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I. INTRODUCCION

Es un auténtico articulo de fe en Europa, al que el nuevo Primer Ministro de Italia,
Enrico Letta, sucumbid con motivo de su discurso de investidura: «El puerto hacia el
que nos dirigimos se llama Estados Unidos de Europa y nuestro navio es la democra-
cia. No debemos tener los sueitos de los otros, nosotros tenemos nuestro propio sueiio que es el de la
unidn politica europea»*. Paradéjicamente, parece que estamos en el momento oportuno
de «sofiar» en la construccién politica de Europa: La crisis de todo tipo que conoce la
Unién Europea puede provocar asi una catarsis e incitar a sus ciudadanos a mirar ante
todo hacia el futuro.

Pero la cuestién de la construccién politica de Europa, abordada desde un punto
de vista prospectivo y no retrospectivo, puede ser evocada de diversas maneras y desde
diferentes puntos de vista. Ademds, esta cuestién muestra una gran complejidad para
el constitucionalista, si se tiene en cuenta los propios presupuestos de que parte asi
como de sus posibles convicciones y expectativas. Por su fidelidad positivista, se negard
a cualquier enfoque predictivo. Se centrard en el proceso politico europeo al hilo de
la necesaria reforma de las constituciones nacionales, especialmente en el dmbito de

1 Traduccién de Alberto PEREZ CALVO, Catedrético de Derecho Constitucional de la Universidad
Publica de Navarra.
2 Le Monde, 9 mai 2013.
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las relaciones entre el ordenamiento juridico de la Unién Europea y los de los Estados
miembros. Si el constitucionalista estd mds cerca del normativismo, se esforzard por in-
terpretar la Unién Europea como la proyecciéon de una concepcién material de la consti-
tucién, viendo una «unién constitucional de pueblos», aunque los tratados carezcan de
todo cardcter formalmente constitucional®.

En realidad, estos enfoques del fenémeno politico y juridico europeo estdn en re-
lacién con los conceptos de Estado y de soberanfa y se encuentran, por esta razén, con
la cuestién federal, como bien lo sefialé Jiirgen Habermas: «(...) si es [icito hacer todo
lo posible para evitar caer en un federalismo ejecutivo, las fuerzas que se oponen a ello tienden
a enfangarse en la initil alternativa entre el Estado nacional y el Estado federal europeo —y
no vesulta mejor un vago federalismo que se contenta con denunciar esta falsa alternativa, sin
decir ni como ni por qué.»*—. Por su parte, los tribunales constitucionales nacionales son
«soberanistas» sin excepcién y de modo casi atdvico, siguiendo el ejemplo del Tribunal
Constitucional alemdn, «se aferran a unas ideas de la soberania, que proceden de una doctrina
obsoleta»’. «Obsoleta», aunque comprensible: y los tribunales constitucionales son ante
todo guardianes de un ordenamiento juridico nacional que los crea y a los que, por tan-
to, deben su existencia.

Por tanto, resulta que la renovacién del problema de la construccién politica de
Europa exige un cuestionamiento de los marcos tradicionales del derecho constitucional
y de la teorfa del Estado. Porque esa problemdtica nos lleva a preguntarnos sobre la
posible existencia de un cuerpo politico europeo y de su fundamento. Sin embargo, la
morfologia de ese cuerpo politico no puede deducirse de los instrumentos del derecho
constitucional cldsico, o sea, de los de la democracia liberal: «Real/mente, el derecho consti-
tucional cldsico, en la medida en que consiste en un marco juridico del poder politico, es un derecho
de las instituciones del poder, es deciv, un derecho procedimental que establece unos, drganos, que
Jfija sus competencias, los procedimientos de adopcion de las decisiones y los controles que se ejercen
sobre ellos. Se trata de un derecho de las formas y no del fondo»°. Por tanto, s6lo mediante
un derecho constitucional «sustancial» se puede abordar la cuestién de la existencia de
un cuerpo politico europeo, en la medida en que «construye estandares juridicos a partir
de los datos bistiricos, socioldgicos e ideoldgicos»’. Esos «estdndares juridicos» constituyen el
«derecho constitucional demdtico»: plantean el problema de la determinacién de las colecti-
vidades humanas y expresan desde el punto de vista tedrico, la «formacion justa del cuerpo
politico»®.

Precisamente, el fundamento teérico del «problema demdtico» surge por el hecho
de que el fenémeno politico es en primer lugar un fenémeno humano: «Lo politico es un
modo de existencia de los grupos humanos, una de cuyas cavacteristicas consiste en que el grupo
es consciente de si mismo y quiere ser lo que es y actuar. Pretender conocer la politica eliminando

ROUX, Droit général de I'Union enropéenne, 3¢ éd., Paris, Litec, 2008, p. 51.
HABERMAS, La constitution de ’Europe, Paris, Gallimard, 2012, p. 15.
HABERMAS, La constitution de I’Europe, op. cit., p. 46.
BORELLA, «La situation actuelle du droit constitutionnel», Revue francaise de droit constitution-
nel, nim. 89-2012, p. 8.

7 F.BORELLA, «La situation actuelle du droit constitutionnel», art. cit., p. 8.

8 F.BORELLA, «Le droit constitutionnel et la théorie générale du droit», Civitas Europa, nim. 6-2001,
p. 17.

3]
47.
5 7.
6 F.
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sistemdticamente todos los aspectos de esta conciencia de si mismo por el grupo, significa eliminar su
radical singularidad, su imprevisibilidad, su misterio»°. La sociedad politica es la encarna-
ci6n de esta «conciencia de si por el grupo», cualesquiera que sean sus formas concretas, his-
téricas o contempordneas: Ciudad, Estado-nacién, Estado multinacional. Toda sociedad
politica es en primer lugar reivindicacién y proclamacién de una existencia colectiva,
auténoma y permanente. Esto implica que se ha resuelto el problema de su identidad:
«Se trata en primer lugar, en vespuesta a la pregunta sobre su identidad, “y ti, ; qué dices de ti
mismo?” que la sociedad se define y se da a conocer como singular e inmutable»'°. La respuesta
no es Gnicamente histdrica o filoséfica, sino también juridica, aunque sélo sea porque
«el derecho, especialmente cuando es el resultado de un trabajo colectivo profundo del grupo mismo
para afirmarse en un lenguage riguroso y significativo culturalmente, es un excelente indicador de
la realidad profunda que resulta organizada y juridificada»"'.

La cuestién de la identidad de la sociedad politica se ha convertido en un elemento
esencial del derecho constitucional contemporaneo. La creacién y desaparicién de Es-
tados se han acelerado y de esta manera han llegado a ser realidades bien visibles, hasta
tal punto que podria establecerse hoy en muchas ocasiones un estado civil del Estado.
Especialmente, los Estados mds recientes se sienten en la necesidad de articular su iden-
tidad para definirse en el dmbito del derecho y la hacen descansar en muchos casos sobre
una nacién, un demos que no existe de hecho. Esta necesidad de una identidad se observa
también en los Estados mds antiguos cuya base social es cada vez menos reducible a una
comunidad unificada y homogénea de ciudadanos a causa de los movimientos de pobla-
cién resultantes de la globalizacién.

Pero la cuestién no se refiere Gnicamente a los Estados, a pesar de que represen-
tan la forma universal de la organizacién politica de las sociedades contemporineas.
De hecho, en la medida, en que los Estados han construido estructuras superpuestas
con vocacién de constituir cuerpos politicos, como la Unién Europea, «la cuestién de-
moética» no puede dejar de plantearse en relacién con estas superestructuras politicas.
Esto se refiere en primer lugar, por supuesto, a la Unién Europea, debido al proceso de
integracion que la caracteriza y singulariza: «Mds alld de los tratados y de la prdctica a
que han dado lugar, la pregunta clave que determina el futuro de la Unidn Europea es la de su
identidad. Incluso orientada hacia la via econdmica, la Europa de Jean Monnet estaba dirigida
bacia un objetivo politico. Ahora bien, para generar el apoyo popular, la Unidn Europea deberd
mostrar esta naturaleza y declarar su objetivo»'?. Si el proceso de integracién europea debe
seguir adelante, debe hacerse de forma que tenga sentido para los ciudadanos europeos:
«(...) el tiempo de la Europa implicita (...) se ha acabado (...). Porque ya no se trata solamente
de unir a los pueblos de una Europa occidental con un pasado carolingio y una cultura latina.
E/l reto se extiende a los paises de Europa central y oriental con diversas tradiciones y fronteras
inciertas.»"?. De hecho, la «cuestién demdética» aplicada a la construccién politica de

9 F. BORELLA, Critique du savoir politique, Paris, Presses universitaires de France, 1990, p. 29-30.

10 F. BORELLA, Critigue du savoir politique, op. cit., p. 174.

11 F. BORELLA, op. cit., p. 192.

12 J.-L. QUERMONNE, Le systéme politique de I'Union enropéenne, 7° éd., Paris, Montchrestien, collection
Clefs-Politique, 2009, p. 139.

13 J.-L. QUERMONNE, Le systéme politique de I'Union européenne, op. cit., p. 139.
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Europa conduce a darle «una dimensiin geopolitica, en la que la exigencia de su integracion va
a mezclarse con la de su diferenciacion»'.

Sin embargo, el Tratado de la Unién Europea elude esta cuestién: no reconoce otra
identidad que la nacional de los Estados miembros, que debe ser respetada por la Unién
(art. 4). De esta manera, rechaza reconocer a esta tiltima el reconocimiento de una iden-
tidad sustancial propia, distinta de la identidad nacional de los Estados. Ciertamente, el
articulo 2 del Tratado, retomando con ello el articulo I-2 del Tratado que establece una
Constitucién para Europa, enuncia los «valores» que fundamentan la Unién'’. Habrd
que tener cuidado y no ver en esta declaracién una formulacién vacfa desde el punto de
vista juridico: realmente, al organizar la sancién de un «riesgo claro de violaciin grave por
un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2.°» bajo la forma de la suspen-
sion de «algunos de los derechos que se derivan de la aplicacion de los tratados al Estado miembro
de que se trate, incluidos los derechos de voto del representante del gobierno de dicho Estado miem-
bro en el Consejo», el articulo 7 del Tratado otorga as{ a los valores de la Unién Europea
una dimensién normativa. Por lo tanto, la inclusién en los primeros articulos del Tra-
tado de un sistema axiol6gico no es una mera manifestacién retérica o una cldusula de
estilo, sino que, por ese solo hecho, estd dotado de una eficacia juridica propia. Pero si
todo esto contribuye a dotar de un cuerpo a la identidad europea, es fundamentalmente
porque ese sistema axioldgico forma parte de esa «unidn constitucional de pueblos» que ya
se ha evocado, es decir, del cardcter materialmente constitucional de los tratados.

Por tanto, la cuestién no tiene una respuesta clara: «Ahora mds que nunca desde el
inicio de la crisis, es clamorosa la urgencia de una nueva idea europea, de una idea civica y po-
Iitica, de una nueva formulacion de aquello que sirve de fundamento a la identidad europea»'®.
Ahora bien, esta «idea civica y politica» no puede situarse en el dmbito de las institucio-
nes politicas y de la organizacién politica europeas, que siguen dependiendo de los con-
ceptos de Estado y de soberanfa. S6lo puede proceder de la comunidad humana capaz de
dar forma y sentido a un posible cuerpo politico europeo. En esto consiste la «cuestién
demética»'’, en determinar el 4mbito territorial y humano del cuerpo politico europeo.
Esta cuestion, que estd en el centro del derecho constitucional contempordneo, supone
«un cuestionamiento de la nocion misma de cuerpo politico y por lo tanto plantea la necesidad

14 J.-L. QUERMONNE, 0p. ciz., p. 139.

15 «La Unidn se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad,
Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias. Estos
valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la
tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mugeres y hombres.».

16 S. KAUFFMANN, «A la recherche de I’'homo europeus», Le Monde, 9 mai 2013.

17 El adjetivo «demdtico» viene del griego demotikos, que significa popular. Se utiliza en lingiiistica,
también como sustantivo, para indicar el cardcter popular de una lengua, en oposicién a un cardcter culto.
La palabra «demos», en griego, tiene varios significados: en primer lugar, un sentido territorial, o sea, la idea
de lugar, de tierra habitada por un pueblo, la parte del territorio que pertenece a una comunidad. Tiene
también un sentido social, es decir, la idea de persona en su doble acepcién: en sentido étnico, la poblacién
de un pais, el pueblo (en latin populus) ; en sentido politico, el conjunto de los ciudadanos libres, el pueblo
de la democracia. Finalmente tiene un sentido administrativo que engloba a los dos anteriores y designa la
subdivision de la tribu, el déme (palabra francesa procedente del griego «demos» que viene a significar una di-
visién administrativa que puede estar referida tanto a la Grecia antigua, como a la moderna o a ciertos paises

de Africa. N. del T.).
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de “constitucionalizar” al pueblo, un grupo social que vive en un territorio delimitado»'®. La
construccién politica de Europa, desde el momento en que tiene como proyecto la for-
macién de un cuerpo politico europeo, no puede dejar de tratar la «cuestién demdtica,»
ya que el problema se aborda desde el punto de vista del Estado y de la soberanfa: lo
que se cuestiona es la capacidad de la Unidn para hacer surgir «un cuerpo politico soberano,
que dé lugar a una soberania europea. En una ligica democrdtica que es la de la Unidn, esta
soberania silo podria encarnarse en un hipotético pueblo europeo o en una nacion enropea integrada
por pueblos europeos. Sin embargo, estd claro que a pesar de los esfuerzos desplegados para alentar
el surgimiento de una conciencia politica europea, como requisito previo e indispensable para un
cambio de tal calado, cada una de estas dos hipdtesis, la primera todavia mds que la segunda, son
una pura ficcion, porque las identidades nacionales permanecen muy arraigadas en unas historias
particulares a menudo antiguas»"’.

De esta manera, en su formulacién cldsica, la cuestién nacional impide la aparicién
de un cuerpo politico europeo, ya que se la considera a partir de su contexto estatal
tradicional. Esta cuestion se encarna en el Estado-nacién, modelo universal de organiza-
cién de la sociedad politica que, a pesar de su debilitamiento como consecuencia de la
mundializacién, conserva no obstante una fuerza de atraccién considerable. Sin embar-
go la posible existencia de un cuerpo politico europeo tiende a cuestionar este modelo.

El fenémeno no ha dejado de ser observado: el proceso politico europeo forma
parte de un movimiento global de «desaparicién del Estado» y, como tal, provoca una
«disolucion de la imbricacion del estado y de la nacidn», bajo la forma de una «desestatizacion
de la nacion» y de una «desnacionalizacion del Estado»*. Esta disociacién del Estado y de
la nacién se debe en primer lugar a la transferencia de competencias a la Unién Euro-
pea: el Estado ya no es el Gnico interlocutor de la nacién, de manera que esta Gltima
ya no se puede identificar completamente con el Estado. Pero también se debe a causas
mds profundas: al preguntarse por la pertinencia del modelo juridico y politico del
Estado-nacién, se plantea al mismo tiempo la misma pregunta fundamental sobre la
soberanfa del Estado (I.), auténtica «ficcidn ampliamente mantenida, sobre todo en el derecho
constitucional»*' lo que hace que sea dificil entender el cuerpo politico europeo como una
Multinacion (I1.).

I. La inexistencia del principio de soberania del Estado

El cardcter inédito de la construccién europea consiste en que se lleva a cabo en el
corazén de los Estados-nacién mds antiguos del mundo. El Estado-nacién no es s6lo una
realidad de hecho, sino que es, sobre todo, una construccién juridica conceptual que se
debe, en su mayor parte, a la doctrina francesa de principios del siglo XX, y mds preci-
samente a Carré de Malberg: «A/ proclamar que la soberania, es decir, el poder caracteristico
del estado reside esencialmente en la nacion, la Revolucion ha consagrado implicitamente en la

18 F. BORELLA, «La situation actuelle du droit constitutionnel», art. cit., p. 6.

19 J. ROUX, Droit général de I’Union européenne, op. cit., p. 53.

20 G. SOULIER, «Union européenne et dépérissement de U'Etat», in L'Union européenne, droit, politique,
démocratie, Paris, Presses Universitaires de France, 1996, citas p. 297 et p. 290.

21 G. SOULIER, «Union européenne et dépérissement de I'Etat», art. cit., p. 303.
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base del derecho francés, la idea capital de que los poderes y derechos de los que es sujeto el Estado
no son en el fondo ni mds ni menos que los devechos y poderes de la nacidn misma (...), pero desde el
momento en que se admite que los poderes de naturaleza estatal pertenecen a la naciin y al Estado,
es necesario veconocer también que existe una identidad entre la nacidn y el Estado, en el sentido de
que éste s6lo puede ser la personificacion de aquella»*.

La prueba reside en el hecho de que la soberanfa, «poder caracteristico del Estado»,
es inherente a él mismo®. La soberania no podria, por tanto ser transferida a la nacién
en tanto que persona juridica distinta del Estado, salvo que la nacién sea precisamente
parte integrante del Estado y, por lo tanto, carente de cualquier cualidad intrinseca. Sin
embargo, esto no quiere decir que la nacién no constituya en absoluto una realidad. «La
nacion adquiere su consistencia de los individuos que son sus miembros; se trata de un compuesto
de hombres considerados como iguales los unos respecto de los otros; se trata de una colectividad
unificada de los ciudadanos, de todos los cindadanos (...) rodos ellos contribuyen a formar la colec-
tividad indivisible cuya personificacion es el Estado»*'.

Dicho de otra manera, la nacién es la sustancia humana del Estado. Su existencia
permite la existencia de individuos intercambiables, es decir ciudadanos. Y es esta «co-
lectividad indivisible» de ciudadanos la que a su vez justifica la existencia del Estado.
Asi entendida, la nacién no es mds que el marco juridico de la reunién de los ciudadanos
del Estado, por lo que es precisamente «indivisible» y proporciona la condicién para la
existencia del Estado, al mismo tiempo que éste expresa a la nacién personificindola.
De ahf la confusién del Estado y de la nacién. Finalmente, la nacién aparece como una
entidad incorpdrea, sin sustancia: no es mds que un postulado bdsico necesario para la
existencia del Estado. Pero la clave de este concepto juridico de Estado-nacién es que
la soberanfa se concibe como una «propiedad abstracta y ne varietur del Estado»®. Dado
que la nacién se confunde, en realidad, con el Estado, lo Gnico que importa es ese «poder
caracteristico del Estado» que se encarna en la soberanfa.

Esta afirmacién de la soberanfa del Estado, obviamente, hace problemitica la po-
sibilidad misma de la existencia de un cuerpo politico europeo. Salvo que aceptemos
una posibilidad en relacién con la irreductible soberanfa de los Estados para proponer,
como hace Olivier Beaud, una construccién constitucional y tedrica sin precedentes
centrada en el concepto de Federacién, entendida como manera no estatal de organi-
zacién social y politica distinta del Estado federal®®. Y como la Federacién no es un
Estado, la cuestion de saber en qué nivel se sitda la soberanfa es irrelevante. Porque, en
la medida en que la Federacién también implica un cuestionamiento de la distincién
entre Estado federal y Confederacién, no tiene en cuenta el principio de la soberanfa. La

22 CARRE DE MALBERG, Contribution i la théorie géinérale de I'Etar, .1, Paris, Sirey, 1920, p. 13.

23 No obstante, se podria discutir con Stéphane Rials, el empleo de la palabra «soberanfa» para calificar
el poder del Estado. Y ello porque en la medida en que este tGltimo estd juridicamente limitado, la calificacién
contradice el cardcter absoluto de la soberania: S. RIALS, Destin du fédéralisme, Paris, Librairie générale de
droit et de jurisprudence, 1986, p. 7-8.

24 CARRE DE MALBERG, Contribution i la théorie générale de I'Etat, ¢.1, cit., p. 14.

25 Ch. CHAUMONT, «Recherche du contenu irréductible du concept de souveraineté internationale
de I’Etat», Mélanges Basdevant, Paris, Pedone, 1960, p. 117.

26 Olivier BEAUD, Théorie de la Fédération, Paris, Presses Universitaires de France, collection «Lé-
viathan», 2007.
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Federacion se basa en una dualidad y aparece «al mismo tiempo como una union de Estados
y como institucion auténoma en relacion con esos Estados»*’. Su principio constitutivo es el
«pacto federativo» (foedus), que no es ni un tratado ni una constitucién®® y procede de la
voluntad convergente de una «pluralidad de pueblos constituyentes, que son los sujetos de la
soberania de los Estados miembros»® .

La tesis es seductora: podria proporcionar una categoria juridica a la Unién Eu-
ropea en un esfuerzo por resolver la contradiccién entre la preservacién de la soberanfa
del Estado, o sea, la intangibilidad del Estado-nacidn, y el desarrollo de la integracién
europea. Pero se basa enteramente en el cardcter monista y perenne de la soberanfa
estatal, que es un poder indivisible. De hecho, hace que el pacto federativo sea pre-
cario y revocable: la Federacién, aunque auténoma, no deja de ser el resultado de una
unién de Estados. Asimismo, la Federacién también es reversible y no puede basarse en
una Constitucién, ya que «es imposible separar la constitucion del cuerpo politico al que ésta
presta la forma de organizacion»*. En otras palabras, la Unién Europea puede aparecer
ciertamente como una entidad politica especifica, pero no como un cuerpo politico o
una sociedad politica, cualidades que s6lo puede ostentar el Estado gracias a su poder
soberano.

De esta manera, se produce  contrario la demostracién de la imposibilidad de pen-
sar en la existencia de un cuerpo politico europeo en relacién con el principio de sobe-
ranfa del Estado. Por lo tanto, s6lo mediante el cuestionamiento de este tltimo se hace
posible considerar tal cuerpo politico.

La soberanfa aparece como un concepto juridicamente esquivo y aplicado impro-
piamente al Estado. Se trata, de hecho, fundamentalmente de un instrumento de lucha
por la existencia y la dignidad politicas. Asi, Jellinek se da cuenta de que la soberania
es un concepto politico que mds tarde se transformé con el fin de proporcionar una base
juridica al poder politico del Estado®'. La soberania aparece histéricamente en un con-
texto situado en el momento en que nace la monarquia absoluta en Europa. De hecho,
en la Edad Media, ningin concepto correspondiente era utilizado en relacién con el
poder o la autoridad politica. El concepto de soberanfa sobrevivird al fin del absolutis-
mo y se recicla por la Revolucién Francesa a través de la voluntad general inventada
por Jean-Jacques Rousseau. De hecho, los revolucionarios franceses no cambiaron nada
en relacién con la construccién anterior de la soberanfa salvo en lo que concierne a la
cuestion de la legitimidad del poder politico. Se trata del mito de la voluntad general,
aunque la voluntad general procede de una concepcién monista: es el pueblo el que en
cierto sentido se da leyes a sf mismo. La soberania se ha transformado en lo que ha lle-
gado a ser desde entones, a saber, un poder separado y trascendente, que gobierna desde

27 O. BEAUD, Théorie de la Fédération, op. cit., p. 103.

28 O.BEAUD, op. cit., p. 156, note 4.

29 O. BEAUD, «Propos sceptiques sur la légitimité d’un référendum européen ou plaidoyer pour plus
de réalisme constitutioneel», in A. AUER e J.-f. FLauss (dir.), Le référendum européen, Bruxelles, Bruylant,
1997, p. 171.

30 O. BEAUD, «Propos sceptiques sur la légitimité d’un référendum européen ou plaidoyer pour plus
de réalisme constitutionnel», art. cit., p. 152.

31 G. JELLINEK, L’Etat moderne et son droit, t. 11, Paris, 1913, rééd. Ed. Panthéon Assas, 2005,
p. 72 ets.
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arriba el cuerpo politico. Por lo tanto, la idea absolutista es un dato constante de la
cuesti6n de la soberanfa, ya que ésta aparece en relacién con el poder politico al mismo
tiempo que éste.

Esta permanencia del concepto de soberania tiende también a demostrar que se
trata ante todo de un concepto politico, en cuanto es un arma en una batalla. Es un ins-
trumento que cristaliza una voluntad de lucha por el poder, por la hegemonia politica.
Inicialmente es el principe y mds tarde es el Estado. En este dltimo sentido, también ha
habido un rodeo dado por la doctrina alemana del siglo XIX que, bajo la influencia de
Hegel en particular, unird indefectiblemente la soberania y el Estado.

Ha sido la doctrina neo tomista la que ha denunciado de una manera mds radical
esta asociaciéon dogmdtica de la soberania del Estado. Asi, Jacques Maritain defini6 la
soberanfa como «una propiedad absoluta e indivisible, que no puede ser objeto de par-
ticipacion, que no admite grados, y que pertenece al soberano independientemente de
toda circunstancia politica, en tanto que derecho propio de su persona»®. Esta doble
propiedad de la soberanfa implica su separacién y su trascendencia en relacién con el
cuerpo politico. El fenémeno culmina con el Estado-nacién ya que se entiende que en
este caso el Estado se confunde con el cuerpo politico desde el momento en que pre-
tende personificar a la nacién: «este poder absoluto del Estado soberano sobre el cuerpo
politico, o sobre el pueblo, se afirma de una manera mds inatacable en la medida en que
el Estado es concebido como el cuerpo politico o como la personificacion del pueblo»?.

En este caso existe una mistificacién que constituye un obsticulo fundamental
respecto de toda evolucién mds profunda de la integracién europea. Ya que si el Estado
fuera auténticamente soberano, no podria consentir ninguna restriccién de su sobera-
nfa y a fortiori ser despojado de ella pura y simplemente. Un argumento de este tipo,
invocado l6gicamente por los defensores de la intangibilidad del Estado-nacién, se en-
cuentra en el debate sobre la construccién politica de Europa. Ahora bien, constatar
la inexistencia de la soberanfa del Estado supone devolver a este Gltimo a su funcién
instrumental en el cuerpo politico. Si el cuerpo politico es «el pueblo organizado bajo
leyes justas», es necesario caer bien en la cuenta de que «la realidad politica funda-
mental no es el Estado, sino el cuerpo politico con sus distintas instituciones, o sea, las
diferentes comunidades que engloba»?.

Por tanto, el Gobierno no es mis que el mandatario del cuerpo politico, aunque,
como tal, goza de una posicién destacada: «E/ Estado es un drgano particular especializado
en las cosas que interesan al bien comiin del cuerpo politico, y por ello es el 6rgano politico
mds elevado, pero el Estado es una parte, no un todo, y sus funciones son meramente instru-

32 J. MARITAIN, L'Europe et I'idée fédérale, Ed. Mame, 1993, p. 110-111; de modo mds preciso, para el
autor: «La soberania significa dos cosas: 1. Un derecho a la independencia suprema y al poder supremo que es un derecho
natural ¢ inalienable ; 2. Un derecho a una independencia y a un poder que en su propio dmbito son supremos absolumente
0 de una manera transcendente, no relativemente o como perteneciente a la parte mds alta en el todo. En otras palabras,
la independencia del soberano en relacidn con ese todo y su poder sobre ese todo son supremos de modo separado del todo
gobernado por el soberano» (p. 110).

33 J. MARITAIN, L'Europe et I'idée fédérale, op.cit., p. 125.

34 J. MARITAIN, op. cit., p. 149.
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mentales: garantiza el ovden piiblico, hace cumplir las leyes y tiene el poder para el cuerpo politico
y para el pueblo »>.

Aunque no se puede olvidar que este razonamiento, desarrollado durante y al final
de la Segunda Guerra Mundial, en un contexto de perversién total del Estado, forma
parte del sistema de pensamiento y de las creencias filos6ficas y religiosas del autor, no
obstante es claro que tiende a poner de relieve la esencia misma del concepto: el Estado
no es mas que un instrumento, el Estado sélo tiene una funcién instrumental, es un
marco para el ejercicio de competencias. Y esta relativizacién del Estado permite liberar
un espacio, abrir una via de reflexién: resulta posible pensar tanto en los ordenamientos
juridicos en juego como en la reconstruccién de la sustancia humana del Estado, del de-
mos como unidad compuesta. El ordenamiento juridico del Estado puede ser compatible
con el ordenamiento juridico de la UE o con el ordenamiento juridico internacional,
sin que la soberanifa del Estado constituya un obstdculo insalvable. Porque, a partir del
momento en que la soberania se convierte en una suma de competencias, el Estado se
hace mds permeable a los ordenamientos juridicos supranacionales. Todo ello hace mds
faciles las relaciones sistémicas entre ordenamientos juridicos: el Estado soberano deja
de estar cerrado en s{ mismo, se abre a los demds ordenamientos juridicos. La ruptura
de este bloqueo conceptual que representa la soberania del Estado hace ahora posible la
reflexién sobre la existencia de un cuerpo politico europeo: la adecuacién del Estado y
de la nacién que resulta puesta en cuestién mediante la ficcién de la personificacién de
la nacién por el Estado, lo cual tiene sentido si se hace de la soberania el «poder caracteris-
tico del estado», aunque sea referido a la nacién®. Si este no es el caso, la absorcién de la
nacién por el Estado en nombre de la unificacién de la base social de éste no tiene razén
de ser. Ciertamente el Estado no desaparece con la soberania, pero se convierte en una
mera suma de competencias.

De este modo, si el Estado no es mds que un marco de ejercicio de competencias,
la conclusion es que la nacién puede bastarse a si misma. De hecho, la soberania no estd
ligada conceptualmente al Estado, sino a la nacién, en la medida en que ella demuestra
no so6lo la existencia de una nacién, sino su voluntad de continuar su existencia, en su
ser. Instrumento de medida del dinamismo nacional, «/z soberania aparece entonces, no
como un poder totalmente acabado y completo, sino como un esfuerzo, una bilsqueda, una reivindi-
cacion, una conquista y en caso de necesidad, una resistencia y una rebelién»>". Por esta razén la
soberanfa se considera mds como un concepto sociolégico que juridico, ya que no puede
estar asociada con el Estado: se trata de «/a capacidad de ejercer ciertas competencias que cons-
tituyen la expresion, a través del Estado, de la existencia de una nacién»>®.

Pero la ruptura de esa relacién de identificacién de la nacién y del Estado plan-
tea un amplio cuestionamiento de «/os modos de expresion democrdtica»: «Es decir, todo el
debate consiste entonces en preguntarse como vesucitar la soberania democrdtica si ya no se ejerce
dentro del marco del Estado. En otvas palabras (...), ;como reconstruir una comunidad politica,

35 Id., p. 149.

36 Segin la idea de Carré de Malberg.

37 Ch. CHAUMONT, «Recherche du contenu irréductible du concept de souveraineté internationale
de I'Etat», Mélanges Basdevant, art. cit., p. 142.

38 Ch. CHAUMONT, art. cit., p. 137.
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0 sea, una comunidad surgida de un contrato cuando el Estado pierde su soberania? Si el Estado
pierde su soberania, la comunidad politica pierde sus fronteras, sus poderes, y por lo tanto pierde
su sustancia y su capacidad para gobernarse»*®. En otras palabras y en la medida en que el
Estado aparece simplemente un marco de ejercicio de las competencias, el problema se
plantea sobre el futuro del demos, del sustrato humano del Estado. Por su parte, Jacques
Maritain y la doctrina neo-tomista ha aportado algunos elementos para una respuesta.
Maritain, que era un federalista convencido, cree que a partir del momento en que la
nacién auténoma no es autosuficiente en tanto que cuerpo politico organizado®, nada
se opone a que encuentre esta suficiencia, esta autonomfa en un cuerpo politico mds
amplio®, el cuerpo politico europeo.

Este cuerpo politico europeo no se limita a esa comunidad de valores que plantea
el Tratado de la Unién Europea y que viene a superponerse a los Estados miembros.
Considerar la posibilidad de un verdadero cuerpo politico europeo equivale a pregun-
tarse si las naciones pueden proyectarse mds alld e independientemente de su apoyo del
Estado que, al proyectarse él mismo en el dmbito europeo, estd llamado a transformarse
y a convertirse en otra cosa. ;Se puede hacer coexistir un cuerpo politico europeo con
naciones llamadas a subsistir en su ser cultural? ;Cémo pueden las naciones unirse para
convertirse en partes integrantes de un cuerpo politico europeo?

A modo de respuesta, se propone aqui dar a este Gltimo la forma de una Mu/ltinacion.

II. La multinacién, expresion del cuerpo politico europeo

Si la cuestion de la existencia de un cuerpo politico europeo no es nueva, hay que
precisar que esa cuestién estd fundamentalmente planteada en términos de legitimidad
democrdtica, es decir, sobre todo, por una parte, acerca del modo técnico de expresién
de los pueblos europeos para aceptar la profundizacién del proceso de integracién; por
otro lado, sobre las condiciones del surgimiento de una legitimacién democritica del
sistema de adopcién de decisiones de la Unién Europea (el famoso déficit democrdtico). El
modo de plantear la cuestién no sélo es pertinente sino que corre también el riesgo de
desembocar inmediatamente en la constatacién de un fracaso: «si la democracia ha flore-
cido en su marco nacional original, puede desplegarse a duras penas en el dmbito supranacional
que le es menos natural. Esto se debe bdsicamente a que la sumision voluntaria de la minoria a la
voluntad de la mayoria que estd en el principio mismo de la institucion democrdtica, presupone la
existencia de un fuerte vinculo de pertenencia de todos a un cuerpo politico comain, cuyo advenimien-
to, manifestado en el contexto nacional, constituye una quimera, incluso si los avances de la legis-
lacion de la Unidin de derecho y de la corvespondiente garantia de vespeto por la ley mayoritaria
de los derechos fundamentales de la persona podria finalmente contribuir a ello»*. No se podria

39 B. BADIE, «La V¢ République et la souveraineté», Revue du droit public et de la science politique,
ndm. 5/6-1998, p. 1478.

40 Obsérvese cémo aqui se prefiere 16gicamente el concepto de autonomia al de soberanfa. Pero hay que
entender este concepto en su sentido etimoldgico, es decir, como la capacidad de gobernarse a si mismo. En
este sentido, e encuentra mds cerca del concepto de la antigua polis democrética griega que del significado que
se da en el Estado compuesto moderno.

41 J. MARITAIN, L'Europe et I'idée fédérale, op. cit.

42 J.ROUX, op. cit., p. 71.
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decir mejor que el fortalecimiento de la democracia europea presupone la afirmacién de
la Unién Europea como cuerpo politico especifico.

Una dificultad adicional nace del hecho de que los «pueblos» europeos mencionados
en el Predmbulo del Tratado aparecen cada vez menos como un dato en el constitucio-
nalismo moderno, es decir, en los textos de derecho positivo constitucional y cada vez
més como una mera construccidn intelectual: la nacién en tanto que colectividad unificada
y homogénea de ciudadanos ya no es algo evidente. Y no en el sentido de que la nacién
misma esté en cuestién en tanto que realidad social dotada de una fuerza unificadora,
sino porque su propia sustancia estd cada vez mds en tela de juicio a causa de las fuerzas
centrifugas y centripetas. La desaparicién de los imperios coloniales o multinacionales
a lo largo del siglo XX, por un lado, el desarrollo de la mundializacién, por otro, han
tenido el efecto de revelar el cardcter profundamente aleatorio de la distribucién de los
pueblos y de los Estados. Desde el punto de vista juridico, el resultado es la necesidad
de entender el sustrato humano del Estado como una pluralidad institucionalizada,
organizada y controlada en la coexistencia de grupos sub-nacionales que se denominan,
segln los casos, minorfas, comunidades, pueblos o nacionalidades. Este problema fue
percibido especialmente desde el mismo dia después de la Primera Guerra Mundial, por
el jurista y politico austriaco Karl Renner (1870-1950), uno de los principales expertos
en la cuestion nacional: «S7 bien es cierto que la nacion se ha convertido por regla general en un
Estado y por lo tanto la verdadera fuerza motriz del desarrollo histdrico, no es menos cierto que la
distribucion geogrdfica del planeta, la ausencia de una regla en el primer asentamiento de grupos
émnicos, el desarvollo histdrico de los pueblos, asi como las necesidades actuales de la comunicacion
y de la economia han hecho que resulte imposible una distribucion total de este planeta en verda-
deros Estados nacionales. Podemos ver minorias extranjeras en el seno de los Estados nacionales
acabados (...); encontramos naciones mezcladas por necesidades econdmicas, de manera que los Es-
tados nacionales heterogéneos son inevitables, Estados compuestos por dos o tres naciones, o incluso
mds (...); scudl es el destino juridico de estas naciones heterogéneas y fragmentadas? (...) ;Qué
evoluciin debemos esperar de ellas?»*. Los hechos confirman hoy esta afirmacién: al pueblo
politico, tradicionalmente entendido como una comunidad unificada y homogénea de
ciudadanos se ha afiadido el «pueblo-sociedad», es decir, el conjunto de los hombres
situados en la singularidad de sus identidades concretas.

Este fenémeno, particularmente visible en el continente europeo, puede ser el pre-
texto para otro tipo de organizacién de la sociabilidad humana que el Estado-nacién,
demasiado uniformador, ya no es capaz de ofrecer. Inmediatamente después de la Se-
gunda Guerra mundial, Alexandre Kojéve constataba el agotamiento de las naciones
en tanto que realidad politica exclusiva a partir del ejemplo francés: «reduciendo el peso,
que ha llegado a ser aplastante, del pasado glorioso y secular de la nacion, haria falta proclamar
con toda claridad y franqueza que el periodo de «nacional» de la bistoria se ha cerrado, que
Francia estd politicamente muerta de una vez por todas en tanto que Estado-Naciin. Pero seria
necesario aitadir al afirmar lo anterior que este fin es al mismo tiempo un comienzo, que en este
caso la muerte es también un venacimiento. Pero la nacidn puede y debe sobrepasarse a ella misma
a través y dentro de una union internacional de Naciones emparentadas, en la que ella puede y

43 K. RENNER, La nation, mythe et réalité (1964), traduccién francesa, Presses universitaires de Nancy,
1998, p. 39.
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debe veafirmar su especificidad cultural, social y politica, imponiendo estos caracteres mediante
un proceso pacifico de emulacion fraternal, igualitaria y libre, al conjunto mds amplio que ella
contribuye a crear mediante su propia eliminacion en tanto que Nacion exclusiva y aislada»™.
El cuerpo politico europeo, en este sentido, parece capaz de dar cabida a esta proyeccién
de la nacién en el seno de una realidad politica superior compartida con otras, ya que
la nacién se ha convertido en un marco demasiado estrecho para encarnar una realidad
politica exclusiva que le pertenece.

Esta es la razén por la que el cuerpo politico europeo podria tomar la forma de
Multinacion, que se define como una sociedad politica compuesta por varias comunida-
des nacionales, unidas por el deseo de compartir un destino coman. Se trata, por tanto
de una arquitectura politica compleja: lejos de la sencillez elemental del Estado-nacién,
en la medida en que se trata de una estructura monista, el cuerpo politico europeo se
funda en un dualismo. Asfi, el cuerpo politico europeo no rechaza ni al Estado ni, « for-
tiori, a la nacién, sino que tiende a separarlos y hacer visible una forma de sociedad po-
litica opuesta en todos los sentidos al Estado-nacién ya que supone un cuestionamiento
de la relacién transitiva entre el Estado y la nacién. Esto significa que la dualidad cons-
titutiva del cuerpo politico europeo es la base misma de su identidad. La Multinacion es
la condicién para que las naciones que participan en la construccién politica de Europa
puedan encontrar en ella, no su propia destruccién, sino mas bien las condiciones para
su preservacién y su continuidad. De lo contrario existe el gran riesgo, bien palpable
hoy, de hacer de la exclusividad del Estado-nacién el instrumento de una reaccién de-
fensiva, nacionalista, de salvaguardia de una identidad amenazada por el debilitamiento
de la nacién como realidad politica.

Este modelo de sociedad politica no es nuevo. Se trata de la aplicacién al dmbito
europeo de la teorfa del Estado plurinacional desarrollada por el jurista austriaco Karl
Renner, ya mencionada. Se basa en la idea de que, en una sociedad politica cuya base
social es heterogénea, el «poder juridico de la minoria no es mds que la participacion ordenada
en el Estado compuesto. Cada minoria que (...) estd separada de otras minorias o de la mayoria,
sobre una base que puede ser histérico-territorial, étnico-territorial o personal, constituye a partir
de funciones bien definidas una especie de Estado dentro del Estado. Por encima de estos fragmentos
estatales nacionales se superpone la comunidad englobante como una especie de Estado superior
en cuyas funciones las naciones separadas participan como una comunidad indivisible»®. Las
entidades nacionales ordenadas de esta manera se convierten en componentes de los
factores constitutivos de la sociedad politica superior y forman una Multinacién. Desde
un punto de vista tedrico, este modelo politico alternativo al Estado-nacién se basa en
tres principios esenciales: «La organizacién de cada nacién en un conjunto nacional, el
reparto de las competencias entre las corporaciones nacionales y las instancias supraesta-
tales y, finalmente, la forma de reunir a cada una de las naciones en un Estado superior,

o sea, el principio federativo.».

44 A. KOJEVE, «L’Empire latin. Esquisse d'une doctrine de la politique frangaise (27 aoQit 1945)», in
La Regle du jeu, ndm. 1-1990, p. 102.

45 K. RENNER, La nation, mythe et réalité, op.cit., p. 102.

46 1d., p. 102.
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La Multinacion concibe de una manera distinta la relacién tradicional entre el Estado
y la Naci6n. Trata de hacer de la nacién un sujeto de derecho, o sea, una persona juridica
distinta tanto del Estado como de la nacién estatal, con las que se confundfa perfectamen-
te, segtn el modelo tradicional del Estado-nacién. En este sentido, la nacién deja de ser
una simple figura del poder politico, como es el caso de las sociedades politicas fundadas
sobre el principio de la soberanfa nacional. La relacién de exclusividad entre el indivi-
duo, ciudadano abstracto, y el Estado, caracteristica del Estado-nacién, se rompe puesto
que entre ellos se inserta un cuerpo intermedio, la nacién juridicamente constituida en
«corporacion nacional», para retomar la idea de Karl Renner, y dotada par la misma de la
personalidad juridica de derecho publico. Pero esta realidad nacional es mds identita-
ria que politica, ya que se funda sobre pertenencias concretas. Esta «corporation national»
puede organizarse sobre una base territorial cldsica, cuando los grupos nacionales estin
claramente repartidos sobre territorios bien diferenciados. Pero también puede organizar-
se sobre una base personal de modo que hablaremos entonces de «autonomfia personal».
Desde un punto de vista prictico, la autonomia personal se refiere a las situaciones en las
que las comunidades nacionales no estdn situadas sobre territorios claramente diferencia-
dos, sino que se encuentran mezcladas sobre un mismo territorio. Entonces, se tratard de
llevar a cabo una disociacién entre el territorio y su administracién, dando a la autonomfia
un fundamento individual independientemente del lugar de residencia en cualquier caso.
Si el estatuto de autonomia se aplica por tanto al individuo en cuanto tal, no se aplica de
modo indiferente al conjunto de los habitantes de un territorio determinado, sino tnica-
mente a quienes libre e individualmente han optado por su pertenencia nacional. De este
modo, la autonomia no descansa sobre la configuracién nacional de una regién, sino sobre
una opcién personal y de ahi el nombre de «autonomfa personal».

A partir de ah{ se esboza el modelo de la Mu/tinacion, antitesis del Estado nacional: la
Multinacion forma un cuerpo politico territorial en tanto que principio de organizacién y
de coexistencia de las naciones que engloba. Estas tltimas se convierten en comunidades de
cultura separadas de su Estado tutelar. De este modo, se encuentran disociadas la unidad
politica de la sociedad politica englobante y la unidad nacional de las naciones subordi-
nadas, pero auténomas: corresponden al cuerpo politico desnacionalizados unas naciones
desestatizadas y, sin embargo, ordenadas en un principio supranacional que las engloba.

Entonces resulta posible esbozar la arquitectura del cuerpo politico europeo a par-
tir del demos nacional: en el dmbito central, es decir, en el europeo, «nace una identidad
politica, un Estado que va en la diveccion “francesa”. La politica exterior y las cuestiones de
seguridad se convierten en el nicleo de la construccion «republicana» de un Estado sujeto, de una
«nacidn» (en el sentido francés del término). Unos ciudadanos dependen de ella, un pueblo que
opta por identificarse en el dmbito politico con los valores de ese Estado sujeto 'y que son patriotas en
términos politicos, sin sentirse necesariamente miembros de una misma gran familia en el sentido
orgdnico». Por otro lado, la nacién «permanece como polo de la identidad cultural y de la
comunidad. La nacidn de tipo alemdn subsiste en el dmbito nacional y subnacional pero bajo la
Jorma original que le otorga Herder, en la que la nacidn es tan importante que no se requiere su
expresion dentro de un Estado»".

47 O. WAEVER, «Insécurité, identité, une dialectique sans fin», in Entre Union et nations, I’Etat en Euro-
pe (dir. A.-M. Le Gloannec), Paris, Presses de Sciences Po, 1998, p. 127.
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De esta manera, el ciudadano europeo es portador, no de una multiplicidad de
identidades sino de una identidad dual. Esto impone «a una misma persona diferenciar su
papel como miembro de un «pueblo enropeo» del de cindadano de la Unidn»*®. Ademis, esta di-
ferenciacién supone que la ciudadania europea no se muestra, como sucede actualmen-
te, como una ciudadania superpuesta, una extrapolacién de las ciudadanias nacionales®,
sino como una realidad juridica auténoma, fundada en este caso sobre una nacionalidad
propia de la Unién europea y no condicionada por las nacionalidades de los Estados
miembros, de modo que esta nacionalidad europea para algunos «supondria el surgimiento
de un pueblo europeo o, al menos, de una nacion enropea compuesta por pueblos de Europa»>°. Sin
embargo, el surgimiento de una Mu/tinacién europea permitirfa vencer este obsticulo,
que no procede sélo de la realidad de los hechos, sino que también es conceptual en el
sentido de que permanece encerrado en el marco de la soberanfa del Estado.

Sin embargo, todavia es necesario que esta posible Mu/tinacidn europea constituya
en si misma la expresién de un cuerpo electoral uniforme y homogéneo en la medida en
que la democracia representativa, en la que se basa el funcionamiento de la Unién Eu-
ropea (articulo 10 del Tratado de la UE) exige cldsicamente una operacién matemadtica
(los mecanismos electorales) con el fin de agregar los votos individuales de los electores
en una sola voluntad corporativa capaz incluso de crear un cuerpo politico europeo. Sélo
un procedimiento electoral uniforme estarfa en condiciones de transformar las volunta-
des individuales de los ciudadanos en una voluntad dnica, la de la Mu/tinacidn europea.
No basta con elegir el Parlamento europeo mediante sufragio universal directo, sino
que serfa necesario que ese poder de sufragio estuviera fundado sobre un cuerpo elec-
toral Gnico, para poder acreditar la existencia de un cuerpo politico europeo. En ese
sentido, el articulo 14.2 del Tratado sobre la Unién europea constituye una primera
aproximacién a ese cuerpo electoral europeo Gnico que todavia no existe: «E/ Parla-
mento europeo se compone de representantes de los ciudadanos de la Unidn». En este sentido, el
precepto expresa bien una «situacion intermedia»>', segtin la cual el Parlamento europeo
no representa ya a los pueblos de los Estados miembros, «ya que en relacién con las
elecciones enropeas, los pueblos ya no estdn individualizados los unos en relacion con los otros», en
la medida en que «en cada Estado, 77 e/ cuerpo electoral, ni el colegio de los elegidos {estdn]
ya compuestos de manera absolutamente homogénea desde el punto de vista de la nacionalidad»’?.

Si bien este fenémeno se mantiene, al menos desde el punto de vista estadistico
es poco significativo. Pero desde el punto de vista juridico es esencial ya que permite
la posibilidad de un cuerpo politico europeo, que a su vez podria formar parte de una
Multinacion. Desde luego, «éste no se inspiraria en el paradigma westfaliano. Mds bien, bus-
caria su singularidad en diveccion hacia una amplia «vepiiblica» que, en un mundo cada vez mds
cosmopolita, ocuparia una posicion intermedia entre los Estados capaces de sobrevivir y una ved de
organizaciones internacionales destinadas a ejercer progresivamente una especie de tipo de gobierno

48 J. HABERMAS, op. cit., p. 92.

49 Articulo 20 del Tratado sobre el funcionamiento de la Unién Europea: «Serd cindadano de la Unién
toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania de la Uniin se afiade a la ciudadania
nacional sin sustituirla.»

50 J. ROUX, op. cit., p. 73.

51 J. ROUX, op. cit., p. 148.

52 Id., p. 148.
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a escala planetaria. En vesumen, si la Repiiblica se ha mantenido durante mucho tiempo confina-
da dentro de los limites de la polis o la ciudad como organizacion politica, antes de extenderse a
Sinales del siglo XVIII a escala de los Estados, ;Podemos imaginar que el siglo XXI le ofrece la
posibilidad de implantarse en el dmbito de un continente?>.
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