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RESUMEN

El concepto de soberania esta conociendo importantes cambios. El Estado-
nacion debe adaptarse a las profundas transformaciones que el mundo esta
viviendo, si no quiere quedarse definitivamente relegado al pasado. En este
sentido, la Unién Europea representa un excelente caso de estudio para en-
tender los actuales desafios a los que se enfrentan los paises en este escena-
rio global. Mediante un sistema original de gobernanza, en donde multiples
actores se encuentran vinculados al policy-making europeo, cada uno de los
miembros de este proceso de integracion regional ha decidido ceder parte de
su soberania, para crear una comunidad en donde prevalece el interés comun.
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Abstract: The concept of sovereignty is knowing important changes. The na-
tion-state must adapt to the profound transformations that the world is living,
if it does not want to remain permanently relegated to the past. In this sense,
the European Union represents an excellent case study to understand the cu-
rrent challenges that countries face in this global scenario. Through an origi-
nal system of governance, where multiple actors are linked to the European
policy-making, each of the members of this process of regional integration
has decided to give up part of their sovereignty, to create a community where
common interest prevails.

Keywords: sovereignty, European Union, multilevel governance.

El Estado viene experimentando una profunda transformacion desde el co-
mienzo del siglo XXI. Como bien explic6é en su momento GARCIA PELAYO
(1977), el Estado, presa aun de los esquemas establecidos, se revela progresi-
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vamente incapaz para absorber la creciente complejidad de su ambiente, de
reaccionar con prontitud a las nuevas exigencias planteadas por las transfor-
maciones sociales y los requerimientos que de ellas resultan para la direccién
y el control de la sociedad. Este fendmeno se ha acentuado recientemente,
especialmente desde la crisis econdmica de 2008, cuyos efectos son todavia
palpables en la sociedad y sus consecuencias a largo plazo inciertas. El mundo
cambia, y con ¢él el concepto clasico de «soberania» del Estado-nacion, que
debe necesariamente, por su propia supervivencia, adaptarse a los nuevos
tiempos y a sus multiples y diversos desafios.

1. Breve aproximacion al concepto tradicional de «soberania»

Segun la doctrina cldsica, la soberania (del latin superanus, que significa «so-
bre todos») del Estado consiste en el supuesto de que en toda sociedad existe
un poder absoluto, superior e incontrolado, que tiene la decision final con
respecto a la adopcion y promulgacion de las normas juridicas que deben re-
gir esa sociedad. Como lo subraya ARBUET-VIGNALI y BARRIOS (2001),
«la soberania es un atributo del Estado, organizacién politica que retine a una
poblacioén libre con el proposito de dar plenitud a su libertad, para lo cual debe
ordenarse; y que legitima el ejercicio de un poder ordenador tinico y supremo
siempre que el mismo no trascienda de fronteras y se ejerza en las condiciones
y con la finalidad que exigen quienes se encontraran sometidos a él» (p. 34).

Encontramos los origenes del concepto moderno de soberania en la Edad Me-
dia, especialmente en Francia. Nacid de la lucha por la realeza francesa para
independizarse tanto del Sacro Imperio Romano Germanico y del Papado
como de la feudalidad. BODIN (1576) empleara por primera vez el término,
afirmando que el Estado (la Republica) es un recto gobierno, de varias fami-
lias, y de lo que les es comun, con poder soberano®® (p. 9). Para el fil6sofo, la
soberania es el poder absoluto y perpetuo de una republica” (p. 47). Segun el
autor, todas las prerrogativas soberanas residen en el poder de hacer las leyes.
Por tanto, la autoridad que dispone de este poder es la autoridad suprema (p.
58).

26 «LaRépublique est un droit gouvernement de plusieurs ménages et de ce qui leur est commun avec
puissance souverainey.

27 «La souveraineté est la puissance absolue et perpétuelle d’une République que les Latins appellent
‘majestas’».
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Si seguimos esta concepcion tradicional, podemos decir que el soberano no
esta sujeto a ninguna autoridad superior. Puede emplear, de manera ilimita-
da, la coaccién sobre quienes estan sometidos a su poder (NARANJO MESA,
1995, p. 208). La soberania es, pues, un poder absoluto, por encima del cual
no puede haber otro poder. CARRE DE MALBERG (1998) sefialard al respe-
to: «La soberania es el caracter supremo del poder: Supremo en cuanto a que
ese poder no admite ningun otro por encima de él ni en concurrencia con él.
Cuando se dice que el Estado es soberano, hay que entender por ello que en la
esfera donde su autoridad es llamada a ejercerse ¢l detenta una potencia que
no surge de ningun otro poder y que no puede ser igualada por ningtn otro
poder» (p. 82).

La soberania es, por tanto,

«una idea fuerza legitimante de una determinada forma de ejercer el poder
politico dentro del marco de una frontera (territorio del Estado); que aparece
en cierto momento historico siéndole unicamente atribuida a un determinado
tipo de organizacion politica, el Estado; que, por su propia naturaleza, esta
sometida al derecho; cuyo titular es el Estado; que se manifiesta a través de su
radicante, en los regimenes democraticos la poblacion; y que otorga el legitimo
ejercicio del poder ordenador a unas autoridades que deben ejercerlo en cierto
forma y son controladas, directamente en las democracias por su sustitucion
periddica e indirectamente en otras situaciones a través del derecho de resis-
tencia a la opresion» (ARBUET-VIGNALI y BARRIOS, 2001, p. 36).

A partir de la Revolucion francesa, el concepto de soberania toma un nuevo
sentido, vinculado al pueblo. La soberania popular hace su aparicion, inspira-
da esencialmente por el contrato social de ROUSSEAU (1762)* . Sin embargo,
esta teoria sera rapidamente reformada, a favor del principio de la soberania
nacional, desarrollado por el articulo 3 de la Declaracion francesa de los Dere-
chos del Hombre y del Ciudadano de 1789, segtn el cual «el principio de toda
soberania reside esencialmente en la Nacion. Ningun cuerpo ni ningtn indi-
viduo pueden ejercer autoridad alguna que no emane expresamente de ella».

En el caso colombiano, el entonces articulo 2 de la Constitucion de 1886 afir-
maba que «la soberania reside esencial y exclusivamente en la Nacién y de ella
emana los poderes publicos que se ejercen en los términos que esta Constitu-
cion establece». Sin embargo, la nueva Constitucion del afio 1991 va a cambiar
los preceptos, pasando de una soberania nacional a una soberania popular: «la

28 «La voluntad general puede tinicamente dirigir las fuerzas del Estado de acuerdo con los fines de
su institucion, que es el bien comun» (p. 14).
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soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publi-
co» (art. 3).

En el ambito internacional, tanto el significado como el alcance de la sobera-
nia, principio rector que rige el derecho internacional publico® , son otros.
Cada Estado, sujeto del orden internacional, pero al mismo tiempo creador
de sus normas e intérprete de ellas, es soberano, independiente e igual frente a
los demdas miembros de la comunidad (art. 2.1. Carta de las Naciones Unidas).
Por tanto, ningtn Estado es, tedricamente, superior a otro® . En la sentencia
arbitral Isla de Palmas, el juez Max Huber afirmara que la idea de soberania
«sirve para repartir entre las naciones el espacio sobre el que se desenvuelven
las actividades humanas, a fin de asegurarles en todos los lugares el mini-
mo de proteccién que el Derecho internacional debe garantizar». Ahora bien,
y como muy justamente lo sefiala ARBUET-VIGNALI y BARRIOS (2001),
«pretender que el atributo de la soberania legitima la accion desarreglada de
los Estados en el ambito internacional dénde estarian habilitados a hacer todo
lo que quisieran y pudieran concretar, es una afirmacion caprichosa, carente
de cualquier significado cientifico y racional y que desconoce la trayectoria
historica de la idea» (p.36).

29 Vid. Sentencia Arbitral Isla de Palmas (1928). Segtin el Juez Huber, «la soberania territorial impli-
ca el derecho exclusivo a ejercer las actividades estatales». Afiadira que «el Derecho internacional,
cuya estructura no esta basada como organizacion supraestatal, no puede suponerse que minimice
un derecho como el de la soberania territorial, con la que estan ligadas casi todas las relaciones in-
ternacionales, a la categoria de un derecho abstracto, sin manifestaciones concretasy». En el asunto
del Lotus (1927), un obiter dictum afirmaba que «las normas juridicas que obligan a los Estados
proceden de la voluntad de éstos, voluntad manifestada en los convenios, o en usos aceptados
generalmente como expresion de principios juridicos y establecidos para regular la coexistencia de
estas comunidades independientes o para la consecucion de fines comunes. Las limitaciones de la
independencia de los Estados no se presumeny.

30 Vid. Resolucion 2625 (XXV) de la ONU, segtn la cual: «Todos los Estados gozan de igualdad
soberana, tienen iguales derechos e iguales deberes y son por igual miembros de la comunidad
internacional, pese a las diferencias de orden econémico, social, politico o de otra indole. En par-
ticular, la igualdad soberana comprende los elementos siguientes:

a) Los Estados son iguales juridicamente;

b) Cada Estado goza de los derechos inherentes a la plena soberania;

¢) Cada Estado tiene el deber de respetar la personalidad de los demas Estados;

d) La integridad territorial y la independencia politica del Estado son inviolables;

e) Cada Estado tiene el derecho a elegir y a llevar adelante libremente su sistema politico, social, eco-
noémico y cultural;

f) Cada Estado tiene el deber de cumplir plenamente y de buena fe sus obligaciones internacionales y
de vivir en paz con los demas Estadosy.
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Claramente, en un mundo cada vez mads interdependiente, tanto econdémica
como juridicamente, la concepcion absoluta de la soberania debe ajustarse a
las nuevas realidades sociales. La nueva integracion regional que se va desa-
rrollando y fortaleciendo desde mas de medio siglo entre los Estados (pensa-
mos en la Unién Europea, el Mercosur, la Comunidad Andina de las Naciones
o la Alianza del Pacifico, entre otros) demuestra la necesaria autolimitacion de
los propios Estados en su ejercicio del poder soberano y absoluto (PIZZOLO,
2014, p. 294)*' . Como afirmard GAVIRIA LIEVANO (1998), «el concepto de
la soberania relativa implica la abnegacion de ciertos aspectos de la personali-
dad internacional de todos los Estados para constituir la comunidad interna-
cional, formada por Estados libres, con todos los atributos» (p. 48).

2. Transformaciones del estado-nacion y crisis de la soberania nacional: el
ejemplo de la gobernanza multinivel

El tradicional Estado-nacion ha venido sufriendo diversas transformaciones,
especialmente durante las ultimas décadas y como consecuencia del auge de
la globalizacién. Como bien lo describen VELAZQUEZ BECERRIL y PEREZ
PEREZ (2010),

«Ya no se puede suponer que el lugar del poder politico efectivo esta en los
Estados nacionales; diversas fuerzas y actores en el ambito nacional, regional
e internacional comparten el poder efectivo y lo intercambian. La actuacion de
los Estados en sistemas regionales y globales cada vez mas complejos afecta

31 «El caracter absoluto que la nocion de soberania ha exhibido desde su creacion va a sufrir un lento
proceso de desgate que indefectiblemente conducira, por primera vez en su historia, a su fragmen-
tacion. Para ello fue necesario que los defensores de los absolutismos del siglo XX — representados
por doctrinas autoritarias y totalitarias — fueran derrotados definitivamente en el campo de batallay.

En el caso colombiano, la propia Constitucion sefiala en su articulo 150 que «Corresponde al Congreso
hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: 16. Aprobar o improbar los
tratados que el Gobierno celebre con otros Estados o con entidades de derecho internacional. Por
medio de dichos tratados podra el Estado, sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia na-
cional, transferir parcialmente determinadas atribuciones a organismos internacionales, que tengan
por objeto promover o consolidar la integracion econdémica con otros Estados». Y el articulo 227
aflade: «El Estado promovera la integracion econdémica, social y politica con las demas naciones y
especialmente, con los paises de América Latina y del Caribe mediante la celebracion de tratados
que sobre bases de equidad, igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales, inclusive
para conformar una comunidad latinoamericana de naciones. La ley podra establecer elecciones
directas para la constitucion del Parlamento Andino y del Parlamento Latinoamericano».
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tanto su autonomia —al alterar los costos y los beneficios de las politicas y
al influir en los programas institucionales— como su soberania —al cambiar el
equilibrio entre las estructuras juridicas y las practicas administrativas nacio-
nales, regionales e internacionales» (p. 126).

Migraciones internacionales, lucha contra el terrorismo, cambio climatico,
etc., son tantos ejemplos que demuestran la necesidad de una actuacién con-
junta por parte de toda la comunidad internacional (PIZZOLO, 2014, p. 300)*
. Un buen ejemplo de este cambio de paradigma lo constituye el proceso de
construccion europea. La propia creacion de la Union Europea supuso, en
este sentido, el reconocimiento de la insuficiencia del Estado soberano para
responder de manera adecuada a los entonces desafios de la sociedad. ;Como
evitar que Francia y Alemania - rivales histéricos — no entren mas en guerra?
Obligandoles a someter su produccion de carbon y de acero a una Alta Autori-
dad Comun® . En efecto, cediendo parte de su soberania*, una nueva guerra
resultaria no solo impensable, sino materialmente imposible® .

Claramente, desde el Tratado de Maastricht de 1992, la UE ha desacralizado el
concepto sagrado de Estado-nacion soberano, tal como lo conociamos hasta
la fecha. Si bien es cierto que son los Estados — soberanos - los principales
actores del proceso de integracion regional, no cabe duda de que la institucién
de una ciudadania europea, que no viene a reemplazar las tradicionales ciuda-
danias de los Estados, pero que si fija una serie de derechos propios, marca un
antes y un después en lo que debemos entender por soberania nacional en el
sentido estricto del término.

Desde su creacion, la UE, como ente supranacional sui generis sin ningun tipo

32 «El Estado nacion cede ante la integracion regional: cada vez son abrumadoramente mas los paises
que procuran agruparse en bloques que los que intentan sobrevivir aisladamente».

33 Recordamos que ambos paises eran complementarios en cuanto a su produccion: Francia producia
carbon y Alemania acero.

34 Vid. el preambulo de la Constitucion francesa de 1946, segtin el cual «bajo reserva de reciprocidad,
Francia consiente las limitaciones a su soberania necesarias para la organizacion y defensa de la
pazy».

35 Vid. Declaracion Schuman del 9 de mayo de 1950. Texto completo disponible en: https://europa.
eu/european-union/about-eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_es. «(...) La solidaridad
de produccion que asi se cree pondra de manifiesto que cualquier guerra entre Francia y Alemania
no solo resulta impensable, sino materialmente imposible (...)». Efectivamente, desde el inicio de
la integracion europea, una sola guerra tuvo lugar en el continente, en un Estado que no formaba
parte del bloque (ex Yugoslavia). Nos encontramos hoy en dia en el periodo mas largo de paz que
nunca habia conocido Europa en su historia.
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de equivalente en el mundo (MOLINA DEL POZO, 2015, p. 65), ha venido
adentrandose en los nucleos mas sensibles de los poderes soberanos de los Es-
tados: creacion de un mercado tnico integrado, mediante el establecimiento
de cuatro libertades fundamentales (libre circulacion de personas, mercancias,
capitales y servicios), y de una moneda tnica (el euro); supresion de las fron-
teras internas y control inico para el cruce de las fronteras exteriores (Espacio
Schengen, cddigo de fronteras, politica comun de visado, etc.); fortalecimiento
de una diplomacia europea (con las delegaciones de la Union Europea en el ex-
terior y la creacion de un servicio exterior); creacion de un ejército europeo, etc.

Son los propios Estados soberanos los que han consentido en esta progresi-
va absorcion, por parte de la UE, de sus tradicionales competencias estatales.
Hoy, 28 pueblos y, por ende, Estados *, comparten su soberania mas alla de
sus territorios y fronteras (que desaparecieron internamente), para solucionar
sus problemas comunes de manera conjunta. Se busca en todo caso el didlogo,
incluso en caso de crisis, y una solucién comun aceptada por todos. Si no es
posible, entra entonces en funcionamiento el sistema de mayoria disefiado por
los Tratados, que obliga a todos los Estados a cumplir lo acordado, sin ningtin
tipo de reserva® .

El dialogo continuo entre los Estados es la base fundamental del proceso y per-
mite, sin lugar a duda, a la integracién europea seguir su evolucidn, a pesar
de las complicadas situaciones que pueden presentarse. La ultima década esta
siendo, precisamente, una de las mds agitada para el continente: crisis econémi-
ca, crisis de legitimidad, crisis democratica, crisis migratoria y hasta la salida de
un Estado miembro. A pesar de ello, la UE sigue funcionando, gracias, en gran
medida, a su complejo sistema de pesos y contrapesos.

El Brexit* constituye un buen ejemplo para entender este dialogo y hasta qué

36 Con la salida del Reino-Unido el proximo 29 de marzo de 2019, la UE estara compuesta por 27
Estados miembros. Sin embargo, esta situacion solo sera temporaria, dado las futuras adhesiones
previstas para los proximos afios: Albania, Macedonia, Montenegro, Serbia. Mas controvertida es
la candidatura de Turquia, cuyas negociaciones son, en esos momentos, a un punto muerto. Tam-
bién podrian entrar a mediano o largo plazo Bosnia y Kosovo.

37 Desde el 1 de noviembre de 2014, la UE utiliza un sistema de doble mayoria. Por tanto, se al-
canzara la mayoria cualificada si se cumplen dos condiciones: el 55 % de los paises vota a favor
(dieciséis de veintiocho); la propuesta cuenta con el apoyo de paises que representan al menos el
65 % de la poblacion total de la UE.

38 El 23 de junio de 2016, los Britanicos aprobaron con un 51,9% de los sufragios la retirada volun-
taria del Reino-Unido de la UE.
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punto el futuro de cada uno de los Estados miembros de la UE depende de la
posibilidad de llegar a acuerdos consensuados cuando se trata de temas emi-
nentemente politicos. A partir del anuncio por el entonces Primer Ministro
de Reino-Unido David Cameron de su voluntad de organizar un referéndum
sobre la pertenencia del pais a la UE, numerosos encuentros tuvieron lugar,
hasta la propuesta de otorgarle un nuevo estatuto dentro del ente, que respon-
dia a todas las preocupaciones britdnicas®. Ese acuerdo, juridicamente vin-
culante e irreversible, fue decidido por todos los dirigentes® . A pesar de este
cambio fundamental acordado por el conjunto de sus socios, los ciudadanos
britanicos lo rechazaron y decidieron salir de la UE, lo que cancel6 el acuerdo
previamente negociado. Desde esta fecha, las negociaciones no han cesado y
la unidad de los 27 Estados sigue intacta frente a este desafio. Hasta parece que
la armonia entre los 27 ha vuelto y que ahora la voluntad comun es ir mejo-
rando el sistema europeo? .

Podemos apreciarlo, los Estados supieron, si bien es cierto a veces con difi-
cultad, desprenderse de parte de su poder y compartirlo en un marco supra-
nacional. Ahora bien, la originalidad del sistema europeo también reside en
la propia descentralizacién interna de sus miembros (es decir de los Estados),
con el fin de devolver a la ciudadania las decisiones sobre su destino. En este
sentido, el Tratado fundacional (TUE - Tratado de la Unién Europea) es muy
claro: «El presente Tratado constituye una nueva etapa en el proceso creador
de una union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las
decisiones seran tomadas de la forma mas abierta y préxima a los ciudadanos
que sea posible*?» .

En efecto, en ningin momento la creacion de la UE supuso la sustituciéon de
los Estados tomados de manera individual para crear un super Estado. La idea
reside en la voluntad de encontrar soluciones comunes a problemas comunes
que no pueden ser resueltos en un ordenamiento juridico interno* . Los prin-

39 Vid. http://www.consilium.curopa.cu/media/21966/st00004r16.pdf.

40 Vid. http://www.consilium.europa.cu/media/21774/st00001fr16.pdf.

41 Vid. El debate lanzado por la Comision Europea a raiz de los resultados del referéndum britanico
sobre «El futuro de Europa». Recuperado de: https://ec.europa.eu/commission/white-paper-future-
europe-reflections-and-scenarios-eu27_es.

42 Articulo 1 § 2 TUE.

43 Articulo 1 § 1 TUE: «Por el presente Tratado, las Altas partes contratantes constituyen entre si
una Union Europea, en lo sucesivo denominada Union, a la que los Estados miembros atribuyen
competencias para alcanzar sus objetivos comunesy.
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cipios de atribucién**, de subsidiariedad* y de proporcionalidad* son preci-
samente los principios rectores para guiar el reparto de competencias entre la
UE y sus miembros. Y para alcanzar esta meta, cada vez mas se intenta lograr
la férmula siguiente: menos Estado y mas sociedad civil para gestionar los
asuntos publicos. Lo que también se conoce como «la gobernanza multinivel».

En si, el sistema europeo de gobernanza es muy particular. Por una parte,
dispone de la autoridad necesaria para imponer toda una serie de politicas pu-
blicas ala sociedad*” . Mediante la adopcion de reglamentos, de obligado cum-
plimiento para el conjunto de los Estados miembros, aplicables directamente
y sin necesidad de transposicion en los ordenamientos internos, o de directi-
vas, las cuales obligan a todo Estado miembro destinatario en lo referente al
resultado que haya de alcanzarse, el Consejo y el Parlamento Europeo - los
colegisladores de la UE - adoptan, a nivel comunitario, las medidas necesarias
para la correcta aplicacion de las politicas publicas fijadas en los Tratados.

Sin embargo, no existe un Gobierno en sentido estricto. El Consejo Europeo,
compuesto por los 28 jefes de Estado o de Gobierno, el presidente del Consejo
Europeo, el Presidente de la Comisién Europea y el Alto Representante para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, tiene como tinica mision la de de-
finir las orientaciones y prioridades politicas generales de la UE. Su papel fun-
damental es, por tanto, establecer el programa politico de la UE. Por su parte,

44 Articulo 5.1 TUE: «La delimitacion de las competencias de la Union se rige por el principio de
atribucion. El ejercicio de las competencias de la Union se rige por los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad».

Articulo 5.2 TUE: «En virtud del principio de atribucion, la Union actiia dentro de los limites de las
competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para lograr los objetivos que
éstos determinan. Toda competencia no atribuida a la Unién en los Tratados corresponde a los
Estados miembrosy.

45 Articulo 5.3 TUE : «En virtud del principio de subsidiariedad, en los ambitos que no sean de
su competencia exclusiva, la Union intervendra solo en caso de que, y en la medida en que, los
objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido
a la dimension o a los efectos de la accion pretendida, a escala de 1a Union (... )».

46 Articulo 5.4 TUE: «En virtud del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la
accion de la Union no excederan de lo necesario para alcanzar los objetivos de los Tratados».

47 Segln se desprende del articulo 3 TFUE, la Union tiene competencia exclusiva en 5 materias:
union aduanera, funcionamiento del mercado interior, politica monetaria, politica pesquera y po-
litica comercial. En todas las demas materias que interesan la UE (politica de consumo, salud
publica, redes transeuropeas, medio ambiente, energia, etc.), se trata siempre de competencias
compartidas o de apoyo, coordinacion y complemento con los Estados miembros, segun los casos.
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el Consejo de la UE, también llamado Consejo de Ministros, negocia y adopta
los actos legislativos, en la mayoria de los casos junto con el Parlamento Eu-
ropeo mediante el procedimiento legislativo ordinario, coordina la actuacién
de los Estados miembros en ambitos especificos, impulsa la politica exterior
y de seguridad comun (PESC), celebra los acuerdos internacionales y adopta
el presupuesto de la UE. Indudablemente, estas dos instituciones permiten a
los ejecutivos estatales ejercer una influencia determinante en el proceso eu-
ropeo. Aunque ninguna de ellas podria considerarse como un Gobierno, tal
como conocemos esta figura en los derechos internos.

A pesar de ello, podemos afirmar que el peso de los Estados se ve contrarres-
tado por otras instituciones comunitarias politicamente independientes. Por
una parte, tienen que acordarse con el «ejecutivo de la UE», la Comisiéon Eu-
ropea, que es la Unica instancia responsable de elaborar propuestas de nueva
legislacion. Compuesta por un colegio de comisarios, uno por Estado miem-
bro, tiene, asimismo, la funcién de velar por que se cumpla la legislacion de
la UE, adoptada por el Parlamento Europeo y el Consejo de la UE. Por otra
parte, el Parlamento Europeo, érgano legislativo elegido directamente por los
ciudadanos cada cinco afos, tiene tres funciones principales: competencias le-
gislativas, competencias de supervisién y competencias presupuestarias. Otra
institucion fundamental del sistema es el Tribunal de Justicia de la UE, que no
duda, en el marco de su mandato, en condenar a una administracién nacional
en caso de incumplimiento de la legislaciéon europea* . Tampoco duda en
obligar a determinadas instituciones a actuar en caso de omision® . En el am-
bito econdémico, el Banco Central Europeo, maximo responsable de la moneda
comun, formula y aplica la politica econémica y monetaria de la UE.

Junto con lo anterior descrito, el sistema de gobernanza europea se comple-
menta por una enorme variedad de comités, actores, tanto publicos como pri-
vados, redes subestatales y otros grupos y empresas transnacionales, todos
implicados en el policy making europeo, dando lugar, de esta manera, a un
sistema decisional original, policéntrico, que ha venido desarrollandose, prin-
cipalmente, en el marco de una profunda crisis de identidad y legitimidad

48 Vid., por ejemplo, la sentencia del 25 de julio de 2018, Comision c. Espaiia (C-205/17), en el cual
el Tribunal condena a Espaia, por haber tardado en dar cumplimiento a la Directiva sobre el trata-
miento de las aguas residuales urbanas, a abonar una suma a tanto alzado de 12 millones de euros
y una multa coercitiva de 11 millones de euros aproximadamente por cada semestre de retraso.

49 Vid., por ejemplo, la sentencia del 23 de noviembre de 2017, Bionorica SE y Diapharm GmbH &
Co. KG c. Comision Europea (C-596/15 P et C-597/15 P; apartados 52 y 53).

121



Ronan Ciréfice - Erica Florina Carmona Bayona

(CIREFICE, 2010).

El punto de partida decisivo lo constituye la revision del llamado «método
comunitario»® , que tuvo lugar al iniciar el nuevo siglo. En ese momento, si
bien el balance de los entonces cincuenta afios de integracion era bastante po-
sitivo (habia generado estabilidad, paz y prosperidad econdémica en el conti-
nente), el malestar de los ciudadanos frente a Bruselas iba creciendo. El hecho
constatado por la Comision al respecto era preocupante: para los adminis-
trados, la Unidn les parecia incapaz de actuar eficazmente frente a problemas
claros (desempleo, riesgos alimentarios, delincuencia, conflictos externos). Y
cuando lo hacia, pocas veces se le reconocia el debido mérito. De manera ge-
neral, para la Comision Europea, el problema residia en los propios Estados,
unicos responsables de generar tal inestabilidad institucional: «Los Estados
miembros culpan a ‘Bruselas’ con excesiva ligereza de las decisiones dificiles
que ellos mismos han acordado o incluso propiciado» (2001, p. 5).

Para intentar reversar esta delicada situacion, una nueva palabra va a hacer
su aparicién en el vocabulario europeo: la gobernanza’* . Como sefalara el
ejecutivo de la UE, este término «aborda la cuestion de como la Unién Euro-
pea utiliza los poderes que le otorgan sus ciudadanos. Se refiere a la manera
en que las cosas podrian y deberian hacerse. El objetivo es abrir el proceso de
decisién politica para dotarlo de unos mayores niveles de integracion y res-
ponsabilidad. Un mejor uso de sus poderes deberia permitir a la Uni6én Euro-
pea una conexién mas directa con sus ciudadanos y dar lugar a unas politicas
més efectivas» (COMISION EUROPEA, 2001, p. 5). Existe, como lo podemos
observar, una voluntad clara de sobrepasarse del marco juridico tradicional de
funcionamiento de las instituciones publicas.

Centrandose en las funciones desempenadas por el conjunto de actores pu-

50 El método comunitario garantiza, segiin la Comision Europea, tanto la diversidad como la eficacia
de la Union. Garantiza asimismo el tratamiento equitativo de todos los Estados miembros, desde
el mas pequeno hasta el mas grande. Ofrece un medio de arbitraje entre los distintos intereses a
través de dos filtros sucesivos: el filtro del interés general a nivel de la Comision y el filtro de la
representacion democratica, europea y nacional, a nivel del Consejo y el Parlamento Europeo, que
son las dos instancias legislativas de la Union. La Gobernanza Europea — Un libro Blanco, COM
(2001) 428 final (DOUE C 287, 12 de octubre de 2001, p. 6).

51 Segun la Real Academia, la gobernanza es «el arte o manera de gobernar que se propone como
objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economiay. El término procede del
francés «gouvernance». Vid. RHODES (1996) y MOLINA DEL POZO (2014).
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blicos y privados implicados en el proceso politico, la «nueva gobernanza»
(MAYNTZ, 2000)** introducida en el orden europeo parte de dos premisas:
en primer lugar, la UE no es un Estado, sino un sistema unico en el mundo
de gobernanza no jerarquica; en segundo lugar, su legitimidad deriva en gran
parte de una red compleja de interlocutores (tanto publicos como privados)
y agencias ejecutivas casi autdnomas, que utilizan en gran medida procesos
decisorios transparentes y consensuados (HIX, 1998, p. 54; MOLINA DEL
POZO, CIREFICE & JIMENEZ CARRERO, 2019, pp. 59-60)3 .

El enfoque asi dado contempla la naturaleza «multinivel» del sistema, el cual
puede caracterizarse, segin MARKS, HOOGHE y BLANK (1996, pp. 346-
347), por tres rasgos principales: 1/ las instituciones supraestatales, o sea, la
Comision, el Parlamento Europeo y el Tribunal de Justicia, son capaces de
influir en la toma de decisiones en la arena europea; al tiempo que, en mu-
chos Estados miembros, las autoridades regionales y locales pueden impli-
carse en los procesos decisorios de este nivel sin que los Gobiernos centrales
respectivos sean capaces de controlar plenamente su acceso. 2/ Los ejecutivos
centrales de los Estados deben compartir el poder de decisién, por lo que la
légica del intergubernamentalismo de llegar a acuerdos consensuados a la
baja entre élites centrales, que si se manifiesta en las grandes decisiones sobre
la direccion del proceso de integracion europea, no predomina en la toma de

52 La palabra governance ha experimentado una evolucion semantica. Mientras que inicialmente se
utilizaba como sinénimo de governing o proceso de gobierno mediante organizaciones especia-
lizadas, el alcance del término se ha ampliado con dos nuevas acepciones: por un lado, se utiliza
dicha palabra sobre todo para indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control
jerarquico, caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el Estado y
los actores no estatales en el seno de redes decisionales mixtas; por otro lado, se utiliza governance
para designar toda forma de coordinacion de las acciones de los individuos y las organizaciones
entendidas como formas primarias de construccion del orden social.

«Podria ocurrir que, con la extension del paradigma politoldgico originario para absorber todas las
formas individuales de coordinacion, o de orden social, esto comportara una excesiva extension
del propio paradigma, acabando por anular la atencion selectiva indispensable que —al menos para
la mente humana— es un requisito de la construccion tedrica. En todo caso, no se trataria de una
teoria de la ‘governance’ politica, sino de una teoria mucho mas general de las dindmicas sociales,
convirtiéndose asi, no en una simple extension de la primera, sino en un paradigma completamente
nuevo» (MAYNTZ, 2000, p. 40).

53 «The EU is transforming politics and government at the European and national levels into a sys-
tem of multi-level, non-hierarchical, deliberative and apolitical governance, via a complex web of
public/private networks and quasi-autonomous executive agencies, which is primarily concerned
with the deregulation and reregulation of the market».
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decisiones en el dia a dia del funcionamiento de la Unioén. 3/ Las arenas de
toma de decisiones estin mutuamente interconectadas. Los Gobiernos cen-
trales de los Estados no se interponen entre sus niveles no centrales y el nivel
supraestatal, sino que, por el contrario, existen y son significativas las relacio-
nes bidireccionales directas entre actores regionales y locales e instituciones
europeas.

Dicho de otra manera, la UE es una forma politica inica, aunque diversa, un
sistema de gobernanza multinivel que abarca una variedad de instituciones
en las que se toman decisiones de obligado cumplimiento a nivel supranacio-
nal, nacional y subnacional (HOOGHE y MARKS, 1997, p. 1), en la cual ac-
tores, centrales y no centrales de los Estados miembros y supraestatales de la
UE, persiguen sus objetivos en multiples arenas interrelacionadas (HOOG-
HE y MARKS, 1997, p. 5).

El énfasis estd puesto en la dispersion del poder, tanto vertical como hori-
zontal, y en la creciente fluidez del concepto de poder politico (BACHE Y
FLINDERS, 2004, p. 2). La autoridad formal, concentrada principalmente en
los Estados, se difunde hacia las instituciones supraestatales europeas y los
Gobiernos regionales y locales, lo que da lugar a nuevas formas de gobernar
(MARKS y HOOGHE, 2004).

Es poco decir que este método renovado de gobernar ha suscitado un gran
interés desde su introduccion en el proceso decisorio europeo. La posibilidad
de integrar actores hasta ahora ignorados de la construccién europea abre
un abanico de posibilidades en la manera de disefiar las politicas comunes
(KOHLER-KOCH, 1999, p. 14). Ahora bien, es cierto que asociar nuevos ac-
tores a un sistema ya de por si complejo podria afladir un poco mas de oscu-
ridad al conjunto (LEVRAT, 2003), especialmente si queremos que la base,
los ciudadanos europeos, puedan entenderlo. Pues bien, esta voluntad de no
apoyarse sobre una divisiéon competencial entre los niveles de poder permite,
precisamente, responder a esta dificultad, mediante la unién de actores de
procedencia muy variada, independientemente del nivel jerarquico preesta-
blecido por cada orden constitucional, hacia la elaboracién conjunta de actos
normativos.

De esta forma, la gobernanza multinivel, motor para el fortalecimiento del
proceso decisorio europeo, ha renovado en profundidad la gobernabilidad de
la UE, mediante una integracion que se basa sobre la asociacion. Esa Europa
en asociacion, que mejora la eficacia y la eficiencia de la accién europea, ayu-
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da, cuando esta utilizada de manera adecuada, a restaurar el hoy en dia débil
vinculo entre la UE y sus ciudadanos.

En los términos de la COMISION EUROPEA (2001), el concepto de gober-
nanza «designa las normas, procesos y comportamientos que influyen en el ejer-
cicio de los poderes a nivel europeo, especialmente desde el punto de vista de la
apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia» (p. 9).
Mediante esos principios rectores, nuevos procesos de consulta aparecieron,
permitiendo disenar dispositivos innovadores para la accion publica europea
(CIREFICE, 2015; MOLINA DEL POZO, CIREFICE & JIMENEZ CARRE-
RO, 2019).

Concretamente, la gobernanza multinivel permite coordinar las acciones eu-
ropeas, nacionales y regionales, dentro de un marco mas flexible. Ahora bien,
los métodos utilizados deben, en todo caso, adaptarse a los objetivos de la
construccion europea™ . En este sentido, el principio de asociacion se instala
como un nuevo principio rector de la construccién europea, que fundamen-
ta la accion publica® . Recordemos los términos utilizados en la Carta del
Comité de las Regiones sobre la gobernanza multinivel en Europa, cuando
dice: «Abogamos por una Europa de la gobernanza multinivel consistente en la
accion coordinada de la Unién Europea, de los Estados miembros y de los entes
regionales y locales, basada en los principios de subsidiariedad, de proporciona-
lidad y de asociacion (...)%» .

La basqueda de la construccion de una Europa en asociacion es concomitante
con los métodos instituidos por la gobernanza europea. Si esta ultima busca
mas descentralizacién, democracia, transparencia, cercania y participacion
por parte de los distintos niveles de poder, el principio de asociacion viene,
naturalmente, a integrarse dentro de los procesos inducidos por la gobernan-

54 Vid. Luc Van den Brande, presidente del CdR, doc. COR/09/75, Bruselas, 17 de junio de 2009, so-
bre el Libro Blanco del CdR relativo a la gobernanza multinivel: «Construir Europa en asociacion
es el gran reto de la Union Europea. Las expectativas de los ciudadanos y los objetivos politicos
esenciales de la Union Europea han de converger: la Europa de los ciudadanos, el crecimiento eco-
noémico, el progreso social y el desarrollo sostenible nos permitiran hacer frente a los desafios de
la globalizacion. Por eso, el Comité de las Regiones propone hoy instaurar una verdadera cultura
de la cooperacion que garantice la legitimidad, la transparencia y la eficacia del funcionamiento
comunitario y, sobre todo, que favorezca la participacion en el proceso europeo.

55 Laasociacion es clave para la puesta en marcha de la Estrategia Europa 2020 (Una estrategia para
un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020 final).

56 Resolucion del CdR V-012, sobre la Carta de la Gobernanza Multinivel en Europa, 3 de abril de
2014.
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za, hasta convertirse, dentro del sistema europeo, en uno de sus fundamentos.

Dicha asociacion puede tener distintas formas, en funcion de las circunstan-
cias de su elaboracion o de la materia de que se trate. Lo importante es que
siempre tiende a asegurar una participacion del conjunto de los actores que
podrian tener algun interés con relacion a sus objetivos. Sin olvidar, en todo
caso, la participacion de los actores de la sociedad civil.

CONCLUSION

El concepto de soberania esta cambiando profundamente en este nuevo mun-
do que se esta disefiando, fruto de la mundializacién. La participacion de los
Estados en sistemas cada vez mas integrados es s6lo una muestra de la incapa-
cidad de responder de manera individual a los desafios que se estan plantean-
do en muchos ambitos del derecho. No participar en esos sistemas juridicos
globales y, por tanto, no aceptar ceder una parte de su tradicional soberania
estatal hacia unos entes supranacionales, equivale a un aislamiento sin retorno
posible en el escenario internacional, con una imposibilidad de dar respuestas
adecuadas a problemas esenciales de la sociedad del siglo XXI.

E incluso dentro de un proceso de integracion tan avanzado como es la UE, el
éxito no siempre esta garantizado y nuevas soluciones mas innovadoras deben
continuamente emprenderse conjuntamente, aceptando, ademds, que nuevos
actores — infraestatales — sean considerados como iguales en el momento de
negociar una soluciéon. Asimismo, los nuevos retos, que se plantean esencial-
mente a raiz del desarrollo imparable de las nuevas tecnologias (cyberdelin-
cuencia, desinformacion, inteligencia artificial, etc.), ya no conocen de fron-
teras y tienen repercusiones inmediatas sobre la sociedad en su conjunto, sin
que sea relevante en este caso el anticuado Estado-nacion del siglo XX.
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