Unidad, diversidad

e instituciones democr ticas

«Qu podemos aprender de la Uni n Europea

como experimento a gran escala de gobierno
y organizaci n pol tica?"

Durante medio siglo, Europa ha estado involucrada en un experimento a gran escala de
gobierno y organizaci n pol tica. El experimento a n contin a y el resultado es incierto.
En particular, ¢puede este experimento ayudar a entender mejor cu les factores ejercen su
influencia en el aumento y descenso de los esfuerzos voluntarios de cooperaci n entre en-
tidades y fronteras establecidas?, épuede esto arrojar alguna luz sobre cu les son las conse-
cuencias para las unidades integrantes cuando entran a formar parte de una entidad ma-
yor?, épodemos aprender algo acerca de las cambiantes condiciones de las instituciones y
actores democr ticos y su repercusi n en las din micas de cambio dentro del orden pol -
tico? Las respuestas a estas preguntas se elaboran en el art culo siguiente.
Palabras clave: instituciones, Uni n Europea, gobierno regional.
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Unity Diversity and Democratic Institutions What can We
Learn from the European Union as a Large-scale Experiment
in Political Organization and Governing?

For half a century Europe has been involved in a large-scale experiment in political orga-
nization and governing. The experiment is still going on and the outcome is uncertain. In
particular, can the experiment give a better general understanding of what factors influen-
ce the rise and decline of voluntary cooperative efforts across established entities and
boundaries? Can it shed light upon what are the consequences for the component units
when they become part of a larger entity? Can we learn something about the changing
conditions of democratic institutions and actors and their significance for the dynamics of
change in political orders? All these questions will be answered in the following article.
Keywords: Institutions, European Union, Regional Government.

INTRODUCCION

Durante medio siglo, Europa ha estado involucrada en un experimento a gran es-
cala de gobierno y organizaci n pol tica. Se han reconsiderado los t rminos del or-
den pol tico y las reglas b sicas de cooperaci n pol tica y de asociaci n. Han ocu-
rrido cambios constitucionales e institucionales. El experimento a n contin ay el
resultado es incierto. Entonces, ¢qu  clase de orden pol tico ha surgido en Europa?,
catrav s de cu les procesos ha ocurrido?, épor qu un grupo de estados soberanos
se ha incorporado voluntariamente a una unidad pol tica m s amplia: la Uni n Eu-
ropea?, écu les han sido las consecuencias para los estados miembro?
Comprender el desarrollo europeo es en s muy importante. Sin embargo, la po-
I tica europea en desarrollo resulta tambi n un marco emocionante para explorar al-
gunos aspectos constantes de la vida pol tica y quiz s sera til considerar si acaso
existen lecciones importantes fuera del marco europeo. En particular, ¢puede este ex-
perimento ayudar a entender mejor cu les factores ejercen su influencia en el aumen-
to y descenso de los esfuerzos voluntarios de cooperaci n entre entidades y fronte-
ras establecidas?, ¢puede arrojar alguna luz sobre cu les son las consecuencias para las
unidades integrantes cuando entran a formar parte de una entidad mayor?, é¢podemos
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aprender algo acerca de las cambiantes condiciones de las instituciones y actores de-
mocr ticos y su repercusi n en las din micas de cambio dentro del orden pol tico?

Estos temas se elaboran en los p rrafos siguientes. El cambio en el orden pol -
tico se conceptualiza como institucionalizaci ny desinstitucionalizaci ny se enfo-
caen la cooperaci n e integraci n voluntarias entre entidades pol ticas en los con-
textos democr ticos contempor neos. Si bien los cambios causados por la guerra y
la coerci n han sido importantes para Europa y otros lugares, stos han sido exclui-
dos. Primero, surgen tres preguntas b sicas acerca del orden pol tico. Segundo, se
establece hipot ticamente que los continuos esfuerzos para equilibrar la unidad y
la diversidad, el sistema de integraci ny el componente de autonom a resultan cla-
ve para comprender las din micas de los rdenes pol ticos; y se pregunta de qu
manera las instituciones democr ticas de gobierno, como un tipo particular de in-
tegraci n normativa, pueden ayudar a desarrollar y a mantener la unidad y la diver-
sidad. Tercero, la integraci n europea se visualiza como un proceso de reequilibrio
de la unidad y la diversidad, una tarea anal tica complicada, porque las interpreta-
ciones del orden pol tico naciente en Europa var an desde percibir el orden de es-
tado de Westfalia como decadente, hasta percibir a Westfalia siendo rescatada o
transformada. Finalmente, sugiero cuatro ense anzas que pueden obtener del ca-
so Europeo los estudiosos de las instituciones democr ticas de gobierno.?

TRES PREGUNTAS ACERCA DEL ORDEN POLITICO

Los estudiosos de las instituciones pol ticas se han preguntado, primero, ¢ mo sur-
ge, se mantiene y cambia un orden pol tico relativamente duradero y ¢ mo se evi-
tan el desorden, la violencia y el gobierno err tico. Se han preguntado cu les son las
condiciones previas para un orden pol tico y en qu condiciones puede existir una
autoridad pol tica. Asimismo, se han preguntado: ¢Cu les son los procesos a trav s
de los cuales los actores con preferencias poco consistentes son transformados en
una comunidad cooperativa pol ticamente organizada, con un sistema de autoridad

? Este art culo fue preparado originalmente para ser presentado en el 30 aniversario del Centro de Investi-
gaci nyDocencia Econ micas (CIDE), en la Ciudad de M xico. Agradezco los comentarios y preguntas construc-
tivas de Morten Egeberg y James March, as como de David Arellano, Rodolfo Vergara y los dem s participantes
de la celebraci n del CIDE.
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compartida, reglas, prop sitos comunes y lealtad (Wheeler, 1975, 4)? ¢C mo se fo-
mentan, se mantienen y se pierden la unidad, la legitimidad, la lealtad y el compro-
miso colectivo para seguir reglas compartidas? ¢Cu 1 es el papel que desempe an el
conflicto social y las asimetr as de recursos en el cambio institucional (Knight, 1992)?

Segundo, se ha preguntado: ¢Qu clase de rdenes pol ticos existen y cu les
puede haber? ¢Cu les son las caracter sticas distintivas, los principios organizativos
e identidades de los distintos grupos sociales dentro de las comunidades pol ticas
ya trav s del tiempo? ¢Cu les son las condiciones para el orden? ¢Para qu son las
instituciones y ¢ mo se explican y justifican? ¢C mo organizan esas instituciones la
autoridad, las relaciones y la interacci n, y ¢ mo prescriben, permiten, proscriben
y obligan a determinados h bitos y conductas del pensamiento como m s 0 menos
importantes? ¢C mo se asigna y controla la utilizaci n de recursos?

Tercero, se han examinado el funcionamiento y las consecuencias de los rdenes
pol ticos. Las instituciones producen efectos tanto colectivos como distributivos.
Permiten un gobierno de acci n colectiva y crean ventajas mutuas. Asimismo, favore-
cen sistem  ticamente a algunos grupos sociales y tipos de conducta y crean conflic-
tos de distribuci n, ganadores y perdedores (Schattschneider, 1960; Knight, 1992).
Las instituciones enfocan la atenci n colectiva en sentimientos y preocupaciones
compartidos o en aquello que divide a las personas (Rosenau, 1984, 277). Regulan
el acceso a los centros y redes pol ticas (Rokkan, 1970) y a las mentalidades de moda
y los h bitos mentales (Mill, 1861). Por consiguiente, la transformaci n del orden
pol tico destruye y crea, a la vez, las instituciones y las oportunidades de vida (Black,
1966; Tilly, 1975, 71).

Una visi n democr tica inspirada en la Ilustraci n sostiene que el orden pol ti-
co proviene del pueblo, como la m s elevada fuente de legitimidad. La sociedad
puede ser entendida e influida y los ciudadanos pueden escribir la historia y dise-

ar las instituciones con las cuales quieren ser gobernados. Los ciudadanos poseen
una “actitud hipot tica” hacia las instituciones existentes (Habermas, 1996, 480) y
la elecci n entre las distintas formas de gobierno es el asunto fundamental que en-
frenta un sistema de gobierno. Pol tica constitucional significa los procesos a trav s
de los cuales se desarrollan y transforman las instituciones b sicas, los principios y
las normas de la pol tica y del gobierno.
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Lavisi n democr tica es consistente con la respuesta m s com naporqu los
actores individuales o colectivos ingresan voluntariamente en una organizaci n. Se
organizan, porque juntos pueden resolver los problemas mejor o con menor es-
fuerzo y menos gastos que lo que podr an hacerlo por s mismos. Sin embargo, se
han expresado dudas con respecto al grado en que los rdenes pol ticos y las ins-
tituciones se pueden escoger de manera deliberada (Hamilton, Jay y Madison,
1787; Mill, 1861). Tambi n ha habido dudas respecto a si realmente importa ¢ mo
se dise an las instituciones y las constituciones, y si stas est n en desacuerdo con
las fuerzas econ micas y sociales (Dahl, 1989, 127-128, 139).

Por lo general, resulta problem tica una interpretaci n del desarrollo pol tico
como la elecci n 'y perfecci n de las instituciones humanistas. Existe una inercia
institucional. Las instituciones (y las ideolog as institucionales) son el reflejo de la
experiencia hist rica de una comunidad. Se toman su tiempo para echar ra ces y
casi siempre son dif ciles de cambiar. Las estructuras organizativas y las ideolog as
institucionales se forjan a trav s de procesos hist ricos, en esfuerzos sucesivos para
equiparar los principios normativos y las creencias causales con la experiencia. Sin em-
bargo, es igualmente dif cil que las instituciones mantengan una constancia. Son
vulnerables y se ven amenazadas por la posibilidad de declive y entrop a: desorden,
desintegraci n, desorganizaci n, confusi n, caos, decadencia y conflictos violen-
tos. Las din micas institucionales se ven tambi n influidas por el hecho de que los

rdenes democr ticos nunca est n perfectamente integrados ni son monol ticos,
coordinados y consistentes. Est n compuestos por una variedad de estructuras y
procesos, organizados sobre la base de principios diferentes que chocan y cambian
de manera rutinaria (Skowronek, 1995). Algunos de los conflictos pol ticos m s vio-
lentos han sido acerca de cu les son los principios institucionales apropiados y el
equilibrio entre unidad y diversidad, coordinaci n y autonom a. Muchos estudio-
sos de la organizaci n pol tica han considerado que la falta de estabilidad es un pro-
blema mucho m s serio que la falta de flexibilidad. Por tanto, comprender la apari-
ci ndeunnuevo orden implica entender por qu las reglas y pr cticas establecidas
se ven socavadas, aunque se sabe m s acerca de ¢ mo surgen las instituciones que

de ¢ mo decaen y se desintegran (Schweller y Pries, 1997, 25).
La interpretaci n, pues, que hace este art culo sobre cambio pol tico y continuidad
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desafa la idea de una elecci n constitucional: que las instituciones pol ticas se
adaptan r pidamente a los cambios en los prop sitos, en la comprensi n y en el
poder pol tico. El art culo tambi n cuestiona el determinismo ambiental: que el cam-
bio en las instituciones pol ticas es impulsado por fuerzas sociales, culturales y eco-
n micas externas, y refleja diferencias en la eficiencia comparativa (funcional o nor-
mativa) de las formas institucionales alternativas. Por el contrario, se supone que
las instituciones pol ticas tienen un poder independiente y explicativo. Los intentos
de reforma y las condiciones ambientales cambiantes son observados e interpreta-
dos y se reacciona ante ellos a trav s de estructuras institucionales, tradiciones y di-
n micas, y los procesos de cambio, incluidas la selecci n competitiva y la adapta-
ci n racional, son mediados por las instituciones (March y Olsen, 1989, 1995).

En consecuencia, la posible trascendencia de los actores democr ticos y de las
instituciones para comprender el cambio en los rdenes pol ticos debe ser exami-
nada y este art culo se basa en las cuatro suposiciones siguientes. Primera, los di-
ferentes rdenes pol ticos est n constituidos por lazos y relaciones diferentes. Se-
gunda, los actores pueden estar motivados por preocupaciones instrumentales, as
como por reglas, principios e identidades constitutivas. Tercera, las instituciones
pol ticas pueden ser herramientas para lograr beneficios inmediatos de las pol ti-
cas, as como portadoras de identidades constitutivas, principios y prop sitos que
proporcionen fortaleza contra intentos de reforma y cambios externos. Cuarta, por
ejemplo, en las instituciones din micas, la rapidez en que las instituciones surgen,
se adaptan y se disuelven depende, en primera instancia, del tipo de v nculos en los
que se basan esas instituciones.

Por consiguiente, comprender las condiciones en las que las entidades pol tica-
mente organizadas puedan ingresar en una nueva entidad pol tica y transferirle auto-
ridad pol tica, as como las consecuencias de los diferentes grados y formas de integra-
ci n entre unidades para la organizaci ny gobierno dentro de las unidades, hace
necesario entender la naturaleza y las fuentes de la unidad pol tica y la diversidad.
Debemos examinar la cantidad y los tipos de lazos que constituyen y estabilizan las
entidades pol ticas y crean coordinaci n, consistencia y coherencia; as como los
factores que mantienen separadas las unidades integrantes y crean la diversidad. En
resumen, necesitamos interesarnos en ¢ mo la integraci n y sus consecuencias
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pueden depender del tipo de entidades que son las entidades componentes, de ¢ mo
est n constituidas y cu n fuertes son sus identidades; qu tipo de entidad resulta
ser la nueva unidad; ¢ mo est n organizadas las relaciones e interacciones entre la
nueva unidad y las unidades componentes, y si sus caracter sticas constitutivas son
compatibles o irreconciliables.

EQUILIBRAR UNIDAD Y DIVERSIDAD

La calidad de las instituciones democr ticas depende de su xito para equilibrar la
unidad y la diversidad, la coordinaci n de sistemas y la autonom a de la unidad; esto
es, la habilidad para actuar de una manera coherente y propositiva y, al mismo
tiempo, respetar y acomodar la diversidad y los conflictos leg timos. Gobernar (sta-
tecraft)* implica la habilidad para tomar y reforzar decisiones colectivas y sostener
una comunidad pol tica frente a diferencias duraderas (Selznick, 1992, 369).

Se ha argumentado hist ricamente que el orden pol tico depende de la homo-
geneidad, tanto social como cultural. Se ha considerado como inviable una pol tica
compuesta de extra os y enemigos que difieren en preceptos morales y religiosos
b sicos (Mill, 1962, 309; Spragens, 1990, 123). No obstante, las democracias con-
tempor neas legitiman la diversidad social y cultural, as como el conflicto y la opo-
sici n pol tica. La regla del orden se basa en las instituciones pol ticas adecuadas,
no en una homogeneidad social y cultural preexistente. Las democracias son comus-
nidades de reglas y procedimientos m s que comunidades con metas sustanciales.
Las instituciones se valoran con base en sus propiedades espec ficas y su consisten-
cia con los principios b sicos de raz ny moral en la comunidad, y no solamente co-
mo instrumentos para lograr beneficios sustanciales inmediatos (Olsen, 1997a). La
mejor soluci n funcional no siempre es pol tica o culturalmente factible (Merton,
1938). Sin embargo, las organizaciones pol ticas bien organizadas pueden hacer po-
sible convivir pac ficamente con conflictos duraderos y tambi n contribuyen a la
comunidad pol tica y a la cohesi n social. Pueden incluso ayudar a dividir profun-
damente el equilibrio de las sociedades entre unidad y diversidad y ser pol ticamen-
te estables (Lijpart, 1975).

* Por sugerencia de David Arellano, se tradujo este t rmino como “gobernar”. (N de la T.)
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VARIEDADES DE INTEGRACIONES Y DINAMICAS

La integraci n es un proceso que convierte a las unidades previamente separadas
en componentes de un sistema relativamente coherente y consistente. Como condi-
ci n, laintegraci n consiste, en alguna medida, en la densidad e intensidad (cantidad,
tipos y fuerza) de las relaciones entre las unidades constituyentes: su interdepen-
dencia, consistencia y conectividad estructural (March, 1999, 134-135; tambi n
Deutsch, 1968, 158-160; March y Olsen, 1995, 66-72). La integraci n funcional es
una medida de interdependencia y relevancia; por ejemplo, el grado en que las de-
cisiones y sucesos en una parte de un sistema tienen un impacto directo e inmediato
en otras partes. La integraci n social se refiere a la conectividad y a una serie de
v nculos tales como contacto, comunicaci n 'y comercio. La integraci n cultural
implica que las creencias de un grupo social encajan y tienen sentido. La integra-
ci n como institucionalizaci n pol tica se refiere a: a) estructuras, reglas, pape-
lesy pr cticas que especifican las relaciones legitimas de autoridad y los ¢ digos de
conducta apropiados; b) prop sitos, identidades, tradiciones de interpretaci n'y
principios de legitimidad que explican y justifican pr cticas y que proporcionan una
base para activar afiliaciones emocionales y morales, as como la solidaridad, y ¢) re-
cursos comunes que crean capacidades y calidad para actuar de manera coordinada.
Un punto de partida para comprender la integraci n pol tica ser a la observa-
ci nque, conexcepci nde situaciones de asimetr a de poder extremo, los cambios
en las relaciones entre unidades organizadas est n vinculadas a los cambios dentro
de las unidades a trav s de un proceso de adaptaci n mutua y coevoluci n, m s
que de adaptaci n unilateral. En la medida en que las unidades relativamente aut -
nomas se integran en un sistema mayor de esfuerzo cooperativo, sus estructuras in-
ternas y sus din micas tienden a cambiar. La efectividad del control interno del li-
derazgo puede reducirse y la organizaci n podr a perder unidad y coherencia.?
Por consiguiente, la mayor a de las veces, la integraci n en un sistema organizado
mayor compite con el deseo de autonom a entre los componentes del sistema. Re-
sulta dif cil encontrar y mantener un equilibrio adecuado entre la integraci n en el
sistema y la autonom a de la unidad. La coordinaci n y coherencia del sistema suele

3 March (1953); March y Olsen (1995, 184); Brunsson y Olsen (1998, 31); Olsen (1998).
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fomentar esfuerzos para proteger la identidad y el car cter distintivo de los compo-
nentes. De igual manera, es probable que la diferenciaci n de los subsistemas y la
integraci n de cada componente generen demandas para el control y la coordinaci n
del sistema, su coherencia y consistencia (Aldrich y Whetten, 1981, 401; Scott, Mit-
chell y Perry, 1981, 141; Rosenau, 1984, 256-257). A menudo, un proceso de integra-
ci npol tica conlleva las semillas de su propia desintegraci n, produciendo procesos
simult neos de fragmentaci ny fusi n (Ferguson y Mansbach, 1996, 39). En con-
secuencia, todos los sistemas enfrentan la pregunta: écu ntasy cu les formas de in-
tegraci n pueden tolerar los componentes?, y icu les formas y cu nta diversidad
puede tolerar el sistema? Entonces, si volverse parte de un sistema mayor requiere
que las unidades componentes renuncien a sus caracter sticas constitutivas, ¢de qu
manera depende la integraci n del sistema de las caracter sticas de la unidad ma-
yor, las unidades componentes y sus interrelaciones?

Los estudiosos de la organizaci n pol tica han argumentado que una pol tica
constituida solamente sobre la base de la conveniencia, una utilidad calculada y un
equilibrio del poder, a fin de que el orden pol tico dependa s 1o de su contribuci n
al logro inmediato (colectivo o diferenciado) de beneficios en las pol ticas, ser a de-
masiado contingente en esas circunstancias. Es probable que un sistema de gobier-
noas sea inestable, ya que el cambio institucional sufrir movimientos en la eficien-
cia comparativa de las formas alternativas. Si una pol tica se mantiene cohesionada
principalmente por medios coercitivos y ventaja diferencial, ser n decisivos los
cambios en las alianzas y en los recursos relativos.

Es probable que un sistema de gobierno sea m s estable si est (tambi n) agluti-
nado por una identidad colectiva, por ejemplo, una concepci n compartida acerca
de qui nes son los ciudadanos, a qu comunidad pertenecen y con cu | se sienten
vinculados emocionalmente a trav s de h bitos compartidos e ideas de “buen go-
bierno”, derechos y obligaciones, conducta apropiada y resultados justos. Por ejem-
plo, algunas ideas sobre la democracia visualizan la autorrestricci n 'y el seguimiento
de reglas simples como parte de ser miembro de una unidad democr tica y asumir
papeles como el de ciudadano, representante electo, bur crata, experto y juez

“Wolin (1960, 88-89); Mill (1962, 31); Weber (1978, 213); Rawls (1985, 249; 1987, 11); Spragens (1990, 256);
Habermas (1996, xi, 8, 26-29).
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(March y Olsen, 1995). Por tanto, un esp ritu de ciudadan a implica el deseo de
pensar y actuar como miembros de la comunidad como un todo y no s lo como
individuos interesados en s mismos 0 como miembros de grupos particulares de
inter s (Arblateer, 1987, 77).

La tradici n pol tica puede no ser reflexiva. Entonces, se observan relaciones de au-
toridad, un sentido de identidad y lealtad, reglas de una conducta apropiada y resulta-
dos justos, lo cual trasciende las preocupaciones instrumentales inmediatas y los obje-
tivos cambiantes. Sin embargo, las razones y justificaciones de los principios sobre los
que se han desarrollado las instituciones se han olvidado (parcialmente). Porlo com n,
el cambio en esos sistemas de gobierno se deriva de una reinterpretaci n torpe de la
tradici n. Sin embargo, en condiciones extraordinarias, tales como una crisis de desem-
pe o, es probable que se cuestionen los principios. Entonces el resultado podr a ser el
redescubrimiento y la reconfirmaci n de la legitimidad de los principios existentes. O
bien, la reconsideraci n puede causar una impugnaci ny la reinstalaci n de los prin-
cipios e instituciones tradicionales, posiblemente con efectos no planeados e imprevis-
tos. Las din micas de cambio ser n diferentes en un orden pol tico leg timo, cohesio-
nado por una identidad y un ethos colectivos reflexivos y fuertes. Entonces, una
reflexi nyuna deliberaci np blicas continuas hacen posible que se eviten las crisis y
los quiebres y, por tanto, ese cambio en los principios b sicos ir en aumento.

VARIEDAD DE CONSECUENCIAS

Frente a la posibilidad de integraci n en una unidad mayor, el reto para las unida-
des componentes es menos desalentador en una forma de gobierno basada s lo en
la conveniencia funcional. No se incluyen ni identidad constitutiva ni compromisos
o emociones. El incorporarse o no se resuelve a trav s del ¢ lculo de los beneficios
comparativos en las pol ticas que resultan de unirse y quedar fuera. El dilema de man-
tener la identidad original de la unidad ser m s notable cuando tanto el sistema
mayor como las unidades componentes se cohesionen mediante identidades cons-
titutivas fuertes y la p rdida de identidad no pueda ser compensada por logros po-
I ticos. Ejemplo de ello son los sistemas de gobierno con un fuerte sentido de na-
cionalismo, idioma y cultura, comunidad religiosa o ideolog a pol tica.
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El reto para las unidades componentes resulta tambi n moderado cuando la
cooperaci n comprende una agenda sustancial limitada y toma la forma de simples
conferencias, declaraciones, intercambios voluntarios, est ndares no obligatorios y
reglas legales no obligatorias. El desaf o aumenta cuando la agenda se ampla y la
nueva unidad se basa en la elaboraci n conjunta de pol ticas p blicas, decisiones
mayoritarias, reglas legales obligatorias, presupuestos y personal significativo, iden-
tidad y competencia comunes para ampliar la autoridad y los recursos del sistema.

Encontrar un equilibrio aceptable entre unidad y diversidad es relativamente
muchom s f cil cuando las identidades y las caracter sticas constitutivas son recon-
ciliables. Esto incluye cuando se complementan entre s y cuando una unidad com-
ponente desea los cambios que resultan de la integraci n, por ejemplo, como parte
de lab squeda de una nueva imagen o papel de identidad (Deutsch, 1968, 192).
“El choque” implica diferencias relativamente irreconciliables que exigen cambios
no deseados en las caracter sticas constitutivas y las unidades componentes. Un
ejemplo de esto es cuando un estado benefactor intervencionista enfrenta la inte-
graci n en un orden basado en el mercado. En un orden basado en el mercado, la
principal preocupaci n es proporcionar flexibilidad al quitar las barreras al inter-
cambio voluntario, sobre la base de un inter s propio calculado. La existencia de
otras relaciones que no sean las puramente funcionales (por ejemplo, una sensaci n
de pertenencia y lazos humanos, confianza y lealtad) se visualiza como un estorbo
para el mecanismo de libre intercambio. Por tanto, la integraci n en un orden de
mercado proporcionar , en particular, un desaf o a los distritos m s ventajosos, las
industrias de grupos sociales y otros cuyos derechos o privilegios hayan sido pro-
tegidos por la solidaridad y la aceptaci n de una redistribuci n pol tica, en el nivel
de las unidades m s peque as. No obstante, el choque tambi n puede ser ocasio-
nado por el deseo de las unidades m s peque as de aceptar el gobierno de la ma-
yor a, la intervenci n gubernamental y la redistribuci n en la unidad m s peque ay
m s homog nea, pero no dentro de una entidad m s grande y m s heterog nea.

Cuando toda una unidad componente se vuelve parte de una unidad mayor, los
I deres y otras personas con amplitud de contactos externos suelen reforzar sus posi-
ciones. Sus redes de contactos les proporcionan informaci n que otros no poseen y
desempe an un papel clave a la hora de interpretar lo que el mundo exterior desea
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aceptar y, por tanto, lo que es pol ticamente posible. En cambio, si diferentes par-
tes de una entidad componente est n integradas en distintos medios operativos,
unidades exteriores o redes, se agrega una tensi n a la habilidad del componente
de la entidad para poder continuar dentro de un esfuerzo cooperativo unitario y
coherente. Entonces, se produce una atenci ny una exposici n a la informaci n
diferenciada entre los subgrupos. La identidad y los objetivos compartidos previa-
mente suelen ser cuestionados o transformados. Los | mites se vuelven m s ambiguos
y es probable que el control interno sobre los recursos se vea cuestionado. En par-
ticular, es probable que haya una p rdida de coordinaci ny coherencia si no exis-
ten otros lazos m s fuertes que cohesionen cada una de las unidades componentes.

Una implicaci n de la perspectiva democr tica e institucional inspirada en la
Tlustraci n ser a, entonces, que es necesario reconsiderar el criterio de que la uni-
dad y la diversidad se encuentran siempre en extremos opuestos de un mismo con-
tinuum y que la coordinaci ny laautonom a est n siempre en competencia. La re-
laci n puede ser m s compleja porque las instituciones sirven de intermediarias
entre la diversidad y la unidad. Ambas pueden no estar correlacionadas o incluso
estar positivamente correlacionadas en condiciones institucionales espec ficas. Por
ejemplo, resulta probable que una diversidad reducida no detone necesariamente
procesos de integraci ny que un aumento en la diversidad no cree por fuerza de-
sintegraci n. Tambi n es imaginable que una diversidad mayor genere formas es-
pec ficas de unidad. Por ejemplo, las entidades diferentes e interdependientes po-
dr an aceptar una integraci nent rminos de reglas m s comunes, aun cuando no
est n dispuestas a transferir su criterio y toma de decisiones conjuntas a un solo
centro pol tico. Resulta probable que una reconciliaci n exitosa entre diversidad y
unidad dependa tambi n de los procesos involucrados y, en particular, de ¢ mo se
enfrenten las tensiones y los conflictos.

Adem s, estas ideas acerca del equilibrio de la unidad y diversidad pol ticas se
utilizan para examinar el caso de la integraci n en la Uni n Europea de 25 estados
con 455 millones de habitantes. La tarea se complica por el hecho de que existen
ideas que compiten acerca de la integraci n europea y sus implicaciones respecto
al equilibrio unidad-diversidad. Aqu se discuten tres interpretaciones simplificadas:
la decadencia de Westfalia, el rescate de Westfalia y la transformaci n de Westfalia.
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LA DECADENCIA DE WESTFALIA

Weber visualiz el estado territorial como un punto final en organizaci n pol tica y
gobierno: “Al final, el estado moderno controla todos los medios de organizaci n
pol tica, que en realidad se unen bajo una sola cabeza” (Weber, 1970, 82). En con-
traste, Bendix, vio “el estado” como un t rmino hist ricamente delimitado que im-
plicaba “no s lo una transici n en el periodo moderno temprano, sino, tarde o
temprano, una transici n a futuro de nuevos patrones institucionales, a n no reco-
nocidos ni llevados a cabo” (Bendix, 1968, 9).

Algunos argumentan que ahora es el momento en el que Europa enfrenta un
rompimiento con el principio westfaliano de organizaci n del espacio pol tico ba-
sado en la soberan a del estado y en una considerable coincidencia entre los I mites
pol ticos, legales, administrativos, econ micos, sociales y culturales. Se considera
que la integraci n europea posee un potencial para proporcionar “una v a que con-
duzca a la humanidad fuera de la era de los estados-naci n” (Deutsch, 1968, 191). Po-
dr amos estar entrando “en una nueva etapa de la historia de los estados europeos oc-
cidentales” (Wessels, 1996, 58) y podra haber una diferenciaci n territorial, de
gran escala, caracterizada por la disminuci n progresiva de I mites internos y un
lento surgimiento de nuevos | mites externos (Bartolini, 1998, 48).

La historia europea se ha caracterizado por sus esfuerzos para hacer que los 1 -
mites territoriales correspondan a los | mites funcionales (Bartolini, 1998, 7). Aho-
ra se argumenta que el antiguo orden decae porque es incapaz de lidiar con los pro-
blemas m s apremiantes, tanto econ micos como sociales, de seguridad y medio
ambiente. Se observa ¢ mo una variedad de fuerzas extraterritoriales, junto con
una fragmentaci n interna, erosiona los I mites externos de los estados, la autori-
dad interna, as como las identidades y afiliaciones nacionales. Las autoridades y las
instituciones pol ticas han perdido apoyo y legitimidad y un proceso de “destapes
territoriales” en diferentes reg menes funcionales (Ruggie, 1993) reemplaza la reifi-
caci nde las fronteras estatales (Barkin y Cronin, 1994, 126). El estado territorial se
marchita y est siendo reemplazado por nuevos patrones institucionales de autori-
dad e integraci n social (Liftin, 1997, 176).

Una interpretaci n es que existe una rebeli n generalizada contra el orden
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westfaliano y un regreso a un orden con una variedad de pol ticas y afiliaciones con-
currentes y coincidentes (Appandurai, 1996, 22-23; Ferguson y Mansbach, 1996, 33-
34, 417; Doombos y Kaviraj, 1997). La din mica del cambio es impulsada por la so-
ciedad y se encuentra muy fuera del control pol tico. Los actores transnacionales
sonm s importantes que los pol ticos elegidos democr ticamente y una gran rees-
tructuraci n supranacional impulsada por interdependencias funcionales e impera-
tivos econ micos, tecnol gicos, demogr ficos y sociales convierte en obsoletos e
inviables al estado, la naci ny las fronteras existentes.’ La interdependencia global
econ mica y tecnol gica, la competencia y la racionalizaci n se representan nor-
malmente como los conductores clave. Pero el desarrollo pol tico tambi n se ve co-
mo el reflejo de una ecolog a global, donde la naturaleza no sabe de fronteras na-
cionales (Comisi n Mundial, 1987) ni de un mundo de migraciones y di sporas
donde “las culturas que no se mantienen en su lugar” desaf an la territorializaci n
de la cultura (Pollock, 1998).

La afirmaci n de que los estados-naci n son obsoletos funcionalmente e inca-
paces de lidiar con los desaf os y oportunidades actuales, y que el pegamento que
los ha mantenido juntos ya no funciona, refleja la antigua idea de que “la ley del
progreso” vuelve inviables a los estados y a las naciones y que stos est n destina-
dos a desaparecer (Hobsbawn, 1992). La modernizaci n subraya la eficiencia instru-
mental y la efectividad mucho m s que las tradiciones e intereses territoriales, y el
estado se ha sentido v ctima de una elecci n funcional competitiva y de “un ciclo de
decadencia ineludible”, un desarrollo que se considera cercano a “una ley natural”
(Ohmae, 1995, 59-60, 141).° Hist ricamente, las pretensiones de irrelevancia y la
tensi n entre los I mites funcionales, territoriales y culturales se han dirigido, en
particular, hacia los estados m s peque os. Ahora se argumenta que la fortaleza
de las fuerzas de mercado intenta transformar la Uni n Europea en un sistema de
gobierno estatal “ir nico” y “tr gico” (Ohmae, 1995, 138).

> Bell (1987, 16); Beetham (1990, 219); Hobsbawn (1992, 191-192); Tassin (1992, 169); Liftin (1997).

¢ Es bien conocida la | nea de argumentaci n de no hay alternativa (1ixa, por sus siglas en ingl s) acerca
de lo imposible e indeseable que resulta la intervenci n pol tica. Hirschman (1991) observa tres tesis en lo que
denomina la Ret rica de la Reacci n. Perversidad: la intervenci n crear los efectos opuestos de lo que se pre-
tende y exacerbar las condiciones que los reformistas tratan de remediar. Trivialidad: 1a intervenci n no ten-
dr efectos. Riesgo: la intervenci n pondr en peligro algunos valiosos logros previos y har que el costo de los
cambios propuestos sea demasiado alto.
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La pretensi n de inviabilidad incluye a menudo gobiernos y pol ticas democr -
ticas y organizaciones jer rquicas en general. Mientras que el estado-naci n emer-
gente implicaba una fusi n en una asociaci n obligatoria (Weber, 1978, 666), un
nuevo tipo de sociedad exige un nuevo tipo de gobierno pol tico, con un papel
central menor para el gobierno representativo y un papel m s importante para los
actores no gubernamentales. El gobierno no puede basarse en un solo centro o re-
presentaci n territorial. La era del gobierno jer rquico ha llegado a su fin como
consecuencia | gica de la diferenciaci n funcional de la modernidad (Castells,
1996; Mayntz, 1997).

Dentro de esta perspectiva centrada en la sociedad, existe una “reconquista de
la autoridad pol tica por los actores de la sociedad” (Andersen y Burns, 1996, 228).
La efectividad en las tareas y los imperativos t cnicos presuponen despolitizaci n,
competencia profesional y conocimientos, as como la participaci n de intereses
organizados. Europa se est moviendo hacia un orden posdemocr tico o posparla-
mentario donde la influencia de la gente, a trav s de una democracia representati-
va territorial, tiene un lugar marginal. Adem s, es “poco probable que sea un retro-
ceso o regreso a la idea cl sica de la democracia representativa efectiva” (Andersen
y Burns, 1996, 236-237, 242, 245).

Desde luego, existen interdependencias y desarrollos fuera del alcance de los
actores pol ticos europeos. La econom a global y la competencia tecnol gica est n
afectando tanto a los estados miembro como a la Uni n de manera importante, ins-
pirando ala Uni n Europea a convertirse en un actor pol tico internacional mucho
m s fuerte (Knodt y Princen, 2003). Adem s, aun cuando se han gastado grandes
sumas de dinero para convertir todas las lenguas nacionales en lenguas oficiales de la
Uni n Europea, ha habido una tendencia hacia una “Europa s lo de habla inglesa”
(Phillipson, 2003).

No obstante, resulta problem tica la idea de que los ambientes globales y los
procesos de modernizaci n eligen precisamente entre las configuraciones institu-
cionales concurrentes sobre la base de una eficiencia funcional comparativa, y de que
favorecen la diversidad y la soluci n de mercado, y crean impotencia e irrelevancia
pol ticas. No resulta obvio que la creaci n de mercados y la integraci n negativa, en
t rminos de remoci n de barreras para comercio e interacci n, sean la nica res-
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puesta adecuada a las interdependencias funcionales actuales. Diferentes fuerzas
extralim trofes no requieren, necesariamente, los mismos arreglos institucionales y,
en particular, los acuerdos que favorezcan menor unidad pol tica, autoridad y coor-
dinaci n. La racionalizaci n econ mica puede destruir las pertenencias colectivas
y generar individualismo y diversidad. Sin embargo, las di sporas a gran escala se-
alan la fuerza perdurable de las pertenencias culturales. Los choques culturales,
las interdependencias ecol gicas, el crimen transfronterizo, as como el comercio
internacional, generan a menudo exigencias de reglas pol ticas e intervenciones.

La idea de un determinismo ambiental y de una elecci n competitiva que favo-
rezca un acuerdo institucional espec fico tambi n se ve desafiada por la limitada
convergencia en las instituciones de gobierno, que se observa en los estados-na-
ci neuropeos. La historia europea ha visto una interacci n din mica entre unidad
y diversidad, universalismo y particularismo y tendencias centr petas y centr fugas.
Los estados europeos han seguido trayectorias diferentes y se han conservado im-
portantes diferencias intraeuropeas (Rokkan, 1975; Nedrebg, 1986, 70; Flora, 1993).
El gobierno democr tico ha logrado alguna autonom a, porque 7o ha sido visto

nicamente como un mecanismo para la administraci n de la econom a al servicio
de la prosperidad o de cualquier otro objetivo meramente pol tico. Las comunidades
pol ticas han constituido m s que un grupo econ mico y han pose do sistemas de
valor m s all de la satisfacci n de las necesidades econ micas (Weber, 1978, 902,
tambi n 40-41). Las naciones son comunidades de personas que han aprendido a
comunicarse y a comprenderse entre s, m s all de los meros intercambios de bie-
nes y servicios (Deutsch, 1966, 99, 174).

En el contexto de la Uni n Europea, se han vuelto viables varios acuerdos pol -
ticos y administrativos internos. Ha existido cierta flexibilidad en t rminos de re-
asignaci n de la atenci n, contactos y recursos. Sin embargo, tales cambios han
ocurrido, en gran medida, sin cambios fundamentales en las instituciones nacionales.”
Existen elementos de convergencia en la manera como se coordinan los temas eu-
ropeos, pero aqu tambi n existen diferencias sustanciales y persisten las diferen-
cias y distinciones nacionales (Kassim, Peters y Wright, 2000; Kassim et al., 2001).
~ 7Page y Wouters (1995); Gustavsson y Lewin (1996); H ritier, Knill y Mingers (1996); Meny, Muller y Quer-

monne (1996); Olsen (2002, 2003); Hanf y Soetendorp (1997); Cowles, Caporaso y Risse (2001); Goetz y Hix
(2001); Knill (2001); Jacobsson, Laegreid y Pedersen (2004); Wessels, Maurer y Mittag (2003).
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Adem s, ha habido un resurgimiento del nacionalismo en Europa y una renova-
da defensa acad mica de la funci n unificadora de la identidad nacional. La naci n,
entonces, es representada como una comunidad tica, que mantiene solidaridad
dentro de un grupo de personas que se ven a s mismas como distintas y diferen-
ciadas de los extranjeros, creando as una continuidad hist rica, que conecta a los
individuos con un lugar geogr fico particular y legitimando el autogobierno (Miller,
2000). Mientras que el nacionalismo ha generado terror y destrucci n, la naci ny
el nacionalismo son valorados como el nico marco sociocultural realista para un
orden mundial moderno, que proporciona elementos indispensables para una sa-
tisfacci n cultural, de pertenencia y fraternidad. En s ntesis, “ser a aventurado pre-
decir una sustituci n temprana del nacionalismo y una inminente trascendencia de
la naci n” (Smith, 1995, 159-160).

Estas observaciones muestran que no existe un apoyo emp rico no ambiguo
para una perspectiva centrada en la sociedad que asuma que los | mites y autori-
dades pol ticos son generalmente desinstitucionalizados, y que los cambios en el
equilibrio unidad-diversidad se encuentran fuera del control pol tico. La reestruc-
turaci n pol tica de Europa ha sido influida, pero no dictada, por las fuerzas am-
bientales. Sin embargo, las interdependencias funcionales y los v nculos sociales no
se han traducido autom ticamente en un cambio pol tico. Ha habido elementos de
estandarizaci n y homogeneizaci n, pero varios acuerdos institucionales se han
vuelto viables.

Sin embargo, la informaci n disponible invita a conclusiones preliminares no
definitivas, y la hip tesis de la decadencia de Westfalia invita a estudios basados en
la suposici n acerca de ¢ mo est n organizados y ¢ mo funcionan actualmente los
estados, m s que a estudios basados en una construcci n legal del “estado sobera-
no” y un orden basado en el estado. En Europa, el desarrollo de la capacidad de es-
tado central y la nacionalizaci n de | mites pol ticos, legales, administrativos, eco-
n micos, sociales, ling sticos, religiosos y culturales ha sido desigual. Existen
grandes variaciones en el grado en el que los estados —mediante procesos de cons-
trucci n de estado, construcci n de la naci n, participaci n ciudadana en pol ticas
masivas, protecci n legal de los derechos colectivos e individuales, y protecci n so-
cial y suministro de asistencia social- han desarrollado un sentido de colectividad
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y lazos asociativos y emocionales de pertenencia pol tica (Eisnestadt y Rokkan,
1973; Rokkan, 1975; Doornbos y Kaviraj, 1997).8

En consecuencia, “el estado” significa una variedad de configuraciones institu-
cionales. Los estados contempor neos est n m s, 0 menos, integrados, y est n in-
tegrados en diferentes maneras. Est n formados por una multiplicidad de estructu-
ras y reglas, identidades y estructuras de creencias, recursos y capacidades. Varios
principios organizativos poseen legitimidad. Existen tensiones y choques entre
ellos, ylaintegraci n en una sola dimensi n puede crear problemas de integraci n
en otras. Tales diferencias estabilizan estados e instituciones espec ficas de diferen-
tes maneras y en diferentes grados. Tambi n es posible que influyan en que un es-
tado ingrese voluntariamente en una unidad pol tica mayor; en las respuestas esta-
tales a la cooperaci n 'y a la integraci n; y en qu les sucede a los estados como
sistemas organizados de acci n cuando se convierten en parte de una unidad mayor.
Aunque existen escasas pruebas emp ricas que esclarezcan las consecuencias de tales
variaciones, la observaci n de las diferencias entre la actitud pro integraci n de los
estados “centrales” (continentales) y la m s renuente de los estados escandinavos,

% La literatura sobre la formaci n del estado y la naci n sugiere que los estados est n integrados de mane-
ra diferente en t rminos de tener:

* Formaci n del estado, con una capacidad organizada para el control territorial: instituciones comunes
con un aparato militar y administrativo, unitario y coherente bajo la autoridad de un centro pol tico so-
berano que asegure el control fronterizo y la jurisdicci n sobre el territorio.

* Formaci n de la naci n, proporcionando una base cultural para gobernar: Una fuerte identidad nacio-
nal compartida —un Nationalgef hl— con estandarizaci n cultural y homogeneizaci n dentro de las
fronteras nacionales y diferenciaci n del exterior.

* Democratizaci n: desarrollo de las creencias compartidas dentro de principios de soberan a popular,
igualdad pol tica, democracia representativa y responsabilidad pol tica, con una inclusi n acumulativa de
todos los grupos sociales en pol tica de masas y votos igualmente decisivos en la elaboraci n de pol ticas.

* Legalizaci n: desarrollo de un Rechtsstaat con reglas constitucionales y derechos que dirigen y restrin-
gen el uso tanto del poder p blico como del privado.

¢ Ciudadan a socioecon mica: desarrollo de una ideolog a en la que la ciudadan a incluye derechos tanto
econ micos como sociales, con un estado benefactor como el guardi n de la justicia distributiva y la se-
guridad social de todos los ciudadanos y un aparato para equilibrar la intervenci n pol tica con el capi-
talismo y los mercados y la protecci n social con el desarrollo econ mico.

¢ Corporativismo: integraci n de intereses organizados en la elaboraci n de pol ticas p blicas, una repre-
sentaci n legitimada por la experiencia proporcionada por las organizaciones y el principio de que “las
partes afectadas” deben participar en la elaboraci n de pol ticas, pero reflejando tambi n la Realpolitik
y lainclusi n de intereses funcionales que, a trav s de su control de recursos estrat gicos, afecte el de-
sempe o del estado y de la sociedad.
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fuertemente integrados en todas las dimensiones encontradas en la literatura de
formaci n del estado y la naci n, sugiere un posible patr n.

EL RESCATE DE WESTFALIA

En contraste con el nfasis en el determinismo ambiental y la impotencia pol tica,
la integraci n europea ha sido interpretada como una estrategia para recapturar la
capacidad nacional de resolver problemas y “rescatar” el estado (Milward, 1992). La
respuesta a la pregunta de por qu Europa, la cuna del sistema de estado, experi-
menta ahora con un orden poswestfaliano es simplemente que Europa no lo est
haciendo. Mantener un orden pol tico y un sistema de gobierno no implica un sta-
tu quo, sino una habilidad continua para adaptar las instituciones a las circunstan-
cias cambiantes. Las reformas institucionales y la formaci n del centro son una res-
puesta a las crisis y a las guerras, a los fallos y desaf os de los estados europeos,
incluida su p rdida de hegemon a mundial. Representan una adaptaci n racional a
nuevas circunstancias que fortalecen los estados y acomodan sus intereses. La pers-
pectiva intergubernamental refleja, particularmente, cambios en el equilibrio uni-
dad-diversidad como un asunto de poder, elecci n y voluntad pol tica.

La Uni n Europea es la configuraci n institucional supranacional m s desarro-
llada del mundo. Sin embargo, no es un sistema pol tico en s mismo con legitimi-
dad democr tica para fines generales, y no puede serlo contra la voluntad de sus
estados miembro.” La Uni n es, m s bien, la criatura de los estados miembro y son
ellos los que la controlan. Es un caso exitoso de cooperaci n interestatal en la que
los estados m s grandes son los principales promotores. Las elites nacionales ac-
t an de manera pragm tica sobre la base de su relativo poder negociador y sus in-
tereses nacionales, definidos, en primera instancia, como intereses econ micos.
Las instituciones son dise adas y reformadas para mejorar una actuaci n funcional.
Los estados se enlazan y reducen su discrecionalidad diaria delegando la autoridad

?“La Uni n no es ahora, y no lo ser pronto, un sistema de gobierno democr tico unificado, y debilitar
las bases de su propia legitimidad si las preferencias pol ticas muy sobresalientes de sus estados miembro pu-
dieran ser simplemente anuladas por votos mayoritarios en el Consejo y en el Parlamento Europeo” (Scharpf,
2003, 103). Sin embargo, Scharpf no supone que los estados miembro est n en (perfecto) control. M s bien,
est n restringidos por las instituciones y pol ticas de la Uni n Europea.
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a las instituciones europeas como una estrategia para el logro de beneficios pol ti-
cos de largo plazo (Moravcsik, 1998, 1999).1°

Como resultado, la integraci n europea ha sido desigual y ha dado preferencia
a laintegraci n econ mica y al desarrollo del mercado com n, va el mercado nico
para la uni necon mica y monetaria, la moneda com n (euro) y el Banco Central
Europeo. El mercado se ha convertido en la pieza central institucional de la Uni n
y las pol ticas competitivas han logrado un estatus casi constitucional. El enfoque
ha estado dirigido a la regulaci n y no a las instituciones basadas en la mayor a, la
redistribuci n y los intentos para modificar las identidades constitutivas (Majone,
1996). Aun cuando un aspecto clave de la Uni n Europea es la importancia de la in-
tegraci nlegal, la Uni n posee una capacidad modesta para gobernar, administrar
y redistribuir recursos. Posee capacidades financieras limitadas, con un techo de
1.27% del producto interno bruto de los estados miembro para sus propios recur-
sos financieros, con capacidades administrativas propias limitadas y limitada capa-
cidad de aplicaci n de la ley, y sin capacidad militar independiente. El Parlamento
Europeo ha sido comparativamente d bil. La integraci n ha sido un fen meno eli-
tista con bajos niveles de movilizaci n de masas y las instituciones no mayoritarias
han sido protegidas, en un grado considerable, de la rendici n democr tica de
cuentasatrav s de elecciones y del discurso p blico (Franklin y Van der Eijk, 1995).

Adem s, la Uni n es una forma de gobierno basada en el instrumentalismo y el
funcionalismo, sin una integraci n cultural fuerte o lealtades populares. Los esta-
dos se han preocupado m s por proteger los idiomas nacionales que las monedas
nacionales. En general, a a Uni n se le ha otorgado poco control sobre la sociali-
zaci n, la educaci ny los asuntos culturales y se ve obligada a respetar las identi-
dades y culturas de los estados miembro. Esta actitud distante de la Uni n Europea
es, en parte, resultado de la experiencia. Las intervenciones en asuntos relativos a
la identidad han tendido a centrar la atenci n en las diferencias nacionales y crean
conflictos, como lo ilustran las pol ticas culturales y de informaci n (Schlesinger,
1993).

10 Sin embargo, Moravcsik ve a los gobiernos como representantes de los intereses sociales (Moravcsik,
1999). Los actores estatales son tratados como apoderados de las fuerzas sociales fundamentales (Moravesik, 1998,
36, nota 29). En escenarios donde los intereses organizados son poderosos y activos, los gobiernos est n estre-
chamente limitados.
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Moravcsik, por ejemplo, es alguien que considera a la Uni n Europea como un
orden leg timo sin d ficit democr tico y sugiere que los verdaderos europeos pue-
den ser aquellos que visualizan la Uni n como “una forma estable de cooperaci n
pragm tica hecha a la medida para los intereses nacionales duraderos y cada vez
m s convergentes de las empresas, gobiernos y ciudadanos europeos” (Moravcsik,
1999, 176). Durante la Itima d cada, la Uni n Europea se ha dirigido hacia un
equilibrio institucional estable y hacia un acuerdo constitucional. La Uni n adolece
de un proyecto de integraci n a gran escala, “y podr amos estar teniendo ahora un
atisbo del orden constitucional que gobernar a Europa, salvo que hubiera una cri-
sis severa, en un futuro previsible” (Moravcesik, 2002, 603-604).

MAS ALLA DE UN INTERGUBERNAMENTALISMO

¢Ser entonces la Uni n Europea un mero instrumento para los 1 deres pol ticos de
los (grandes) estados miembro y ser miembro de ella no habr implicado cambios
en la autonom a, coherencia o identidad del estado? Existen conceptualizaciones
concurrentes de 1a Uni n Europea y desacuerdos en cuanto a ¢ mo describir a la
Uni ny las causas y consecuencias de la integraci n. No existe consenso alguno
acerca de la relativa importancia del estado, de los actores transnacionales y supra-
nacionales (en el mbito europeo) y de las instituciones y procesos. Mientras que
algunos consideran que los estados miembro est n reforzados, otros argumentan
que los estados han perdido parte de su soberan a formal y de su verdadera auto-
nom a (Scharpf, 1999) y que existe un doble d ficit democr tico en la Uni n (Sch-
mitter, 2000). Algunos ven que las preferencias est n conformadas en un mbito
europeo, pero tambi n interno, y los acad micos veteranos de la Uni n Europea
mantienen opiniones diferentes acerca de ¢ mo han sido afectadas las lealtades e
identidades nacionales (Laffan, 1998, 242; Wessels, 1998, 227). Se observa una va-
riedad de procesos de cambio, muchas veces descoordinados (Dehouse y Majone,
1994; Marks, Hooghe y Blank, 1995).

Dentro de esta complejidad, una perspectiva de rescate puede capturar mejor
una negociaci n intergubernamental para reformar tratados." Sin embargo, otros

' Moravesik argumenta que “simplemente no es mi intenci n proporcionar una teor a comprensible de la
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estudiosos de la integraci n han llamado la atenci n hacia los actores no estatales
y a los marcos institucionales, as como a otras consecuencias y a un reequilibrio
tanto de la unidad-diversidad como de la coordinaci n-autonom a europea. Por
ejemplo, la Uni n ha sido interpretada como un sistema de gobierno supranacional
que cambia a los estados miembro (Sandholtz y Stone Sweet, 1998; Stone Sweet,
Sandholtz y Fliegstein, 2001). La integraci n legal y las doctrinas de la supremac a
y el efecto directo de la ley europea, establecidas jur dicamente, han transformado
alaUni n (Weiler, 1991, 1999) y la constitucionalizaci n del sistema de tratados ha
“aumentado progresivamente los elementos supranacionales en la Uni n Europea
y socavado su car cter intergubernamental, federalizando el sistema de gobierno
en todo menos en el nombre” (Stone Sweet, 2003, 18). La ley europea ha creado
derechos individuales que restringen a los gobiernos nacionales, ya que los ciuda-
danos, las asociaciones y empresas pueden llevar su gobierno a la Corte de Justicia
Europea (gE). El neofuncionalismo ha hecho tambi n hincapi en lainteracci nde
los actores transnacionales y supranacionales (en el mbito europeo). El comercio
y otras actividades econ micas, junto con la interacci n social y los intercambios,
han generado una demanda de reglas, pol ticas e instituciones europeas. Los acto-
res supranacionales, tales como la Comisi ny la ¢jg, han satisfecho esas demandas
construyendo estrategias y capacidades basadas en la funcionalidad de pol ticas
particulares, normalmente sin debates p blicos acerca de los impactos en los esta-
dos miembro. '

Aunque ha habido un fortalecimiento gradual del Parlamento Europeo y una
utilizaci n m s extendida del voto mayoritario calificado, m s que de la unanimi-
dad, la Uni n Europea se ha convertido en un sistema de gobierno de m  Itiples ni-
veles ym ltiples centros con | mites borrosos entre los niveles de gobierno y entre
los sectores p blico y privado. Existe una gran variedad de redes y sistemas de ne-
gocios de m ltiples niveles y que dependen de temas espec ficos, organizados a lo
largo de | neas funcionales m s que territoriales. El orden legal europeo se ha vuel-
to m s difuso y polic ntrico y no resulta muy obvio d nde radica la autoridad final.

integraci n europea”. El enfoque est en determinar cu les son los factores que influyen m s en las principa-
les negociaciones intergubernamentales. La b squeda de una sola teor a que pueda explicar todas las pol ticas
de la Comunidad Europea en una resulta “in til y hasta contraproducente” (Moravesik, 1999, 174).

2 Weiler (1991, 1999); Stone Sweet y Sandholtz (1997); Stone Sweet y Brunell (1998).
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En s ntesis, 1a Uni n es un ejemplo de “gobernanza sin gobierno”, esto es, un sis-
tema en el que ninguna autoridad central o grupo de actores individuales puede
imponer consistentemente sus soluciones a otros, pero tiene que trabajar como
mediador facilitando la formaci n de consenso.”

Diferentes instrumentos de la Uni n Europea tienen efectos distintos. El estatus
casi constitucional de las pol ticas competitivas y el libre movimiento de capitales,
bienes, servicios y personas reduce la capacidad de los estados para autogobernarse
(Scharpf, 1999). En contraste, la “ley suave”, el m todo abierto de coordinaci ny es-
t ndares que da acceso al mercado europeo, proporciona reglas de conducta que
pudieran tener efectos sin ser obligatorios ni legalmente vinculatorios (H ritier,
2003). Tales instrumentos son m s compatibles con la autonom a y diversidad esta-
tales. Su uso creciente puede, por tanto, reflejar intentos de equilibrar las demandas
de autonom a y poder nacionales, con las ambiciones de la Uni n de coordinar y
controlar, mientras adolece de la autoridad adecuada y los recursos para emitir y ha-
cer cumplir rdenes vinculatorias. Los conflictos tambi n se amortizan por una divi-
si ndel trabajo, en la que la Comisi n otorga sustancia al marco de decisiones toma-
das por el Consejo Intergubernamental, mientras los estados miembro desempe an
un papel principal al implementar las decisiones de la Uni n Europea. Dentro de
esta perspectiva el muy conocido “d ficit de implementaci n” puede funcionar co-
mo un instrumento de flexibilidad y disminuci n de conflictos (Olsen, 1997b).

Laintegraci n europea se identifica tambi n con diferentes instituciones de ma-
nera diferente. Mientras que los parlamentos nacionales han visto restringidas sus
capacidades legislativas, se han reforzado otras instituciones aument ndose su im-
portancia. Ejemplos de ello son: el ejecutivo, las cortes y los bancos centrales. Ac-
tualmente se desarrolla una relaci n casi simb lica entre la ¢JE y las cortes naciona-
les, el Banco Central Europeo y los bancos nacionales, y entre la Comisi n y las
entidades administrativas nacionales. Estas relaciones est n a n en construcci n,
pero incluso as , convierten a las instituciones nacionales en parte de un sistema de
autoridad tanto nacional como europeo (Slaughter, Stone Sweet y Weiler, 1998;
Egeberg, 2003, 2004).

13 Kohler-Koch (1996, 1998, 1998b); Rometsch y Wessels (1996); Wessels (1996); Joerges, Ladeur y Vos
(1997); Teubner (1997); Kohler-Koch y Eising (1999); Jactenfuchs y Kohler-Koch (2003); Kohler-Koch (2003).
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En general, puede esperarse que la integraci n funcional cambie el equilibrio
entre el poder de los expertos del sector y la democracia territorial y num rica, y la
integraci n funcional que trasciende los niveles territoriales ha desafiado a las ins-
tituciones que coordinan entre sectores, tanto en el mbito nacional como en el
europeo. Como lo ilustra la ¢Jg, existen ciclos de aumento en los niveles de aspira-
ciones y de reanudaci n de autorrestricciones en el mbito europeo (Joerges,
1996, 10). Las aspiraciones de una acci n nacional coherente var an tambi n entre
los estados, pero la membres a de la Uni n Europea ha ejercido presi n en la ha-
bilidad de los estados para coordinar sus acciones tanto en el mbito interno como
en Bruselas (Kassim, Peters y Wright, 2000; Kassim ef al., 2001).

Mientras se observa tanto el cambio como la continuidad, la convergencia pol -
tica, la estandarizaci n y la homogeneizaci n han sido m s importantes que los
cambios en las instituciones e identidades. Las instituciones clave han mostrado
fortaleza y convergencia limitada a pesar del mercado nico, la legislaci ncom nyel
alto grado de interacci n entre elites (Cowles, Caporaso y Risse, 2001; Olsen, 2003;
Wessels, Maurer y Mittag, 2003). Tampoco las identidades han cambiado f cilmen-
te. Las instituciones europeas m s fuertes no han producido de manera consistente
una identidad europea posnacional m s fuerte. Sin embargo, las grandes minor as
de europeos conllevan m ltiples identidades (Hooghe y Marks, 2001, 66; Risse,
2004) y aun los europeos m s renuentes, como los daneses por ejemplo, casi han
llegado a percibirse a s mismos como “europeos” (Goul Andersen, 2003).

Losbur cratas y los expertos que participan en las redes de la Uni n Europea son
tambi n portadores de m ltiples papeles e identidades. La lealtad principal es a las
instituciones nacionales, pero adem s poseen un sentido de pertenencia a los comi-
t s en los que participan. La pertenencia a una naci n es, adem s, evocada en algu-
nos marcos institucionales m s que en otros, es decir, m s en los comit s interguber-
namentales del Consejo y en los comit s de comitolog a, que implementan las leyes
comunitarias, que en los comit s a cargo de la Comisi n (supranacional) (Egeberg,
1999; Egeberg, Schaefer y Trondal, 2003; Trondal y Veggeland, 2003). Sin embargo,
el conocimiento actual acerca de las v as causales de formaci n de la identidad —ta-
les como la relativa importancia del xito funcional, de la educaci nyla socializaci n,
deliberaci ny persuasi n—no llega a conclusiones firmes (Risse, 2004).
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¢Ha llegado, pues, la Uni n a un equilibrio institucional y a un balance unidad-
diversidad?, ¢o est siendo transformado el orden pol tico europeo? Si es as , éc -
mo podremos saberlo; cu les son los indicadores clave de si la Uni n ha fomenta-
do un nuevo orden m s all de Westfalia?

LA TRANSFORMACION DE WESTFALIA

Un orden pol tico caracterizado por estados nacionales coherentes y soberanos y
una anarqu a internacional con rivalidades entre los estados es una base problem -
tica para interpretar transformaciones. Esto es as , primero, porque la anarqu a in-
ternacional ha sido modificada hist ricamente por diferentes formas de coopera-
ci n y relaciones entrelazadas entre los estados europeos (Wallace, 2001) vy,
segundo, porque la divisi n del espacio pol tico en estados y la exigencia de los es-
tados respecto a la lealtad de los ciudadanos ha concurrido con una variedad de
otras divisiones, identidades y lealtades (Rokkan, 1975).

Durante un largo periodo, el estado-naci n ha sido el marco y el actor pol tico
clave en Europa y la nacionalidad ha demostrado ser un principio de excepcional
fuerza como justificaci n y movilizaci n de la acci n pol tica (Tilly, 1992). Sin em-
bargo, los 1 mites nacionales y pol ticos no han sido nunca perfectamente con-
gruentes (Navari, 1981, 13), y se ha considerado un “postulado nocivo” que el mundo
se divida en sociedades distintas, cada una con un gobierno, una cultura y una solida-
ridad m s o menos aut nomos (Tilly, 1984, 11). Puesto que la soberan a y la inte-
graci n del estado han estado a menudo en conflicto con la soberan a y la integraci n
nacionales, ha existido una tendencia hacia la oscilaci n entre los dos principios
(Barkin y Cronin, 1994, 108).

Desde una perspectiva institucional, la transformaci n mediante la integraci n
puede medirse a lo largo de dos dimensiones: el grado de institucionalizaci nm s
all del nivel y los principios en los que las instituciones europeas se encuentran
principalmente organizadas y legitimadas.

Primero, la transformaci n puede ser medida por el surgimiento de las institu-
ciones europeas para la elaboraci n conjunta de pol ticas. La importancia de las ins-
tituciones europeas aumenta en la medida en que se toman las decisiones por una
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mayor a calificada, y no por consenso. Tambi n aumenta su importancia mientras
m s competencia, autonom a y capacidad de acci n logran las instituciones euro-
peas y mientras los estados miembro giren menos instrucciones obligatorias a los
actores, en el mbito europeo.

Segundo, la transformaci n puede ser medida por el grado en el que las institu-
ciones est n organizadas en el mbito europeo, y legitimadas por principios distin-
tos del estado, el territorio y la naci n. Tales instituciones proporcionan canales pa-
ra la representaci n de una estructura de conflicto multidimensional (Egeberg,
2004; Marks y Steenbergen, 2004). Esto, a su vez, alienta la adaptaci n institucional
interna y proporciona incentivos a los grupos para organizarse con base en lealta-
des distintas del estado y la naci n, aun cuando los partidos pol ticos, los grupos de
inter sy los medios masivos se mantengan organizados nacionalmente en primera
instancia. Entonces se lleva a cabo la transformaci n a tal grado que ocurre una p r-
dida de los vnculos entre estado, naci n, democracia y ciudadan a (Habermas,
1992) y los funcionarios y ciudadanos desarrollan una idea compartida de identidad
europea y afiliaci n emocional. Un paso m s adelante lo sugiere Kofi Annan, secre-
tario general de la Organizaci n de Naciones Unidas, que espera con ansias “el d a
en que Europa se congratule de la diversidad dentro de los estados tanto como lo
hace con la diversidad entre stos” (Annan, 2004).

Sin embargo, resulta dif cil identificar con exactitud cu ndo ocurre una transforma-
ci ndentro del orden pol tico europeo, ya que los progresos entre las dos dimensio-
nes han tomado la forma de un cambio paulatino y no de un rompimiento repen-
tino. Por consiguiente, m s que hacer un intento por identificar un punto exacto
de transformaci n, preguntamos: ¢la ampliaci n a 25 estados miembro, la politiza-
ci ndelaintegraci ny las demandas de democratizaci n,as como la Convenci n
sobre el Futuro de Europa, que produjo el “Borrador del tratado que establece una
constituci n para Europa”, han contribuido a un proceso de transformaci n?

AMPLIACION

La posibilidad de un equilibrio europeo estable y de un equilibrio unidad-diversi-
dad se ha visto disminuida por la firme llegada de nuevos estados miembro (Red-
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mond y Rosenthal, 1998) y un reclamo frecuente ha sido que existe una contradic-
ci n inherente entre ampliar y profundizar la Uni n. El Tratado de msterdam
(1997) institucionaliz mecanismos flexibles de integraci n e introdujo como prin-
cipio b sico que algunos estados miembro pueden cooperar mucho m s cerca que
otros. La exigencia de flexibilidad fue presentada como respuesta a los problemas
para manejar la cada vez mayor diversidad y heterogeneidad de la Uni n (Stub,
1998). La ampliaci n de mayo de 2004, que inclu a diez nuevos miembros, ha a a-
dido mayor heterogeneidad y asimetr a de poder a la Uni n. dImplica esto que el
equilibrio es menos probable?, ées de esperarse una desintegraci n m s que una
mayor integraci n?

La creencia en una contradicci n entre la ampliaci n y profundizaci n de la
Uni nimplica una correlaci n negativa entre un aumento de la diversidad entre las
unidades componentes y la integraci n de las relaciones entre ellas. Esta creencia
se encuentra detr s de la suposici n de que la convergencia y la diversidad reducida
crea integraci n;y esa integraci n, con relaciones institucionalizadas m s fuertes
entre las unidades componentes, disminuye la diversidad y produce convergencia
entre las unidades.

Sin embargo, las anteriores ampliaciones en la Uni n Europea demostraron que
la integraci n del sistema, en t rminos de instituciones comunes formales, identi-
dades y pol ticas, y la diversidad entre las entidades componentes no por fuerzas
est correlacionada de manera negativa. Esta relaci n puede ser neutra. La diversi-
dad entre las unidades puede ser reducida, por ejemplo, por “la religi n de la mo-
dernidad” (Andersen y Burns, 1996, 247) sin una integraci n formal. Los estudios
emp ricos tambi n demuestran que la relaci n puede ser positiva. Hist ricamente,
la ampliaci ny la profundizaci n se han unido. Los pa ses candidato se han adap-
tado ala Uni n Europea para mejorar la eficiencia en sus pol ticas (Sverdrup, 1997) y
“ser considerados un candidato capaz y responsable para ser miembro de la Uni n
Europea” (acpr, 1998, 89). Sin embargo, nuevos miembros tambi n han tra do
preocupaciones nuevas y han exigido pol ticas que no han debilitado sino fortale-
cido la integraci n. Las decisiones de ampliaci n se han basado en actos de princi-
pios e ideas acerca de la identidad y pertenencia, ynos 1o en ¢ Iculos utilitarios, y
los estados miembro han aceptado la ampliaci n, incluso cuando la hayan visto co-
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mo amenaza a sus intereses (Sjursen 1997)." En s ntesis, las consecuencias de lar-
go plazo de la ampliaci n, de acuerdo a ¢ mo se reconcilien la unidad y la diversi-
dad, no son obvias, aun cuando la implicaci n m s probable en el largo plazo sea
el aumento de la tensi n en la toma de decisiones comunes, la coordinaci ny la
consistencia de la Uni n.

POLITIZACION Y DINAMICA DEMOCRATICA

Cuando se encuentra en la agenda una transformaci n del orden pol tico, se pro-
duce m s que un debate p blico normal, as como exigencias para justificar mejor
los acuerdos institucionales y las propuestas de reformas existentes. Sin embargo,
desde hace tiempo, en la Uni n Europea, la justificaci n para la integraci nyla coo-
peraci n ha sido, ante todo, funcional y apol tica. La afirmaci n ha sido que la inte-
graci ncreas lo ganadoresy que la legitimidad se ha basado en resultados pr cticos,
b squeda de consenso, habilidad y democracia indirecta, derivados de los estados
miembro.

Laret ricaapol tica, la suposici n de un proyecto com nyla pretensi nde que
“unidos en la diversidad seremos m s fuertes y estaremos mejor equipados para
encontrar soluciones a los problemas comunes” se encuentran a n presentes en los
documentos de la Uni n Europea, en los discursos de los | deres de la Uni nyen
el borrador de Constituci n de 2003 (Convenci n, 2003a; Prodi, 2004, 2). No obs-
tante, durante la Itima d cada la conceptualizaci n apol tica ha sido cuestionada, el
“consenso permisivo”, asumido por las elites pol ticas (Lindberg y Scheingold, 1970,
4), se ha debilitado y la legitimidad de la Uni n ha sido impugnada. En cierto modo, la
Uni n podr a estar regresando a la concepci n de sus fundadores. Para stos, la in-
tegraci n era un proyecto pol tico genuino, no un instrumento de requisitos fun-
cionales o solamente lab squeda de eficiencia econ mica y prosperidad. Las aspi-
raciones eran evitar la guerra, domesticar el nacionalismo, crear un orden legal y
hacer que los europeos descubrieran juntos su pertenencia. Dentro de ese esp ri-
tu se ha proclamado que “para entender la integraci n europea, se debe compren-

1 Para diferentes perspectivas de la ampliaci n de la Uni n Europea, v ase Schimmelfennig y Sedelmeier
(2002).
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der su car cter pol tico irreductible” y ¢ mo est conformado por las luchas para
organizar la vida pol tica en Europa (Hooghe y Marks, 2001, 141, tambi n 51).

Mejorar la legitimidad democr tica se convirti en un tema clave cuando la eu-
foria de Maastricht y el establecimiento de la uni n pol tica en 1992 dieron lugar a
crticas y a una p rdida de la confianza p blica. Se pudo observar que los ciudada-
nos ten an grandes expectativas, pero no confiaban en las instituciones de la Uni n,
y se concluy que el sistema de gobierno de la Uni n requer a una legitimidad de-
mocr tica m s directa y un mayor compromiso popular. Las instituciones tendr an
que acercarse m s a los ciudadanos y tendr a que reforzarse el papel de las institu-
ciones basadas en los ciudadanos y en la opini n p blica. Tambi n se preguntaba
si un mayor desarrollo de la Uni n requerir a una mayor identificaci n y mentali-
dad compartida. Sin embargo, se aceptaba que construir confianza y cohesi n to-
mar a tiempo (Comisi n, 1992, 8, 82; tambi n Comisi n, 1995).

Estos hechos podr an ilustrar que, si por alg n tiempo se le da prioridad a los
asuntos t cnico-funcionales, es probable que, en t rminos de politizaci n, se acti-
ve una fuerza opuesta. Entonces se redescubrir que no existe una divisi n clara
entre temas “t cnicos”y “pol ticos”, y que muy pocos objetivos son tan absolutos y
aut nomos que justifiquen a la larga una protecci n completa contra las pol ticas
democr ticas y la responsabilidad popular (Gustavvsson, 1998). Se ha descubierto
tambi n que los sistemas funcionales especializados y racionalizados son “ciegos”
cuando se trata de sus efectos m s amplios dentro de la sociedad (Teubner, 1997).
Por lo general, mientras m s avance la Uni n de ser una organizaci n con un pro-
p sito especial con tareas, responsabilidades y poderes limitados, hacia un sistema
de gobierno verdaderamente institucionalizado, m s visibles ser n los I mites del
principio de gobierno para el pueblo basado en una legitimidad funcional y en una
legitimidad democr tica indirecta.

¢Es probable, entonces, que una legitimaci n con mayor democratizaci n y
compromiso de los ciudadanos haga trascender a Europa el marco del estado so-
berano? ¢Es probable que una Uni n Europea politizada, m s que una Uni n que
hace nfasis en la legitimidad funcional y 1a eficiente inclusi n de las preferencias de
estado, avance hacia un orden poswestfaliano y a un nuevo equilibrio unidad-diver-
sidad? Predecir patrones futuros de (des)integraci n resulta complicado, porque
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no existe una visi n compartida de ¢ mo debe ser organizada y legitimada la auto-
ridad pol tica en Europa, y porque resulta incierto cu nto equilibrio unidad-diver-
sidad puede tolerar una Uni n ampliada. Mientras que algunos quieren que contin e
laintegraci n, otros estiman que ya se ha ido demasiado lejos. Para los federalistas
empe ados en un proyecto de construcci n de sistema de gobierno, el objetivo es
“una Uni n m s compacta que nunca”, con una mayor integraci n e instituciones
de nivel europeo m s fuertes que otorguen a la Uni n Europea las caracter sticas de
estado. Como lo ven los esc pticos del euro y los que se adhieren a un mercado sin
estado (Kapteyn, 1996), es probable que los esfuerzos mayores de integraci n, m s
que unir a los estados miembro, los separen.

Las predicciones de las consecuencias que se deriven de la politizaci n tambi n
dependen de ¢ mo se comprenda la pol tica democr tica y de la perspectiva de
tiempo que se utilice. Puede visualizarse que la pol tica democr tica a ade prefe-
rencias predeterminadas. Un mayor compromiso ciudadano resulta una perspectiva
adicional que probablemente detenga o reduzca una mayor integraci n, ya que
existen vac os grandes y duraderos entre los gobernantes y los gobernados en sus
actitudes respecto a la integraci n europea, con ciudadanos cada vez m s esc pti-
cos respecto al euro.

La pol tica democr tica posee un potencial transformador mayor cuando impacta
las preferencias y los conceptos que las personas tienen de s mismas, a trav s de
procesos de formaci n de la voluntad, deliberaci n, justificaci n y lucha (March y
Olsen, 1986, 1989, 1995; Eriksen y Fossum, 2000). Entonces, la din mica europea
puede proporcionar un ejemplo de cambio en la comunicaci n pol tico-cultural y en
la autocomprensi n, como causas independientes y no herramientas de los imperati-
vos tecnol gicos y econ micos (Pollock, 1998). El cambio comprende un discurso
sobre qu significa ser europeo, las clases de comunidades, principios normativos e
instituciones que se desea observar, y el significado de los conceptos medulares tales
como democracia, soberan a, federaci n, ciudadan a, derechos humanos y respon-
sabilidad. M s que poseer un significado est tico y establecido, tales conceptos apare-
cen como un fen meno multidimensional y ambiguo en cambio constante (Liftin,
1997, 171, 195) y, a largo plazo, los ciudadanos informados y comprometidos pue-
den proporcionar una base de legitimidad m s s lida para el orden pol tico en Eu-
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ropa, ya sea gubernamental o federal. La Convenci n sobre el Futuro de Europa
proporciona un espacio para examinar algunos aspectos de €sos procesos.

LA CONVENCION SOBRE EL FUTURO DE EUROPA

La Convenci n se estableci para preparar la reforma del quinto tratado en menos de
veinte a 0s. La Convenci nefectu su primera reuni n el 26 de febrero de 2002 y pre-
sent su borrador, casi un nime, el 20 de junio de 2003. Contaba con 105 miembros,
103 alternos y varios observadores. Estuvieron presentes 28 pa ses con m s de 500 mi-
llones de ciudadanos: los 15 estados miembro, los 10 pa ses que se convirtieron en
miembros el 1 de mayo de 2004 y los pa ses postulantes: Bulgaria, Rumania y Turqu a.
Varias ideolog as y posiciones pol ticas estaban representadas. Los parlamentos nacio-
nales tomaban parte directamente, por primera vez, en una reforma del Tratado y los
56 parlamentarios nacionales eran, por mucho, el grupo mayor (Convenci n, 2003a).

La Convenci nutiliz un lenguaje de ingenier a institucional, discutiendo para qu
sirve la Uni nycu les instituciones son las mejores herramientas para alcanzar los
prop sitos comunes. No obstante, las discusiones comprend an tanto preocupacio-
nes instrumentales como identidades y principios constitutivos, y las aspiraciones re-
presentar an algo nuevo en la serie de revisiones del Tratado. En la sesi n de aper-
tura, el ex presidente franc s Val rie Giscard d’Estaing afirm que un borrador
exitoso para una Constituci n Europea requer a un proceso que fuera m s all de
la incorporaci n de intereses predeterminados, tanto nacionales como institucio-
nales. Se necesitaba un “esp ritu de Convenci n” con un enfoque europeo y una
disposici n para probar las posiciones y preferencias existentes, para examinar las
pertenencias nacionales e institucionales y explorar una perspectiva europea (Gis-
card d’Estaing, 2002). Tambi n describi ala Convenci n como parte de un proceso
en el que Europa fue “devuelta a los pol ticos, a los ciudadanos y al debate p blico”
(Giscard d’Estaing, 2003, 14).

La Convenci n no tuvo un mandato popular directo como Asamblea Constitu-
yente (Closa, 2004) y se llev a cabo a la sombra de la Conferencia Interguberna-
mental (c1G), por lo que la decisi n final y la ratificaci n fueron hechas por los par-
lamentos nacionales y, en algunos casos, por referendos. Los estados miembro
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mayores tuvieron un papel privilegiado y se defendieron los intereses nacionales, ins-
titucionales y otros. Se discuti la vida democr tica de la Uni n con un compromiso
popular modesto y, a lo largo del proceso, tan s lo un tercio de los ciudadanos de
la Uni n Europea dijeron haber sabido de la Convenci n (Petersson et al., 2003).
De todas maneras, la Convenci n fue m s representativa y transparente que las an-
teriores reformas de tratados. Los participantes discutieron en t rminos de princi-
pios acerca de la futura arquitectura de la Uni n Europea y deliberaron sobre los
t rminos de la comunidad pol tica y la uni n (Eriksen, Fossum y Men ndez, 2004).
Conociendo la historia de las reformas al Tratado de la Uni n Europea, no re-
sult sorprendente que hubiera confrontaciones acerca de la arquitectura institu-
cional y la distribuci n de autoridad y poder. Se observ una variedad de temas de
confrontaci n. Algunos conflictos eran territoriales, por ejemplo entre estados pe-
que os y estados m s grandes. Pero los participantes se dividieron tambi n de
acuerdo con diferentes actitudes hacia el futuro equilibrio entre la unidad y la di-
versidad europeas. Este conflicto hizo aparici n como un federalismo interguber-
namental y, en menor grado, como un lineamiento totalmente esc ptico del euro,
entre contribuyentes de la red y receptores de la red; y entre participantes que se
adhieren a distintas ideolog as pol ticas. Esta escisi n, sin embargo, es una de tantas,
entre la variedad de temas que dividen la Convenci n: la dimensi n izquierda-de-
recha y las actitudes hacia el papel que desempe a la pol tica en la regularizaci n
de los mercados, el otorgamiento de seguridad social y la redistribuci n de recur-
sos; divisiones de acuerdo con las pertenencias institucionales; el deseo de men-
cionar la importancia del Cristianismo; la actitud frente a la guerra de Irak y las re-
laciones con Estados Unidos, as como posiciones conflictivas sobre otros temas
pol ticos espec ficos. Sin duda alguna, la Convenci naclar que los conflictos en el
mbito europeo no est n limitados a confrontaciones entre los estados miembro.
En la mayor a de los aspectos, el borrador de la Constituci n no represent un
rompimiento fundamental con las pr cticas de la Uni n. La propuesta m s radical,
aunque no fue impugnada seriamente, fue el principio de una Europa de los ciuda-
danos, muy diferente del tradicional Una Europa de estados.” Destacar este principio

5 El presidente de la gg, Gil Carlos Rodr guez Iglesias, hizo una declaraci n que, sin ser ni muy debatida
ni muy impugnada, suger a las importantes implicaciones del borrador del texto, y en la que se preguntaba si
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es congruente con un desarrollo de largo plazo en el que la identidad de la Uni n
ha sido cada vez m s vinculada con valores democr tico-liberales. Por primera vez, el
Tratado de Maastricht (1992) establec a expl citamente que la Uni n hab a sido fun-
dada en los principios de democracia y derechos humanos fundamentales. Desde
entonces, estos aspectos se han reforzado y el borrador de la Constituci n se refie-
re, en su primer p rrafo, a “la voluntad de ciudadanos y estados”. La secci n sobre
“La vida democr tica de la Uni n” establece que la Uni n, en todas sus actividades,
deber observar los principios de igualdad de los ciudadanos, democracia repre-
sentativa y democracia participativa (Convenci n, 2003a, T tulo VI, 41).

Si el principio de una Europa de los ciudadanos se vuelve central en el gobier-
no dela Uni n, convirtiendo al ciudadano individual en la unidad componente cla-
ve, esto contribuir a la transformaci n del orden pol tico europeo. Primero, por-
que la competencia y los conflictos entre estados se complementar n con una
diversidad de otras pertenencias y divisiones. Segundo, porque en una Uni n de 25,
en la que seis pa ses poseen 74% de la poblaci n, las relaciones de poder tambi n
ser n muy diferentes de las de una Uni n en la que se supone que todos los esta-
dos poseen veto en decisiones que amenacen sus intereses fundamentales.

En la Convenci n, la ley constitucional era el lenguaje y el marco de referencia
comunes y el significado de la Constituci n se destacaba a lo largo del proceso. Sin
embargo, la importancia real del texto legal, que fue aceptado con algunas modifi-
caciones por los gobiernos el 18 de junio de 2004 y firmado cuatro meses despu s,
depende de varios factores. Primero, si el borrador es realmente ratificado por los
parlamentos y en un refer ndum. Segundo, cu nto se demora en ser revisada nue-
vamente la Constituci n. Tercero, el grado en el que la Constituci n de facto co-
mienza a gobernar la conducta futura y los progresos de la Uni n. Por ejemplo,
Weiler promueve algo de escepticismo:

Es cuesti n de orgullo legal imaginar que las constituciones realmente constitu-
yen. Todos estos temas son s lo recodos y diques en el r o, que pueden encau-
zar algo, retardar algo, pero no afectar realmente el curso de los asuntos huma-

acaso se hab a debilitado el estatus de las cuatro libertades, o si las libertades y el mercado interno continua-
r an disfrutando el estatus de “principios de ley constitucional econ mica “ (Convenci n, 2003b, 6).
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nos. El futuro de Europa no ser decidido en el sentido profundo y verdadero
ni por la Convenci n ni por la ci6 (Weiller, 2002, 578).

El significado de la Convenci n, sin embargo, no depende s lo del texto legal
que produjo. Es probable que el modelo de la Convenci n, como un m todo nue-
vo de reforma del Tratado, sea utilizado en el futuro. La Convenci n tambi n gene-
r ense anzas culturales (causales y normativas) importantes para el equilibrio uni-
dad-diversidad de la Uni n, y esto podr a tener un impacto independiente del texto
constitucional. Por ejemplo, un participante sostuvo que:

Los aspectos m s valiosos de la aventura de nuestra Comunidad no est n por
escrito: la costumbre de trabajar juntos, el tejido de confianza hilada da a d a,
el h bito de escuchar a los dem s,1ab squeda de un compromiso duradero, el
m todo de debate colectivo realizado en varios idiomas, la pr ctica agotadora
de negociaciones marat nicas, el surgimiento de nuevas formas de solidaridad
que se superponen en nuestros usos nacionales, el asombroso descubrimiento
de que el rendimiento de esta maquinaria inevitablemente compleja es general-
mente mejor que la m s brillante de las decisiones, etc. En otras palabras, el arte
de vivir juntos (Lamassoure, 2002, 14-15).

En la Uni n Europea ha habido quejas acerca de que los nuevos miembros no
“han desarrollado a n la cultura del compromiso” (Landaburu, 2004, 1), as como
tambi n informes de que aun a los esc pticos les pareci interesante participar en
la Convenci n y que modificaron sus actitudes y percepciones (Petersson et al.,
2003). La Convenci n tuvo elementos transformadores y se ha observado que sus
resultados no deben entenderse solamente estudiando las preferencias y poderes
gubernamentales y “la ¢l sica din mica intergubernamental” (Hoffmann y Verg s
Bausili, 2003, 129). Aun as , no resulta obvio que la Convenci n modificara las iden-
tidades de los participantes. Las conclusiones m s s lidas se ven desestimadas por
la escasa evidencia emp rica y la modesta comprensi n acerca de las fuentes y me-
canismos de cambio de identidad y el papel de las instituciones europeas en tales
procesos (Hooghe y Marks, 2001; Risse, 2004).
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Algunos, en particular los que creen en la ret rica instrumental de la Uni n Eu-
ropea, podr an sentirse decepcionados por las dificultades que implican la amplia-
ci n, la politizaci nyla Convenci n. Para otros, el problema puede sugerir que la
Uni n se dedica cada vez m s a las instituciones democr tico-constitucionales y a
los principios, a pesar de las dificultades obvias al calcular las implicaciones funda-
mentales. Por tanto, equilibrar unidad y diversidad no es s 1o una cuesti n de con-
veniencia funcional, utilidad calculada, cooperaci n pr ctica y equilibrio de poder.
Es tambi n una cuesti n de principios constitutivos y de identidad colectiva; de
procesos a largo plazo de construcci n de confianza, cohesi n, lealtades y de una
comunidad organizada pol ticamente. Podr a decirse que la integraci n europea
demuestra que este ltimo tipo de asuntos se ha vuelto gradualmente m s impor-
tante, complementando los asuntos de conveniencias y ventajas econ micas.

LAS ENSENANZAS DE LA UNION EUROPEA

La integraci n europea es un proceso continuo, cuestionado, abierto y reversible.
Es un proceso que genera incertidumbre y miedo tanto como optimismo y espe-
ranza en el futuro. Existen discusiones pol ticas sobre ¢ mo debe organizarse, pro-
veerse de personal, financiarse, describirse, explicarse y justificarse la Uni n. Existen
tambi n desacuerdos acad micos acerca de qu clase de orden se ha desarrollado
con respecto a los mecanismos causales clave y las consecuencias de la integraci n,
y del significado de las instituciones democr ticas y los actores. Con frecuencia, la
Uni n Europea se describe como un sistema de gobierno nico y casi misterioso,
y la literatura al respecto ofrece una colecci n de preguntas, enfoques, suposicio-
nes, hallazgos e interpretaciones, m s que conclusiones s lidas, acordadas y bien
documentadas.

Al igual que otros sistemas pol ticos, la Uni n Europea lucha por encontrar un
equilibrio entre el todo y las partes, entre unidad y diversidad, entre coordinaci n
y autonom a. Se cuestiona cu nta unidad y cu nta diversidad puede soportar la
Uni n. Sin embargo, a pesar de la inseguridad y el desacuerdo, el sistema de go-
bierno de la Uni n ha cambiado hacia una direcci n consistente y existen tres claras
tendencias. La Uni n Europea y sus precursores han atra do continuamente a nuevos
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miembros, su agenda se ha expandido y se han desarrollado capacidades institucio-
nales m s fuertes en el mbito europeo.

LaUni n Europea ha avanzadom sall de una mera construcci n de mercados
y de una integraci n econ mica. Se ha convertido en algo m s que un sistema que
resuelve problemas basado en la conveniencia y la expectativa de utilidades calcu-
ladas. La Uni n ha progresado hacia un orden pol tico institucionalizado que mo-
difica la importancia del estado, los intereses individuales y de grupo, y los recur-
sos. Sin embargo, es un orden basado m s en una comunidad de reglas que una
comunidad de objetivos compartidos, o una comunidad de lealtades populares
fuertes y pertenencia emocional.

Entonces, éproporciona el caso europeo algunas lecciones generales para los es-
tudiosos de la pol tica y las instituciones gubernamentales? Puesto que cada una de
las tres perspectivas sobre la din mica westfaliana, que otorga distinta importancia
a diferentes actores, instituciones y consecuencias, parece capturar algunos aspec-
tos del proceso de integraci n, una primera lecci n ser a que resulta dudoso que,
en un futuro previsible, exista una sola teor a de conjunto de la integraci n europea
o experimentos pol ticos complejos similares de gran escala. Esto quiere decir que es
poco probable que los estudiosos de un cambio pac fico en el orden pol tico tengan

xito al tratar de entender un mundo pol tico caracterizado por una variedad de
marcos institucionales, I gicas conductuales y procesos de cambio, utilizando mo-
delos que asuman un solo tipo universal de marco institucional, de I gica conduc-
tual y procesos de cambio.

En vez de ello, los constructores de teor as deben tener en cuenta que los actores
intentan calcular la utilidad esperada, as como seguir las reglas de una conducta
apropiada derivada de las identidades constitutivas y de los principios que piensan
que merecen respeto. Asimismo, deben observar que las nuevas capas y esferas insti-
tucionales de gobierno han sido a adidas a las antiguas, que nos las han reemplazado,
creando as una ecolog a de estructuras y procesos cada vez m s compleja, organi-
zada sobre la base de principios diferentes y no f cilmente reconciliables. Adem s,
deben asimilar que el cambio pol tico ocurre a trav s de una variedad de procesos
no necesariamente coordinados (March y Olsen, 1998, 2004; Olsen, 2001).

Hace m s de medio siglo, Dahl y Lindblom (1953) proporcionaron los elemen-
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tos de un programa de investigaci n que enfrentaba estas complicaciones. Dahl y
Lindblom resolvieron sistemas de gobierno en un conjunto de procesos elementa-
les b sicos. La jerarqu a, los sistemas de votaci n, los negocios y los mercados y sis-
temas de precios se mostraron como suplementarios m s que COMO Mecanismos
institucionales alternativos para gobernar la sociedad y proporcionar compren-
si n, control social y din micas de cambio. Entonces, la unidad y la diversidad se
equilibran a trav s de una mezcla cambiante de instituciones y procesos, y el desa-
foacad mico es comprender el alcance de las condiciones y la interacci n de las
diferentes formas, as como los factores que impulsan a los sistemas de gobierno
hacia una mezcla m s que hacia otra.

Una segunda lecci n es que los actores e instituciones democr ticos pueden
desempe ar un papel en la transformaci n del orden pol tico a gran escala. La din -
mica de cambio europea ha sido, en gran medida, pol tica y no solamente t cnico-
funcional o impulsada por imperativos ambientales. Los seguidores del concepto
de la Tlustraci n sobre el gobierno democr tico, en el sentido de que la sociedad
puede ser entendida e influida, no deben desesperarse. Sin embargo, tanto la com-
prensi n como el control distan mucho de ser perfectos.

Los logros pol ticos m s importantes, tales como la moneda com n (euro) y la
ampliaci n, han sido llevados a cabo asombrosamente r pido, para sorpresa tanto
de participantes como de espectadores. Aun as , el caso europeo reafirma que “los
momentos hist ricos pueden ser terriblemente largos” (Herzog, 1989, 39). La pol -
tica y las pol ticas p blicas nacionales han sido influidas por las instituciones, deci-
siones y acontecimientos del nivel europeo, pero las instituciones e identidades na-
cionales han mostrado una considerable fortaleza, a pesar del mercado nico, las
leyes comunes y un alto grado de interacci n entre las elites.

Una implicaci n de esto es que comprender el cambio en instituciones e iden-
tidades protegidas exige una buena cantidad de tiempo, y ajustar las mentalidades
puede ser incluso m s dif cil que reformar instituciones formales. En procesos transfor-
madores importantes, es m s probable que los portadores de la autoridad p blica pa-
rezcan jardineros constitucionales e institucionales que ingenieros (March y Olsen,
1983; Olsen, 2000).

Tercero, la politizaci n de la reforma institucional en la Uni n Europea demues-
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tra que existen | mites para la legitimidad tecnocr tica y ejecutiva cuando el cambio
en el orden pol tico est en juego. No puede darse por sentado que existe acuerdo
acerca de los t rminos del orden deseable: que todos los actores est n comprome-
tidos en una direcci n o en lo que constituye “el progreso”, o que piensan que todo
el mundo ganar con el cambio propuesto. Por ejemplo, hasta 1992 y Maastricht, la
Uni n Europea mostr similitudes con lo que Frederickson (1999) encontr en un

rea metropolitana de Estados Unidos. Frederickson observ  un alto nivel de inter-
dependencia entre las entidades territoriales, fronteras porosas y poco espacio en
las jurisdicciones formales, y erosi n en la capacidad individual de resoluci n de
problemas. Frederickson encontr una fusi n de administraciones a trav s de m-
bitos de gobierno y jurisdicciones, por ejemplo, en un sistema complejo de comit s.
La adaptaci n e institucionalizaci n ejecutivas y administrativas, basadas en gran
parte en la legitimidad funcional, estaba muy por delante de la integraci n de las
legislaturas, los partidos pol ticos, los movimientos sociales y un espacio p blico
com n. Aun as , las reformas se llevaban a cabo “a la sombra” de las instituciones
pol ticas y de las relaciones de poder. En comparaci n,la Uni n Europea sali de las
sombras durante lad cada de 1990. El enfoque en la construcci n de mercados fue
suplido por un creciente inter s en la democracia, la ciudadan a, los derechos huma-
nos, la cohesi n social, el empleo, la seguridad social y una variedad de otros temas.
Se observ que la integraci n hab a creado ganadores y perdedores y que exist a
un d ficit democr tico.

Por tanto, los progresos de la Uni n Europea suscitan preguntas acerca de las
condiciones en las que la reforma institucional es un proceso equitativamente au-
t nomo que comprende principalmente a ejecutivos y expertos, y las condiciones
en las cuales tales procesos se ven aplastados por procesos pol ticos m s amplios y
movilizaci n popular. Es probable que distintas instituciones y actores tengan dife-
rentes tiempos de adaptaci ny que las instituciones basadas en la mayor a se adap-
ten, en algunas situaciones, m s lentamente a nuevas circunstancias. Sin embargo,
se puede elucubrar que es probable que las reformas que comprenden posibles
transformaciones del sistema generen una b squeda de legitimidad democr tica.

Cuarto, 1os progresos de la Uni n Europea suscitan preguntas acerca de la ca-
pacidad que poseen las democracias cuando se trata de aprender de la experiencia
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y adaptarse a nuevas circunstancias, y el grado en el que tales capacidades hacen
menos probable la desintegraci n y el rompimiento institucional. Existe una nece-
sidad de preguntar qu hace que algunos sistemas pol ticos, o partes de un siste-
ma pol tico, sean capaces de repensar, aprender y movilizar la autoridad, los recur-
sos y el apoyo popular para reestructurar el orden pol tico. En las democracias
suele suponerse que la capacidad de aprendizaje y adaptaci n depende del grado
en el que los ciudadanos conforman una comunidad de informaci ny comunica-
ci n que legitime la cr tica y la oposici n, que haga a los actores reexaminar conti-
nuamente las “verdades” establecidas basadas en la experiencia colectiva y les haga
aceptar la fuerza de la raz n 'y de los principios imparciales.

En la Uni n Europea, este ideal democr tico hasta ahora se ha logrado en un
grado limitado. Las lecciones que han obtenido tanto participantes como observa-
dores dependen, sin embargo, de ¢ mo se han enfrentado los conflictos y las dife-
rencias en recursos. Una parte de la explicaci n del xito europeo en la coopera-
ci n institucionalizada podr a ser el uso generalizado de un estilo de compromiso y
b squeda de consenso m s que un estilo de confrontaci n, impulsado por diferen-
cias de poder y el principio de “los ganadores se llevan todo”. Desde luego que la
negociaci ny la deliberaci n han ocurrido a la sombra de las asimetr as de poder
existentes. Sin embargo, el balance de la unidad y diversidad ha estado tambi n ca-
racterizado por una b squeda de consenso y compromisos, m s que por decisio-
nes mayoritarias y ganadores que se lo llevan todo. La integraci n ha sido flexible y
desigual, generando un orden de m ltiples niveles y m Itiples centros. Las reglas y
laintegraci n legal han sido caracter sticas clave y la Uni n Europea ha aceptado la
coexistencia de una diversidad de modelos de gobierno y administraci n, a trav s de
los estados miembro. La soluci n del conflicto ha sido tambi n apoyada por las ins-
tituciones comunes emergentes, las divisiones entrecruzadas, el llamado a una he-
rencia cultural com n, y (es de esperar) que los europeos hayan aprendido la dura
lecci n de que la cooperaci n institucionalizada debe preferirse por sobre la guerra
y la violencia cuando se trata de enfrentar los problemas que surgen de vivir juntos.

Una posible implicaci n es que lo que es a veces indecisi n etiquetada y falta de
liderazgo puede reflejar la aspiraci n de llegar a grandes acuerdos, a fin de mante-
ner o desarrollar una comunidad pol tica, confianza y una cultura de compromiso.
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La transformaci n pac fica y voluntaria del orden pol tico y el eludir conflictos des-
tructivos y rompimientos del sistema puede depender de la existencia de rutinas
leg timas y predecibles para lidiar con situaciones cr ticas, as como con mecanis-
mos institucionales para el diario aprendizaje que forje un sentido de unidad y per-
tenencia entre la diferencia y la diversidad reconocidas. [
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