISACC, Guy: Manual de Derecho Comunitario General, Ariel Derecho, Barcelona, cuarta edicién, 1997,
pag. 64.
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evidenciar los limitados poderes del Parlamento europeo; una critica desmesurada en
nuestra opinion cuando se le exige un nivel que, en la practica, dificilmente cumplen sus
pares estatales, especialmente en materia legislativa en comparacion a la produccion anual
del poder ejecutivo en cada estado miembro?’.

D) La delimitacion de competencias

En la Unidn Europea existe el deseo de alcanzar objetivos comunes pero también
mantener determinados ambitos fuera de la influencia del gobierno compartido. ¢(Cémo
lograr compatibilizar ambos deseos? A semejanza de lo que sucede en la constitucion de
una federacion, los Tratados esbozan, si bien de manera imperfecta, una delimitacion
territorial de poderes, es decir, nos dicen qué puede hacer la Unidn y qué pueden hacer los
estados miembros®®. Para ello, debemos revisar los diferentes preceptos de los Tratados
donde no encontraremos un listado de competencias correspondientes a la Union o a los
estados. Esta delimitacion ha adquirido su actual configuracion gracias a la labor del
Tribunal de Justicia que ha establecido, por ejemplo, principios como el de primacia y
efecto directo.

El procedimiento de revision de los Tratados también ha influido porque recogen
expresamente un mecanismo para su reforma que obliga a los estados miembros a seguirlo,
como sucede en una constitucion federal norteamericana. Pero, la aprobacion de una
reforma exige la unanimidad de los estados, al igual que en el clasico terreno juridico-

*” Tratado de Niza, al igual que el de Maastricht y Amsterdam, deja inalterado el antiguo articulo 145 del
Tratado (actual articulo 202) en lo que respecta a las competencias que el Consejo puede atribuir a la
Comisién y las condiciones del ejercicio de control, las cuales quedan resevadas al Consejo, decididas por
unanimidad, previo dictamen del Parlamento y a propuesta de la Comision. De este modo ningln paso en
positivo se ha dado con el fin de implicar al Parlamento Europeo en este funcién continuada de control, mas
alla de un dictamen consultivo a emitir cuando se regulen las condiciones de ejercicio en el marco de
Decisiones del Consejo”; cfr. ALLUE BUIZA; Alfredo: “La posicion del Parlamento Europeo en la etapa de
integracion abierta en Niza” en CALONGE VELAZQUEZ, Antonio (coordinador): La reforma institucional
en el Tratado de Niza, Editorial Lex Nova, Instituto de Estudios Europeos-Universidad de Valladolid,
Valladolid, 2004, pag. 110.

2% “Una vez mas, nos encontramos con un problema que ha sido puesto de manifiesto reiteradamente desde la
creacion de las comunidades europeas. La originalidad que ha caracterizado al proceso de integracion impide
utilizar, en muchas ocasiones, algunas de las nociones juridicas acufiadas por el Derecho Publico continental a
lo largo de los ultimos siglos. Estas ideas, surgidas a imagen y semejanza de los Estados, no se adaptan a la
estructura de la Uniodn, ni sirven para explicarla. Asi sucede, por ejemplo, con la concepcion clésica de
divisién de poderes, con la misma nociéon de Constitucion vy, (...), con nuestra vision tradicional de la
competencia”; cfr. BIGLINO CAMPOS, Paloma: “El sistema europeo de distribucion de competencias entre
la Union y los Estados miembros” en CALONGE VELAZQUEZ, Antonio (coordinador): La
constitucionalizacion de Europa, Ediciones Comares, Granada, 2006, pag. 2
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internacional. Es un elemento que se encuentra a medio camino entre lo politico y lo
internacional.

E) La proteccion de los derechos y libertades

La proteccion de los derechos fundamentales fue una laguna rellenada por el
Tribunal de Justicia que, a finales de la década de los sesenta, inicié una nueva linea
jurisprudencia tendente a otorgarles proteccién juridica. En la actualidad son numerosas las
sentencias relacionadas con los derechos fundamentales, de modo que podemos construir
un listado, como si se tratara de una declaracién de derechos. Conviene destacar que, en
esta materia, el Tribunal de Luxemburgo tomo6 como referente la Convencidn Europea de
Derechos y Libertades fundamentales de 1950; en la practica, es posible afirmar que ésta
fue incorporada al Derecho de la Union.

En la actualidad, desde la Cumbre de Niza, la Unién Europea ya cuenta con un texto
formal en esta materia. En nuestra opinion, pensamos que no debemos exagerar su
importancia en el &mbito europeo, ya que muchos de los derechos que recoge ya contaban
con reconocimiento y proteccion jurisdiccional; pero recordemos que no nace de la nada, ya
existia materialmente?.

F) El Tribunal de Justicia de las comunidades como un Tribunal Constitucional europeo

Un elemento constitucional también presente en la Unidn Europea, es la existencia
de un o6rgano encargado de resolver los conflictos surgidos entre estados miembros y las
instituciones europeas. Se trata del Tribunal de Justicia que actla a semejanza de un
tribunal constitucional federal. Nuevamente, la presencia de determinados principios, como

2% Al respecto, el profesor Pereira Menaut sostiene que “[c]uando se discute, a veces, sobre la reciente Carta
de Derechos, como si antes no hubiera ninguna, se estad confundiendo a la opinién piblica. Los derechos y
libertades ya estan relativamente desarrollados; hace tiempo que no se reducen a cuatro las libertades
econdmicas. La sentencia Stauder, por ejemplo, es de 1969. La Union ha bebido en el Convenio Europeo de
Derechos Humanos y Libertades Fundamentales y en los principios y fuentes constitucionales de sus
miembros, de los cuales ha sido Alemania, con diferencia, quien mas ha aportado al desarrollo de los
derechos vy libertades”; cfr. PEREIRA MENAUT: Invitacién al estudio de la Constitucion de la Union
Europea..., pag. 213.
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el de primacia y efecto directo que, sin ellos, hubiese sido imposible concretar los acuerdos
y resoluciones para ser aplicados en las instituciones comunitarias y europeas. En ese
sentido, desde 1964, el Derecho comunitario goza de primacia sobre el estatal. Esto fue
establecido en la célebre sentencia Costa/ENEL y reiterado en posteriores
pronunciamientos. Su inspiracién también fue notoriamente federal. En la sentencia Van
Gend & Loos de 1962, el Tribunal proclamé el principio de aplicabilidad directa de los
Tratados, es decir, los preceptos de éstos ultimos generan obligaciones para los estados sin
necesidad de ninglin acto estatal de aceptacion®. Un principio que admite la aplicabilidad
directa de los preceptos constitucionales que vinculan a los diferentes poderes publicos.

Todos estos elementos que hemos sefialado son incompletos y se han desarrollado
de forma asimétrica. Pero, en dltima instancia, el resultado ha sido el funcionamiento de
una Constitucion real para la Union Europea. Por todo lo anterior, de poco sirven las
relaciones indisolubles entre estado y constitucion, la filosofia entorno a los poderes
constituyentes o las normas fundantes. En otras palabras, todo lo que se nos ensefia en las
clases de derecho constitucional de inspiracion europea continental. La realidad
constitucional europea parece haber prescindido de estos conceptos. Por eso, se hace
necesario mirar la realidad europea a través de la experiencia juridica anglosajona.
Finalmente, la comunidad de Derecho, el interés que debe preservar el Tribunal europeo,
también es una realidad. Las instituciones comunitarias actian con sometimiento a los
Tratados y a las demas normas juridicas. En caso de violacion, existe un conjunto de
recursos procesales para exigir su cumplimiento efectivo.

IV. EL CAMINO HACIA UNA CONSTITUCION EUROPEA

En este trabajo hemos tratado de aproximarnos la experiencia europea para
evidenciar como una organizacion internacional puede recorrer el camino que separa lo
internacional de lo politico, al menos parcialmente. No obstante, de alguna manera,
podemos decir que el mismo proceso de integracion ha servido de obligada referencia para
los estados Iberoamérica, especialmente para la Comunidad Andina y el Mercosur, pese a
que cada uno sigue sus ritmos en funcion de multiples y diversos factores (voluntad

%% “|_os campos en que ha sido mayor la aportacion de las jurisprudencias nacionales ha sido, posiblemente,
los derechos y libertades, los principios de primacia y efecto directo (aceptando su penetracion en los
derechos internos), las competencias comunitarias (aceptando su expansion a costa de las nacionales); y la
relacion de la Constitucién europea con las de los estados miembros (consintiendo la primacia de la
primera)”; cfr. PEREIRA MENAUT, Antonio-Carlos, CANCELA OUTEDA, Celso, .BRONFMAN
VARGAS, Alan, HAKANSSON NIETO, Carlos: La Constitucion europea, publicaciones de la Catedra Jean
Monnet, Universidad de Santiago de Compostela, A Corufia, 2000, pag. 325.
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politica, diferencias internas, etc.), vislumbrando un posible robustecimiento de la
Comunidad Andina con el retorno de Chile. Pese a los diferentes grados de integracion de
dichos modelos, un factor importante de este proceso, al menos econémico, es la
configuracién de grandes bloques comerciales, como la Unidn Europea, los Tratados de
Libre Comercio con los Estados Unidos y los paises iberoamericanos, por citar unos
ejemplos. En la actualidad, se hace cada vez mas imperativa una clara posicion de los
gobiernos en torno a las politicas de integracion. ;Cuales son los retos que faltan por
cumplir a los estados iberoamericanos? Considero que al igual que Unién Europea debemos
ser capaces de afianzar los pactos que sean necesarios para que el proceso de integracion
iberoamericana sea irreversible. Por eso, no debemos olvidar lo siguiente:

A) El pacto de integracion es fruto de un acuerdo unénime. Todos los estados deben estar
conformes con los términos de integracion, los cuales deberan ser progresivos. Por eso, al
final de los acuerdos no cabe oposicién. Un pacto siempre buscard el acuerdo unanime
entre las partes aunque para ello sea necesario renunciar a ciertos planteamientos iniciales.
Para lograrlo, es necesario que primeramente los estados miembros hayan superado
determinados presupuestos de integracion, la democracia, la estabilidad econémica y la
institucionalidad politica, sin ellos dificilmente se podra comenzar con éxito la gestacion de
un Derecho Comunitario andino.

B) Un pacto de integracion debe estar llamado a perdurar, pese a que el tiempo opere en él
algunos cambios, ya sea en el documento, via una reforma formal, o en el contexto social y
politico. No olvidemos que los Gltimos tratados de la Unidn Europea consistieron en
adaptar un proceso de integracién de quince a veinticinco estados miembros para hacer
viable la toma de decisiones.

C) En los pactos de integracion si cabe distinguir dos sujetos: las instituciones comunitarias
y los estados miembros, quienes se encuentran en posiciones jerarquicamente diferentes. Si
se reconoce la auctoritas y potestas de las instituciones comunitarias por parte de sus
socios, serd una buena sefial para seguir trazandose metas de corto, mediano y largo plazo.
El principio de reciprocidad.
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D) Un pacto de integracion también tiene una doble naturaleza: politica y juridica, porque
es un medio para frenar el poder de los paises mas ricos e influyentes, a través del Derecho;
realizando asi el principio de igualdad.

E) Un pacto de integracion con el tiempo se complementara no s6lo con otros tratados sino
con sentencias, principios, usos, y convenciones, para descubrir que puede generarse un
derecho constitucional supranacional, para el mejor gobierno de las instituciones
comunitarias y propiciar el respeto a los derechos y libertades, asi como el bienestar social
en Iberoamérica. Que no es otra cosa que el principio de solidaridad.

Para no detenernos en ese camino debemos seguir realizando esfuerzos para que los
ciudadanos siempre voten a favor de la democracia, del fortalecimiento de las instituciones
politicas, y necesaria estabilidad econdmica. Tres retos o presupuestos que deben marchar
en paralelo. Si los iberoamericanos nos damos cuenta de ello, demostrariamos que estamos
mas cerca de la integracion de lo parece a simple vista.

Finalmente, el ya no tan reciente fendmeno del desarrollo de una dimension
constitucional en la Unién Europea puede ser considerado, en cierto modo, como un triunfo
del constitucionalismo anglosajon: un triunfo del concepto no codificado de constitucién
sobre el codificado, del material sobre el formal, y del judicialismo sobre el legalismo,
incluyendo la produccion de un Derecho Comun europeo que se siente mas comodo con
una Constitucion no codificada, material, no sujeta o condicionada a las teorias del siglo
XVII. En nuestra opinién, lo que ha fracasado fue el planteamiento europeo continental de
constitucion, y es logico que Francia, su principal divulgadora, lo haya hecho notar de
manera tan elocuente al mundo entero.

* * k* * %
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