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CONSTITUCION Y ESTADO EN EL CONTEXTO DE LA
INTEGRACION SUPRANACIONAL Y DE LA GLOBALIZACION

Francisco BALAGUER CALLEJON*

SUMARIO: 1. La disociacién de Estado y Constitucion en un mundo glo-
balizado. 11. La ntegracion supranacional como respuesta natural a la
globalizacion. 111. La Constitucion en el contexto de la integracion supra-
nacional. El modelo europeo. IV. El “Estado™ de la integracién suprana-
cional. V. La imposible reunificacion de Constitucion y Estado nacional.
Hacia un derecho constitucional de la integracion supranacional.

I. LA DISOCIACION DE ESTADO Y CONSTITUCION
EN UN MUNDO GLOBALIZADO

La concepcién del Estado constitucional por la que el poder politico se
ejerce en el marco de una democracia pluralista y dentro de los limites juri-
dicos establecidos por la Constitucion, se fundamenta en la identidad entre
el espacio publico en el que se desarrolla el proceso de decision politica y el
espacio en el que se aplican esas decisiones. La ciudadania debate desde po-
siciones politicas que configuran distintas alternativas, formando mayorias
gobernantes que estan sometidas al control de la oposicién. La alternancia
en el poder se configura asi como un elemento esencial de la democracia
moderna' porque es la que hace posible la idea misma de democracia plu-
ralista. Los limites constitucionales al poder de la mayoria impiden que
se desnaturalice el pluralismo como principio constitucional estructural y
dejan permanentemente abiertos los procesos politicos.

%

Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Granada y Ca-
tedratico Jean Monnet ad personam de Derecho Constitucional Europeo y Globaliza-
cion.

' En palabras de Jorge Carpizo, “el principio de la alternancia del poder es el cimiento
sobre el cual se edifica toda la construcciéon de la democracia politica”. Cfr: “Desafios
contemporaneos del derecho constitucional”, Revista de la Facultad de Derecho de México,

1991, p. 279.
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La continuidad entre Constituciéon y Estado, propia del Estado nacio-
nal, determina que el poder politico se someta plenamente a la Consti-
tucion y que el Derecho constitucional pueda desarrollar sus funciones
esenciales, orientadas a garantizar los derechos constitucionales y a ha-
cer posible la convivencia pacifica en sociedad. Esas funciones son el
control del poder y la articulacion de los conflictos sociales. Se controla
el poder del Estado y, al mismo tiempo, se establecen los mecanismos
constitucionales para que el poder estatal responda a criterios democra-
ticos, haciendo posible la negociacion y el consenso entre los distintos
grupos sociales.

Esa continuidad se ha roto en parte con el proceso de globalizacion.
No todos los Estados nacionales tienen ya capacidad de decision sobre to-
das sus politicas. En consecuencia, lo que se discute en el espacio ptblico
nacional no determina necesariamente las politicas estatales pues las de-
cisiones se adoptan fuera del espacio publico estatal. Se produce entonces
una ruptura en la identidad que existia entre el espacio publico en el que
se adopta la decision y el espacio puiblico en el que se aplica la decision.
Decisiones que son adoptadas fuera del marco estatal se imponen por el
Estado, de manera incondicional.

El desapoderamiento del poder estatal supone también que algunas de
las clausulas constitucionales que regulan ese poder resultan inaplicadas
en la medida en que el Estado no puede adaptar sus politicas a esas clau-
sulas porque no dispone de capacidad real de decisiéon. Por otro lado, el
control del poder desaparece ya que los poderes que deciden estan fuera
del espacio ptblico nacional, con lo que la funcién constitucional de con-
trol del poder se relativiza. Al mismo tiempo, la funcién de articulacién
del conflicto social y de promocién del consenso de la Constitucién que-
da en suspenso, porque la negociacion politica resulta inviable.

El gran problema de la globalizacién consiste en que no hay alterna-
tiva global a la desactivacion de las funciones del derecho constitucional
que se estan produciendo en paises especialmente afectados por la crisis
financiera (como es el caso de algunos de la Zona Euro, en Europa). No
hay posibilidad de un Estado mundial® ni de una Constituciéon global o
de un derecho constitucional global, entre otras cosas porque la mayor
parte de la poblacion mundial esta sometida a regimenes politicos no de-

2 Como indica Jorge Carpizo, tal posibilidad de un Estado mundial no se con-
templa ni se le ven posibilidades en los tiempos que corren ni en un futuro cercano,
por lo que el Estado nacional siguen siendo necesario. (fi: “La globalizaciéon y los
principios de soberania, autodeterminacién y no intervencion”, 2004, recogido aho-
ra en Algunas reflexiones constitucionales, México, UNAM, 2007, pp. 154 y 158.
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mocraticos y con Constituciones puramente semanticas. De lo mas que
podemos hablar es, como hace Peter Haberle, de un constitucionalismo
global en la esfera especifica del derecho internacional que esta interac-
tuando con el constitucionalismo parcial nacional.®

S es posible, por el contrario, un derecho constitucional supranacio-
nal que pueda regular espacios regionales con un cierto grado de homo-
geneidad, recuperando en ese nivel supranacional las funciones que el
derecho constitucional realizaba en el interior del Estado nacional. No
es un proceso facil porque, como nos ensefia la experiencia europea (has-
ta ahora, el modelo de integraciéon supranacional mas desarrollado, con
gran diferencia sobre los demas) la integracion se ha construido inicial-
mente al margen del derecho constitucional, lo que explica gran parte de
los problemas actuales de una Europa que tendra que evolucionar hacia
formulas mas constitucionales y democraticas en un futuro inmediato.

II. LA INTEGRACION SUPRANACIONAL
COMO RESPUESTA NATURAL A LA GLOBALIZACION

La integracién supranacional es una respuesta natural a la globalizacion.
Los Estados nacionales de tamafo medio o pequeno necesitan agruparse
para hacer frente a este proceso y no pueden limitarse a concertar acciones
y desarrollar lineas de cooperacion ya que el poder politico estatal cada
vez tiene menos peso en la adopcion de decisiones tanto en el plano inter-
no como en el internacional. Ya no son solo las compafiias multinacionales
las que condicionan las politicas estatales —como hace cuarenta o cin-

3 Cfr. Haberle, Peter, “Universaler Konstitutionalismus aus nationalen und volke-
rrechtlichen Teilverfassungen-sieben Thesen”, version espaiola de Francisco Balaguer
Callejon, en prensa actualmente en la Revista Direito Piblico, Brasilia, 2013. El autor
aplica en este trabajo su conocida teoria sobre las Constituciones parciales (que se ha
desarrollado hasta ahora en el ambito del derecho constitucional Europeo) a la rela-
cién entre el derecho internacional y el derecho constitucional en el contexto de la glo-
balizacion. El derecho constitucional nacional es, actualmente, una parte de la reali-
dad constitucional interna, siendo la otra parte el derecho Internacional de naturaleza
constitucional. Ambos elementos parciales mantienen una relaciéon de interaccion re-
ciproca que da lugar a nuevos desarrollos constitucionales en el ambito interno y en
el internacional, de manera que la frontera entre esos dos ambitos ya no es una linea
de rigida separacién sino mas bien un puente que conecta las tematicas y los agentes
que actian en ambos espacios. Podemos hablar, por tanto, de un constitucionalismo
universal aunque todavia no de una Constitucion global ni de un Estado mundial.
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cuenta anos— sino que son también los grandes especuladores financieros
los que deciden, con su poder econémico, la orientacion de esas politicas
en el plano interno.

Es comprensible, por tanto, que los procesos de integraciéon suprana-
cional se vean impulsados como consecuencia de la necesidad de ganar
tamafio econémico para poder responder a las presiones de esos agentes
globales. Teniendo en cuenta la manera en que se esta configurando el
nuevo orden mundial, seran muy pocos los Estados que puedan sustraerse
en el futuro a esta necesidad de integracion supranacional.* La mayor par-
te de los Estados, incluso los que tienen una dimension territorial impor-
tante, no van a tener un potencial econémico lo suficientemente grande
como para actuar como agentes relevantes en la adopcion de decisiones
a nivel mundial.

Es cierto que no se puede prever el desarrollo futuro de este proceso,
pero si se puede senalar una linea constante y progresiva de aumento de
la riqueza en los paises emergentes, que estan reduciendo cada vez mas
las diferencias con los paises econémicamente mas desarrollados. De he-
cho, la crisis econémica actual ha potenciado la reduccién de las diferen-
cias’® hasta el punto de que cada ano cambian las previsiones respecto del
tiempo que necesitaran las potencias emergentes para ocupar las prime-
ras posiciones en el liderazgo mundial.

En efecto, un ejemplo de esta aceleracién del proceso lo tenemos en
las previsiones realizadas respecto a la alteracion de la posicion de los
paises emergentes en el contexto de la economia mundial. Especialmente
significativo resulta el caso de China, que ha pasado en cuatro anos de
ser la cuarta potencia mundial a la segunda, superando a Alemania (en
2007) y a Japén (en 2010). En solo cinco afios las previsiones acerca del
momento en que China podria superar a Estados Unidos como primera

* (fi mi trabajo “Federalismo e integracio supranacional. As func¢oes do Direito
constitucional nos processos de integra¢do supranacional no contexto da globalizagao”,
en Barbosa Ramos, Paulo Roberto (org.), Constitugdo e federalismo no mundo globalizado, Sao
Luis, EDUFMA, 2011, pp. 24-47; ¢fi: igualmente la Leccion 1 “El derecho constitucio-
nal de la integracion supranacional”, en Balaguer Callejon, Francisco (coord.), Intro-
duccion al derecho constitucional, 2a. ed., Madrid, Tecnos, 2013, pp. 27 y ss.

5> Asi, en el Informe “The World in 2050. The Accelerating Shift of Global Eco-
nomic Power: Challenges and Opportunities” de PricewaterhouseCoopers de enero
de 2011, se indica que la crisis financiera global ha acelerado el cambio en la po-
sicion de poder econémico global en favor de las economias emergentes. Cfi: “The
World in 20507, p. 3, en http://www. prwe.com/gx/en/world-205 0./ the-accelerating-shifi-of-
global-economic-powerjhtml.
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potencia mundial se han rebajado en mas de treinta afios. En 2006 se ha-
bia previsto que seria en torno a 2050, en 2008 se rebajé la fecha al ano
2025.5 Las previsiones mas recientes indican que lo hara antes de 2020
s1 tenemos en cuenta el PIB en términos de paridad de poder adquisiti-
vo (PPA).7 Lo mismo puede decirse del conjunto de los siete principales
paises emergentes (E78), que superaran al conjunto de los paises del G7¢
para el ano 2020 si tenemos en cuenta el PIB en términos de PPA. Por su
parte, Estados Unidos no solo cedera el primer puesto mundial a China
sino que para 2050 o bien cedera el segundo a la India o estarda muy cerca
de hacerlo dependiendo de los criterios de medida que utilicemos. !

Hay que tener en cuenta, ademas, que China no solo superara a Es-
tados Unidos como potencia econémica sino que puede llegar a tener
un volumen econdémico superior en un 57% al de Estados Unidos para
2050."" Esto significa que el liderazgo de China serda muy relevante si
consideramos no sOlo los aspectos econémicos sino también los demo-
graficos y territoriales. El centro de gravedad del mundo seguramente
girard hacia la regién asiatica, desplazandose de la érbita euroamerica-
na. Desde el punto de vista constitucional, esta transformacién puede
tener una incidencia notable en la medida en que existe una comunidad
esencial de valores entre el constitucionalismo europeo y el americano,
valores que estan completamente ausentes en China, donde no existe un
régimen constitucional y democratico.

6 Asi, de acuerdo con el informe PWC de marzo de 2006, en 2050, la economia
China representaria en torno al 95% del tamano de la estadounidense si se media el
PIB a precios de mercado y la superaria en un 40% si se media en términos de PPA.
Cfr: el Informe “TheWorld in 2050. How big will the major emerging market econo-
mies get and how can the OECD compete?” de PricewaterhouseCoopers, de marzo
de 2006, p. 4 en: http://www.prwe.com/gx/en/world-2050/pdf/ world2 05 Oemergingecono-
mies.pdf. Tan solo dos aflos depués, en el Informe de PricewaterhouseCoopers de
marzo de 2008 “TheWorld in 2050. Beyond the BRICs: A broader look at emerging
market growth prospects” se adelantaba ya al ano 2025 la previsiéon de que China
superaria a Estados Unidos teniendo en cuenta el PIB medido en términos de PPA,
¢fr. p. 2 en: hitp://www.prc.com/gx/en/world-2050/pdf/ world_2050_brics.pdf.

7 (fr: el Informe “The World in 2050..., cit., p. 3, 9 y ss.

8 Los paises del E7 son: China, India, Brasil, Rusia, Indonesia, México y Tur-
quia.

9 Estados Unidos, Japon, Alemania, Francia, Reino Unido, Italia y Canada.

10 i el Informe “The World in 2050..., ¢it., p. 3, 8 y 13.

T Un 37% si medimos el PIB en términos de precios de mercado y no de PPA.
Cfr: el Informe “The World in 2050..., ¢it. p. 19.
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Por otro lado, las posiciones de los paises en la escala que ordena su
potencia econémica no son el tnico dato relevante. También son im-
portantes las diferencias en el peso econémico de cada uno de ellos. Por
ejemplo, las tres primeras potencias de 2050 (China, India y Estados Uni-
dos) pasaran a suponer el 50% en lugar del 40% del PIB nominal mun-
dial, que representan actualmente. El siguiente pais por dimension de su
PIB sera Brasil, pero la cuarta economia mundial solo tendra un 25%
del PIB de la tercera (Estados Unidos) que, a su vez, tendra una relevan-
cla econémica muy inferior a la de China. Habra, por tanto, un abismo
entre el potencial econémico (y demografico) de China, India y Estados
Unidos y el resto de los Estados del mundo, sea cual sea su posicién no-
minal en la escala econémica global.'?

Para Europa esto significara una pérdida total de relevancia en el con-
texto mundial si el proceso de integracion supranacional no se intensifica,
ya que solo una Europa unida podria adquirir una dimensién econémica
equiparable a las que tendran cada una de las tres grandes potencias:
China, India y Estados Unidos.!* La situacién serd realmente complica-
da. Baste pensar que la primera potencia europea (y, hasta hace poco,
tercera potencia mundial) serd la octava o novena a nivel mundial, des-
pués de las anteriormente senaladas y de otras como Rusia, México o
Indonesia. Incluso Turquia, a la que actualmente se le niega el ingreso en
la Unién Europea, tendra una economia similar, desde el punto de vista
del PIB (cuestion distinta serd la renta per capita) a la de Alemania, Reino
Unido o Francia y superard a Italia en dimensiéon econémica.!*

Es previsible, por tanto, que se intensifique el proceso de integracion
supranacional en Europa como también lo es que se desarrollen nuevos
procesos de integracion en otras regiones o que se amplien y se refuercen
los actualmente existentes. Los paises que no se integren en estructuras
regionales mas amplias van a tener dificultades en la lucha por los recur-
sos naturales, especialmente por los recursos energéticos, y en la defensa
de sus espacios econémicos frente a los grandes bloques mundiales y los
especuladores financieros. Esto puede suponer, para los paises europeos

12 Gfi. el Informe “The World in 2050...”, cit., pp. 9, 13y 18, en: hitp://www.proc.
com/gx/en/world-2050/the-accelerating-shifi-of-global-economic-powerjhtml.

13 Segun indica el Informe mencionado en la nota anterior, p. 18: “The EU
economy might be of broadly comparable scale to these Big 3 economies in 2050,
but only if it acts as a single entity, which will always be challenging for a union of
27 member states. Individual EU member states will inevitably be much smaller than
any of the Big 3 by 2050”.

4 Ibidem, pp. 13y 18.
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que no quieran avanzar en integracion politica, un deterioro de su si-
tuacion econémica y una mayor dificultad para la redistribucion de los
recursos y para la realizacion de politicas sociales. La integracion euro-
pea, por tanto, no solo es necesaria sino que se tendra que intensificar
mediante un nuevo modelo —un modelo constitucional, de caracter fe-
deral, hay que decirlo claramente— si se quieren afrontar en condiciones
aceptables los retos que plantea el proceso de globalizacion.

III. LA CONSTITUCION EN EL CONTEXTO
DE LA INTEGRACION SUPRANACIONAL. EL. MODELO EUROPEO

El motivo fundamental por el que integraciéon y derecho constitucional
han seguido caminos en parte divergentes —al menos hasta la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa y, con ¢l, de la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Union Europea y del contenido sustancial del Proyecto de
Tratado Constitucional— ha sido la funcionalidad que para los Estados
europeos ha tenido un proceso de integracion que les permitia decidir
conjuntamente en Europa sin someterse a los controles constitucionales
establecidos por la Constitucion nacional.’

En efecto, las decisiones politicas adoptadas en Europa no se podian
someter a control politico interno en cuanto al resultado, por tratarse
de competencias europeas. Pero tampoco existia —ni existe todavia—
un espacio publico europeo desarrollado que hiciera posible un control
equivalente en el ambito europeo al que se realiza en el nacional. El
resultado ha sido la desactivacion de una de las funciones historicas del
derecho constitucional en el nivel europeo: el control, por medio de ins-
trumentos constitucionales, del poder politico.

También se ha desactivado otra funcion esencial del derecho constitu-
cional: la articulacion del conflicto social y la generacién de consenso po-
litico.'® En realidad, el conflicto social sufre una transformacion esencial

15 Cfi: mi trabajo “Le Clorti Costituzionali e il processo di integrazione europea”
version italiana de Angelo Schillaci, en varios autores, Annuario 2006~ La circolazione
det modelli e delle tecniche del giudizio di costituzionalita in Europa, Jovene, Napoli 2010, pp.
257-308.

16 Esto supone, como indica Carlos de Cabo, la destruccién de “un elemento
definitorio de la Constitucion: la dialéctica de la Constitucion, es decir, su capa-
cidad para albergar el conflicto”. Una auténtica constitucionalizaciéon de Europa,
por el contrario, ademas de generar una “reconstitucionalizaciéon de los Estados”,
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cuando los intereses sociales pasan al nivel europeo porque la mediacién
estatal sobre las cuestiones europeas hace que desaparezca el conflicto
entre mayoria y oposicién que es consustancial a cualquier sociedad de-
mocratica moderna. En materia europea el conflicto social se convierte
en conflicto nacional frente a Europal!’ y, de ese modo, exige una unidad
ficticia que impide la contraposiciéon de intereses y el pluralismo. Ante
Europa, el gobierno de turno, sea del partido que sea, enarbola la pan-
carta de los intereses nacionales, de manera que no deja lugar para la
expresion de alternativas como las que se manifiestan en el proceso de-
mocratico interno.

De ese modo, los gobiernos nacionales han conseguido algo que no es
propio de los sistemas democraticos: ejercer poder sin responsabilidad.
Al mismo tiempo y, en coherencia con esa capacidad adquirida, esos go-
biernos exigen a su ciudadania un respaldo incondicional de las politicas
curopeas, consideradas politicas de interés nacional, que deben estar por
encima de cualquier discusion. En definitiva, el conflicto politico no se
resuelve ya por medios democraticos, como antes de la integracion su-
pranacional, sino que se transforma en conflicto nacional frente a Euro-
pa, con lo que desaparece en el plano interno.

Es evidente que esta forma de entender el proceso de integracion, que
ha sido la que lo ha inspirado hasta ahora, no es europeista en un sentido
profundo, porque conduce a atribuir a Europa todos los aspectos nega-
tivos de las politicas publicas, de tal manera que, cada vez que hay que
programar acciones impopulares, la responsabilidad de los gobiernos na-

supondria que “se trasladaria al ambito europeo lo que ha sido caracteristica de
la Constitucién y del sistema constitucional: comprender la totalidad social, lo que
supone la capacidad para integrar en la Constituciéon Europea lo que se ha venido
llamando «dialéctica de la Constitucion»: la capacidad de la Constitucion para al-
bergar el conflicto y, en su caso, admitir la posibilidad de nuevas formas de «Pacto»,
de reformulacién de un nuevo Contrato social, que la crisis actual parece demandar,
que fue en su momento, como se dijo al principio, basico para sentar las bases de la
construccién europea que debe incluirse en las «tradiciones constitucionales» de Eu-
ropay que se mantiene en las todavia vigentes constituciones del Estado social”, C. de
Cabo Martin, “Constitucionalismo del Estado social y Uniéon Europea en el contexto
globalizador”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 11, enero-junio de 2009,
pp- 31y 47, en: hitp://www.ugres/~redce/.

7" (fi: mi trabajo “Diritto e giustizia nell’ordinamento costituzionale europeo”,
version italiana de Angelo Schillaci en Giustizia e diritto nella scienza giuridica contemporanea,
a cura di Antonio Cantaro, G. Giappichelli Editore, Torino, 2011, pp. 31-49. Ver-
sion en castellano en: ReDCE, nim. 16, julio-diciembre de 2011, en Attp://www.ugr:
es/~redce/REDCEL 6/ articulos/ 07 FBalaguerhitm.
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cionales se hace descansar sobre las instituciones europeas. De ese modo,
se dificulta la formacién de una identidad europea por cuanto la relacién
con Europa se manifiesta a través de una tension que termina reforzando
siempre a la identidad nacional y debilitando la europea.

Esta conformacion genética del proceso de integracion ha agravado
sus deficiencias como consecuencia de la reciente crisis economica por-
que ha trasladado el déficit democratico del nivel europeo a los sistemas
constitucionales internos de algunos Estados miembros. En efecto, Esta-
dos como Espafia, Italia, Portugal o Grecia se ven sometidos actualmente
a una presion economica que ha convertido practicamente en inexisten-
te el valor pluralismo en el que se basaban sus sistemas constitucionales,
debilitando la normatividad de la Constitucion e impidiendo cualquier
alternativa democratica a las politicas econémicas que vienen impuestas
por los Estados con mejor situacién econémica de la zona Euro. '8

De ese modo, la imagen de Europa se esta descomponiendo en la ma-
yor parte de los Estados miembros porque la ordenaciéon democratica
basada en la contraposiciéon entre mayoria y oposicion que es propia de
la cultura constitucional europea ya no esta ausente solo en el espacio
europeo sino también en los nacionales. Como si se tratara de una en-
fermedad contagiosa, el déficit democratico europeo se ha extendido al
plano nacional, determinando el fin de las alternativas politicas y esta-
bleciendo un sistema perverso de imposicion de politicas econdémicas que
no se ajusta a las competencias de la Unién Europea ni se realiza por los
procedimientos establecidos en los tratados, sino por medios informales y
a través de la presion de autoridades europeas de segundo nivel.

Esta situacion no se deriva de la crisis, sino de la ausencia de estructu-
ras constitucionales y de democracia pluralista auténtica en Europa que,
de existir, habrian permitido que las opciones de politica econémica fue-
ran decididas por la ciudadania europea en su conjunto sobre la base del

18 Cfr mi trabajo “El final de una época dorada. Una reflexion sobre la crisis
econémica y el declive del derecho constitucional nacional”, Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor José Joaguim Gomes Canotilho, Coimbra, Coimbra, 2012. También
mi trabajo “Cirisi economica e crisi costituzionale in Europa”, publicado en Cos-
tituzione, globalizzazione e tradizione giuridica europea, a cura de Biagio Ando y Fausto
Vecchio, CEDAM, Padova, 2012 y en la revista KorEuropa, nim. 1/2012, disponi-
ble en: http://www.unikore.it/index.php /indici/numero-1. Igualmente, mi trabajo “Crise
économique et crise constitutionnelle en Europe”, Constitutions, abril-junio de 2013
y, finalmente, “Crisis econdémica y crisis constitucional en Europa”, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nam. 98, mayo-agosto de 2013, asi como “Una interpretacion
constitucional de la crisis economica”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, nam.
19, enero-junio de 2013.
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pluralismo en lugar de por dirigentes de determinados paises que impo-
nen unilateralmente sus posiciones politicas a toda Europa. El resultado
es que una gran parte de la ciludadania europea no se siente identificada
con politicas que no ha decidido y que le vienen impuestas desde fuera,
debilitando atin mas el espiritu europeo y poniendo en peligro el proceso
de integracién europea.

IV. EL “ESTADO” DE LA INTEGRACION SUPRANACIONAL

Frente a la afirmacion tan extendida de que la Union Europea no es, ni
serda “nunca’ un Estado, habria que comenzar por reconocer que la Union
Europea st bien no es “un” Estado, es ya “Estado”. En efecto, la Unién Eu-
ropea tiene claros rasgos de estatalidad que se derivan de la asuncion de
funciones estatales que ha asumido y que desarrolla con normalidad sobre
el territorio europeo. La Union Europea tiene un ambito territorial sin
fronteras interiores o con fronteras externas (aunque no extendido a todos
los Estados miembros), ejercita un poder politico que se manifiesta a través
del principio de primacia, y tiene una moneda propia, el euro (también en
una zona mayoritaria, no en la totalidad de la Unién)."

¢Hasta qué punto puede seguir diciéndose con propiedad que la
Unioén Europea no serd nunca “Estado” si la realidad nos manifiesta que
hay rasgos evidentes de “estatalidad” que no son sino el reflejo del repar-
to de poder politico inherente al proceso de integraciéon supranacional y
del desarrollo creciente de este proceso?

No es esa, sin embargo, como es sabido, la percepcion extendida en
la doctrina y en los circulos politicos. De hecho, el Tratado de Lishoa
evidenci6 en su momento la persistencia del fuerte rechazo de algunos
Estados miembros y de algunos sectores de opiniéon a la caracterizacion
formal del proceso de constitucionalizacion de la Unién Europea (ya que
este proceso ha seguido su curso desde el punto de vista material) a tra-
vés de la terminologia especifica del derecho constitucional, por miedo
al caracter performativo de cualidad estatal que se le atribuye al derecho
constitucional.

19 Cfr:, sobre estas cuestiones, mi trabajo “El Tratado de Lisboa en el Divan. Una
reflexion sobre constitucionalidad, estatalidad y Union Europea”, Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, nam. 83, mayo-agosto de 2008.
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De ese modo, el miedo al derecho constitucional se ha presentado ex-
presamente bajo la forma del repudio a cualquier término que pudiera
rememorar en las normas fundamentales europeas a una organizacién
estatal. La atribucién al derecho constitucional de un potencial perfor-
mativo de “estatalidad” la habiamos experimentado también en Espana
en el plano interno con la polémica sobre las tltimas reformas estatuta-
rias.?? Es evidente, sin embargo, que derecho constitucional y Estado no
son términos equivalentes. Entre otros motivos, porque hay muchos Es-
tados que desconocen el derecho constitucional (aunque se hayan dota-
do de normas que se definen expresamente como “Constituciéon”) mien-
tras que hay ambitos de poder politico sometidos plenamente al derecho
constitucional y que no conforman un “Estado” en el sentido clasico de
este término. La disociacion entre estatalidad y constitucionalidad es, en
todo caso, una constante en el contexto de la globalizacién y de la inte-
gracion supranacional.

En realidad, lo que la Union Europea tiene ya de “Estado” lo tiene a
pesar de que esa estatalidad no ha ido unida siempre a la configuracion
de un espacio politico democratico, de técnicas eficaces de control del
poder y garantias de los derechos fundamentales y, por tanto, de derecho
constitucional. La auténtica paradoja de la Unién Europea es que la in-
corporacién de derecho constitucional no le va a aportar mas “estatali-
dad” sino que, manteniendo la que ya tiene, va a dotar a esa estatalidad
de un caracter democratico del que hoy carece en medida equiparable a
los sistemas democraticos de los Estados miembros. Los simbolos cons-
titucionales no hacen a la Union Europea mas “Estado” de lo que ya es.
Por el contrario, contribuyen a desarrollar el espacio constitucional eu-
ropeo y a hacer posible el control del poder politico europeo. Lo hacen
“Estado” mas democrético.

De hecho, se puede afirmar que existe una continuidad basica y una
coherencia fundamental entre el poder pablico estatalizado que ejerce
la Unién Europea y el poder publico estatal de los Estados miembros.
Esa continuidad no se da, sin embargo entre los elementos democraticos
conformadores de los Estados miembros y los que conforman la Unién
Europea. Mientras los Estados siguen siendo los agentes esenciales de la

20 Cfi: al respecto, mis trabajos “Lo Stato autonomico spagnolo: la stagione delle
riforme”, en I cantiert del federalismo in Europa, a cura di Antonio D’Atena, Milano,
Giuffre, 2008, pp. 333-393, y “La Riforma dello Statuto di autonomia dell’Andalusia
nel contesto della pluralita di spazi costituzionali di ambito europeo”, Regionalismi e
Statuti. Le riforme in Spagna e Italia, a cura di Silvio Gambino, Milano, Guiffre, 2008,
pp- 137-170.
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Unién Europea y ejercitan un mismo poder politico en el plano interno
(directamente) y en el europeo (indirectamente), la ciudadania solo esta
presente en plenitud en el ambito interno de cada uno de los espacios
publicos de los Estados miembros. La continuidad de los Estados y la discon-
tinuidad de la ciudadania ha sido un rasgo caracteristico y permanente de
la Unién Europea durante sus primeros cincuenta afios y ha resultado,
hasta ahora, funcional a los Estados. Esa quiebra fundamental no puede
resolverse mas que a través del Derecho constitucional.

La otra cara de la moneda de la creciente estatalidad de la Union
Europea es la reduccién de la cualidad estatal de los Estados miembros.
Las transferencias de poder estatal a la Unién Europea provocan que los
Estados miembros (en mayor o menor medida) estén perdiendo rasgos
especificos de su estatalidad. Un Estado que ha asumido las limitaciones
de poder politico propias de los Estados miembros de la Uniéon Europea
no puede seguir entendiéndose como si fuera el Estado nacional de fina-
les del XIX y parte del XX.

Sin embargo, resulta sorprendente que la comparacion entre el emer-
gente nivel constitucional europeo y el nivel estatal se realice siempre
sobre la base de un desfase historico entre la Uniéon Europea del siglo
XXl y el Estado nacional del siglo XIX, que se utiliza como instrumento
de comparacion. Los Estados miembros de la Unién Europea no tienen
mucho que ver ya con ese modelo de Estado y esa es una razon de peso
por la cual no se puede seguir utilizando como instrumento de medida
un modelo estatal que ya no esta vigente en el seno de la Union Europea.

En efecto, como es evidente, los Estados miembros de la Unién Euro-
pea yano son “Estado” en el sentido que lo era el Estado nacional del siglo
XIX (al menos los Estados que componen el ntcleo avanzado del proceso
de integracién europea): no tienen ya una moneda propia, que es uno de
los elementos esenciales de la “estatalidad”. Tampoco tienen (no lo tienen
en la misma medida que hace algunos anos) un territorio con fronteras
definidas que oponer frente a los otros Estados europeos que comparten
el Espacio Schengen. Del mismo modo, su poblaciéon estd integrada en
parte por ciudadanos europeos que tienen reconocido el derecho de su-
fragio en determinados procesos electorales. Los elementos clasicos de la
estatalidad: pueblo, territorio y poder politico, no estan presentes en los
Estados miembros de la Unién Europea al modo en que lo estaban antes
del proceso de integracion.

De ahi que la comparacién que se realiza para proclamar que la Uniéon
Europea nunca serd un Estado, tomando como referencia a los Estados
nacionales, se base en un doble desenfoque. Ni el Estado que se utiliza
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de parametro de “estatalidad” tiene las cualidades estatales que se le atri-
buyen, porque las ha perdido en gran medida debido al proceso de inte-
gracion europea, ni la Union Europea es tan ajena a la estatalidad por el
hecho de no constituir formalmente “un” Estado.

V. LA IMPOSIBLE REUNIFICACION DE CONSTITUCION
Y ESTADO NACIONAL. HACIA UN DERECHO CONSTITUCIONAL
DE LA INTEGRACION SUPRANACIONAL

La configuracion de la estatalidad de la Union Europea y de los Estados
miembros no presenta solo una vertiente formal. No depende s6lo del po-
der politico que se ejerce sobre un territorio, de la moneda, del principio
de primacia o de otras condiciones similares. Por el contrario, refleja tam-
bién la vertiente especifica del grado de formacién de un espacio ptblico
y de una comunidad politica propia que esta estrechamente relacionada
con la construccion de una identidad europea. Es justamente en este punto
donde la estatalidad de los Estados miembros presenta desarrollos todavia
inalcanzables para la Uniéon Europea.

Es precisamente la debilidad del espacio ptblico europeo y el caracter
incipiente de Europa como comunidad politica y de la estructura demo-
cratica europea desde el punto de vista de la democracia pluralista lo
que dificulta, en mayor medida, el desarrollo de la estatalidad europea.
Son también esos rasgos los que legitiman la centralidad del Estado. Si
los Estados europeos que —como es el caso de Espaia— experimentan
simultaneamente procesos de descentralizacion politica y de integracion
supranacional, siguen ocupando todavia un lugar central en el amplio
escenario de los sistemas juridicos y politicos, ello se debe a que el Estado
sigue siendo el centro de poder mejor articulado y en el que se da una
mayor coherencia entre la vertiente institucional, juridica y competencial
y la vertiente politica integrada por los espacios ptblicos nacionales.

Esta coherencia entre las distintas vertientes que articulan la relacién
entre la ciudadania y el Estado es la que otorga mayor legitimidad de-
mocratica al espacio publico estatal. Es en ese espacio donde se siguen
dirimiendo las controversias politicas mas intensas y donde se siguen de-
sarrollando los debates politicos que conforman una comunidad politica
integrada. Es comprensible, por tanto, que el Estado continte siendo el
centro de imputacion de los espacios democraticos de decision, el deposi-
tario de una identidad colectiva mayoritaria y el ambito de la conforma-
ci6n de los derechos fundamentales de la ciudadania.
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La centralidad del Estado tiene, sin embargo, algo de artificial en su
dimension sobredimensionada. El espacio publico estatal ya no se co-
rresponde con las competencias que el Estado puede ejercitar, teniendo
en cuenta las transferencias que se han realizado al nivel supranacional e
infraestatal. Los debates publicos en el espacio estatal no siempre se ajus-
tan al campo de accién posible del Estado. Por ese motivo, a veces se le
exige al Estado mas de lo que puede dar. La otra cara de esa sobredi-
mension de la centralidad del Estado es que el espacio europeo carece de
la calidad democratica del estatal, como consecuencia de la falta de equi-
valencia entre las amplias competencias que se ejercitan a nivel europeo
y el limitado espacio publico de debate y decision de ese nivel.

En los tltimos anos, la crisis econémica ha dejado a algunos Estados
de la zona Euro con un margen minimo de decision por lo que se refiere a
la formulacion de sus politicas internas. Las decisiones vienen impuestas
desde fuera y eso supone que la Constitucion ha quedado practicamente
en suspenso, en stand by, por lo que se refiere a elementos esenciales de
su estructura: desde el pluralismo politico hasta los derechos sociales, pa-
sando por la descentralizacion territorial (en los Estados con pluralismo
territorial). La normatividad de la Constitucion se resiente y se evidencia
la dificultad para restablecer la reunificacién de Constituciéon y Estado a
nivel nacional.

Es necesario pensar, por tanto, en una limitacién de las ambiciones
constitucionales de regulaciéon del orden estatal nacional por cuanto esa
ordenacion ya no podra aspirar a la totalidad sino que tendra que redu-
cirse al ambito propio de un orden estatal que, necesariamente, debera
integrarse en un proyecto progresivamente constitucional de integracion
supranacional.

Para la comprension de la relacion especifica entre estatalidad y cons-
titucionalidad en el ambito supranacional, nos pueden ser de gran uti-
lidad las premisas metodologicas aportadas por P. Hiberle?' en relacion
con el proceso de integracion europea. En efecto, para percibir la conti-
nuidad esencial entre estatalidad y constitucionalidad estatal y europea
tenemos que partir de la relacion dialéctica del espacio europeo con los

2l Haberle, P, “Gemeineuropaisches Verfassungsrecht”, FuGRZ, 1991, version
espanola de Emilio Mikunda, “Derecho constitucional comin europeo”, REP, nam.
79, 1993. (fr: igualmente, Haberle, Peter, “Die européische Verfassungsstaatlichkeit”,
Kiitische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, Heft 3/1995, version
espanola de Francisco Balaguer Callejon, “El Estado constitucional europeo”, Cue-
stiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constituctonal, nim. 2, enero-junio de

2000.
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otros espacios constitucionales, con los espacios constitucionales de los Es-
tados. De ese modo, el problema se aborda con un estatuto metodologico
diferente que rompe la artificial divisiéon entre derecho europeo y derecho
estatal que se ha asentado en la doctrina. Una division que maximaliza
el principio de autonomia del derecho europeo y que ha hecho posible
desvincular el debate sobre la Constituciéon europea del debate sobre la
Constitucion estatal. Debatimos sobre Europa como una realidad dife-
renciada y aparentemente ajena a nuestros espacios constitucionales.

Sin embargo, lo cierto es que, debatir sobre la Constitucion europea
es, en realidad, debatir sobre una parte de nuestro derecho constitucio-
nal. Puesto que la materia constitucional previamente residenciada en el
Estado es ahora parcialmente europea y parcialmente estatal, el debate
sobre la Constitucion europea, es un debate sobre nuestro propio de-
recho constitucional como espafioles, italianos, franceses, portugueses o
alemanes. En la medida en que no sea percibido de esta forma, el propio
debate se aleja de la ciudadania y contribuye a dificultar la construccion
de una identidad constitucional europea.

La reflexion sobre Constitucion y Estado en la Uniéon Europea debe
romper las lineas divisorias que artificialmente hemos establecido entre
estatalidad y constitucionalidad atribuidas exclusivamente a los Estados
miembros, por un lado, y europeidad atribuida exclusivamente a la Union
Europea. Debe partir de reconocer que la Unién Europea esta dotada de
estatalidad y constitucionalidad (aun en diferente proporciéon a los Esta-
dos miembros) y que la europeidad no es una condicién atribuible solo
a la Unién Europea sino también a los Estados. En el debate constitu-
cional europeo todos los términos deben ser puestos en juego sin excluir
formulaciones que nos permitan conectar dialécticamente los distintos
espacios que se han representado tradicionalmente como cerrados e in-
comunicables.

En ultima instancia, la construccion de un modelo constitucional de
integraciéon supranacional en Europa es del mayor interés, si tenemos en
cuenta que —como se ha intentado argumentar aqui— la integracién
supranacional es una respuesta natural a la globalizacion que tendra que
desarrollarse mas pronto que tarde en otras regiones del mundo. Es ne-
cesario, por tanto, construir un derecho constitucional de la integracion
supranacional, que supere el estrecho modelo nacional y que se abra a
los nuevos fendmenos que se estan produciendo y que generan una nueva
relacion entre estatalidad y constitucionalidad.
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