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1. Introduccion

En 1579 se producia a cargo de los ter-
cios esparioles el sitio de la ciudad holan-
desa de Mastrique, que finalmente fue,
ademads, saqueada. A este acontecimiento
bélico le dedicd Lope de Vega una de sus
obras de teatro, a la que puso por titulo “El
Asalto de Mastrique por el Duque de Par-
ma” y que comienza con el siguiente parla-
mento a cargo de soldado Alonso:

“Guerra, algiin bellaco infame
debid ser inventor
de vuestra furia y rigor
aunque vuestra frente enrame
laureles de inmortal honor™!

En 1993, pasados mas de cuatro siglos,
otro Fénix de los ingenios, el dibujante de
comics Ibafiez, publicaba una nueva aven-
tura de los inmortales agentes de la T..A.
Mortadelo y Filemoén con el titulo “Maastri-
cht...jJestus!”, y en cuyas divertidas vifietas
se retrataba a un Europa que ya no resolvia
sus conflictos mediante la violencia, la gue-
rra y el saqueo, sino que lo hacia mediante
el didlogo y la palabra entre los lideres eu-
ropeos que, genialmente caricaturizados,
aparecen a lo largo de esta historieta grafi-
ca de muy recomendable lectura®.

pliugos de Y uste

Con esta licencia literaria quisiera co-
menzar este articulo (que en su dia fue ori-
ginalmente una conferencia pronunciada
en el marco del Monasterio de Yuste dentro
de un fructifero curso de verano que llevd
por titulo: “Del Tratado de Roma al Trata-
do de Maastricht y los avances pendientes
del proceso de integracién europea”), en
tanto en cuanto la misma me sirvid, dentro
del ambiente relajado y distendido de un
encuentro académico estival, para ilustrar
el profundo y significativo cambio que en
el seno de Europa ha implicado el proyecto
Europeo, entre cuyos principales fines es-
taba el establecimiento de la PAZ. De modo
y manera que el mismo ha conseguido, por
fin, desterrar la guerra de nuestro imagi-
nario colectivo. Tanto es asi que conviene
de vez en cuando recordar a las generacio-
nes mas jovenes como fue de nefasto ese
pasado violento y atroz, pues aquellos que
por suerte no lo hemos padecido en carne
propia tendemos en muchas ocasiones a
minusvalorar este significativo logro que,
incluso, ha dejado ya de ser considerado
como un elemento de legitimacion del pro-
pio proceso.

Sin embargo, y aun siendo plenamente
consciente de la importancia de tal logro,
asi como de otros importantes avances y
ventajas que el proyecto europeo conlleva,
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no le hacemos ningun favor si miramos al
mismo con excesiva complacencia y bene-
placito dado que si “lo mejor es efectiva-
mente enemigo de lo bueno”, deberia ser
tarea propia de la Academia no darse por
satisfecha con lo bueno existente o alcanza-
do, sino buscar mediante la razén aquello
que es mejor, y esto solo es posible, a mi
juicio y también al de otros, si se asume
como método la critica de lo existente’.

Es por ello que este trabajo se elabora
bajo la metodologia propia del constitu-
cionalismo europeo critico. Metodolégica-
mente, el constitucionalismo critico parte
de cuatro postulados fundamentales, que
sucintamente pueden enunciarse de la si-
guiente forma: en primer lugar, la repoli-
tizacion del Derecho constitucional como
derecho de conflicto; en segundo lugar, la
recuperacion de las categorias constitucio-
nales en la dimension y amplitud que les
son propias; en tercer lugar, la reconstruc-
cion de un sujeto histérico que supere su
actual fragmentacion; y, en cuarto lugar, la
articulacion de una Constitucién inclusiva
que garantice la no existencia de espacios
extrasistema.

El propdsito de este trabajo es analizar
desde la metodologia propuesta la proyec-
cion que el Tratado de Mastrique ha tenido
a lo largo de su historia, y que es mucha.
Fundamentalmente, se persigue analizar
las implicaciones que el mismo desplegd
en la “constitucion europea” en tanto que
expresion de légica neofuncionalista que
conduce la integracién europea.

2. Sobre el método funcionalista en la
integracion europea

El proceso de integracién europeo se ha
conducido, como se sabe, en base a los pos-
tulados neofuncionalistas de Jean Monnet
y Robert Schumman, cuya esencia ya deja-
ron consignada en la propia Declaracion de

9 de mayo de 1950 en la que expresamente
se indicaba que la integracion europea no
podia llevarse a cabo de forma rapida “ni
en una obra de conjunto”.

Estos postulados funcionalistas tenian
origen en los trabajos de Mitrany que pos-
teriormente fueron desarrollados y perfec-
cionados por Haas, Lindberg y Mutimer.

Originalmente Mitrany llamo la aten-
cion sobre la necesidad de comenzar la
integracion mediante la seleccion de una
serie de “necesidades compartidas” en vir-
tud de las cuales se procederia a estable-
cer una serie de tareas que, concretadas en
funciones, habrian de ser atribuidas a unos
organos comunes creados ad hoc para su
gestion y desarrollo.

Posteriormente, a mediados de los afios
50, Haas aport¢ a las tesis neofuncionalis-
tas el concepto de “desbordamiento” (spi-
llover, en su terminologia inglesa). Asi, el
desbordamiento venia a explicar cémo la
existencia de esas necesidades comparti-
das originales iba a implicar necesariamen-
te en la practica, tarde o temprano, un ma-
yor nivel de intereses convergentes para
la consecucion de determinados objetivos
relativos a dichas necesidades. Por tanto, la
integracion generaba y demandaba per se
una mayor integracion.

En este sentido Haas indica que el pro-
ceso de integracidn sobre la base de estos
postulados no requiere de mayorias o una-
nimidades previas ni tampoco de la necesi-
dad de objetivos plenamente compartidos.
Sin embargo, la existencia de unas institu-
ciones comunes iba a suscitar en la gestién
de las necesidades compartidas una serie
de expectativas y de demandas que conlle-
varian que los marcos de atribucién fun-
cional necesitasen ser ampliados en tanto
que “desbordados”.
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Tal y como Lindberg sefial6 “Ia concesion
de poder a las instituciones centrales crean una
situacion o serie de situaciones que solo pue-
den ser tratadas con y ulteriores expansiones de
tareas y concesion de poder”. Asi, y siquiendo
con Lindberg, tenemos que “el desbordamiento
implica que se ha desarrollado una situacion en
la que la capacidad politica de un Estado miem-
bro para lograr una meta politica depende de
la consecucién por otro miembro de sus metas
politicas™.

En la practica, y tras el Congreso de la
Haya de 1948, se descartd, como se sabe,
por las élites politicas europeas la opciéon
de una articulacion federal completa para
el proceso de integracidon europeo; en tanto
que se considerd que tal proceso solo seria
posible si éste se llevaba a cabo mediante
sucesivas etapas parciales. Para ello se si-
tud, como es conocido, el punto de partida
en la creacion de un mercado comun del
carbon y del acero a partir del cual se fuera
dando necesariamente lugar a situaciones
que, de facto, demandaran mayores avan-
ces en la integracion. Asi la puesta en co-

il — A—V"‘-w—"'

mun de la produccién y los mercados de
dichas materias primas dio comienzo a un
"proceso de federalizacion sectorial o funcio-
nal”®, tal y como también ha sido denomi-
nado por la doctrina, basado en un sector
estratégico, frente al pacto federal integral®.

Dichos avances debian traer causa en el
surgimiento de nuevos y mas amplios inte-
reses convergentes; intereses que, de forma
sucesiva y paulatina habrian de implicar
de una forma u otra la necesaria puesta en
comun de nuevas parcelas de soberania
estatal entre aquellos Estados que tomaran
parte en el proceso. Estas parcelas de sobe-
rania una vez transferidas por los Estados
via tratados internacionales, se habrian de
residenciar en las Instituciones supranacio-
nales del proceso de integracion, en cuyo
seno, tarde o temprano, habrian de surgir
dichas necesidades de puesta en comun de
nuevas parcelas de soberania.

Vemos, por tanto, como la légica del
proceso de integracion, que fundamen-
talmente se ha seguido hasta ahora, tiene
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su expresion en la necesidad de sucesivas
profundizaciones en el proyecto, enten-
didas éstas como las que necesariamente
deben llevarse a cabo en tanto en cuanto
el estadio de integracion existente, tarde o
temprano, desborda su propio marco ha-
ciéndolo entrar en crisis y demandado ma-
yores avances en la integracion.

Para ilustrar este avance mediante suce-
sivas etapas se ha recurrido en numerosas
ocasiones a la metafora de la bicicleta. Asi
una vez que esta se pone en marcha me-
diante una pedalada, debe necesariamente
recibir nuevas pedaladas para avanzar. Por
otra parte, de no producirse ninguna peda-
lada nueva la inercia alcanzada sobre la
base de las pedaladas anteriores finalmen-
te no es suficiente para continuar y tanto
bicicleta como ciclista corren serio peligro
de caer.

De esta forma, podemos decir que
cada uno de los distintitos tratados que
se han sucedido -TCECA, 1951; Tratados
de Roma, 1956; Acta Unica Europea, 1986;
Tratado de Mastrique, 1992; Tratado de
Amsterdam, 1997; Tratado de Niza, 2001;
Tratado de Lisboa, 2007-, incluso los que
finalmente resultaron frustrados como el
Tratado por el que se establecia una Consti-
tucién para Europa 20047, constituyen esas
pedaladas que dan lugar a la profundiza-
cion del proyecto, que permanece siempre
a la necesaria expectativa de una proxima
pedalada que lleve la bicicleta (el proyecto
europeo) aun mas lejos.

3. Critica al método neofuncionalista

Y es en este punto donde quisiera hacer
efectivamente una serie de apreciaciones
criticas sobre el método funcionalista.

La primera de ellas tiene que ver di-
rectamente con el propio método y con

un problema intrinseco al mismo, que es
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la necesidad de que el proyecto entre en
crisis sucesivas, en tanto en cuanto las si-
tuaciones de “desbordamiento” implican
necesariamente una crisis, dado que dicho
desbordamiento conlleva la evidencia de la
necesaria redefiniciéon de los objetivos y las
tareas comunes por insuficientes.

Es por ello que en la practica el méto-
do funcionalista es tributario de las crisis
que sucesivamente se van generando en
su seno y a las que es necesario respon-
der con nuevos avances. Sin embargo, tal
circunstancia, si bien sirve de acicate a la
integracion y de catalizador de sus suce-
sivos avances, coloca al proyecto mismo
de la integracion en un continuo riesgo de
crisis sistémica bien presente o bien futura,
pues los actores del mismo, conscientes del
método, conocen aprioristicamente lo in-
completo de las soluciones dadas y de las
expectativas de desbordamiento que las
mismas implican.

De este modo y manera nos encontra-
mos con que el proceso de integracion eu-
ropeo es un proceso que, dada su apertura
permanente a nuevos avances, estd sujeto a
la necesidad de la crisis del desbordamien-
to sucesivo para su progresion. Tal circuns-
tancia encierra un profundo peligro en
tanto en cuanto si bien hasta ahora, de un
modo u otro, las crisis de desbordamiento
han sido superadas mediante “mas Euro-
pa”, tal y como el método del neofunciona-
lismo demanda, sin embargo, podria darse
el caso en el que la crisis se resolviera en
sentido contrario y, por tanto, todo el pro-
ceso de integracion fuera puesto en duda y
terminara por quebrarse.

Por otra parte, el método funcionalista
implica también un continuo desgaste en el
proceso de integracion europeo que opera
en varios sentidos.

De un lado, el propio proceso se resien-
te pues si bien hasta ahora el desborda-
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miento ha conllevado nuevos progresos en
la integracion, estos son cada vez mas cos-
tosos y lentos. Baste el ejemplo de la fallida
Constitucion Europea y su transmutacion
en un Tratado de reforma con el de Lisboa.
Ahondando mds en este argumento tam-
bién es preciso indicar que, normalmente,
el desbordamiento se corrige mediante el
avance minimo posible que pueda reme-
diarlo, pues de antemano todos saben que,
tarde o temprano, esa solucién “temporal”
sera también desbordada y, por tanto, que
habra que volver a negociar y a hacer valer
los intereses propios.

Desde el punto de vista constitucional
nos encontramos ademas con serias ad-
vertencias formuladas por los Tribunales
Constitucionales de los Estados miembros
que llaman la atencion sobre la necesidad
de definir, al menos en sus lineas genera-
les, como y hacia dénde debe conducirse el
proceso. En este sentido es paradigmatica
la Sentencia del Tribunal Constitucional
Aleman sobre el Tratado de Lisboa, y que
tuvo su antecedente en la que ya pronun-
ciara sobre el Tratado de Mastrique®. Asi el
Tribunal Constitucional Aleman introduce
implicitamente en el debate constituyente
europeo mediante esta Sentencia su “pre-
comprension” de que la Unién Europea
debe seguir un esquema de naturaleza fe-
deral. A los efectos de nuestro estudio de-
bemos resaltar que esta “precomprension
constituyente federal” aparece repetida-
mente en el espiritu de la Sentencia, en la
que, tal y como sefala la doctrina, se ha-
bla de unos elementos “prefederales” de la
Unidn y de la integracién como un “estado
federal inacabado™. Y, tanto es asi, que in-
cluso en el fallo del Tribunal se advierten
cudles deben ser los requisitos y condicio-
nes constitucionales basicas que deberia
tener esa “federacion europea”"’.

De lo anterior se colige, ademads, que
también las élites politicas europeas se ven
sometidas al desgaste de la negociacién

casi permanente en un contexto de presion
por “arreglar”, a veces de cualquier modo y
manera y sin respetar las formas y los pro-
cedimientos propios del proceso', las si-
tuaciones de desbordamiento producidas,
como por ejemplo ha sucedido con la crisis
el Euro y ciertos “acuerdos internaciona-
les” elaborados para salvar la moneda tini-
ca. También dentro de este argumento cabe
senalar que los “desbordamientos”, que si
pueden estar previstos o en cierto modo
anticipados’?, pueden producirse de mane-
ra sorpresiva o, incluso, pueden aparecer
respecto de ambitos que se consideraban
bajo control siempre y cuando la “coyun-
tura” cambie a veces en muy poco tiempo.
Asi, por ejemplo, podemos destacar los
recientes avances en la defensa europea
comun mediante los Acuerdos de la PES-
CO, que traen diversas causas, la amenaza
rusa con las nuevas politicas “imperiales”
del Presidente Putin o la posicion del Presi-
dente Trump respecto de la OTAN.

Finalmente, también en lo que afecta a
las y los ciudadanos europeos las sucesi-
vas crisis dan lugar a una significativa ola
de desconfianza e incluso de abierta des-
aprobacién al proyecto de integracion®. A
este hecho se suma que cada nuevo trata-
do, cada nuevo avance del proceso impli-
ca un nuevo debate sobre la perdida de la
estatalidad que en ciertos Estados sirve de
coartada permanente para las tesis nacio-
nalistas que, incluso en Reino Unido, han
terminado por imponerse con tal rotundi-
dad que han dado lugar al Brexit'.

Asi, dado que el proceso de integracion
europeo y los fallos en su construccion in-
completa se identifican por los ciudada-
nos europeos como una de las principales
causas de la crisis econdémica’®, la “fobia”
a la Union Europea ha calado en amplias
capas de la sociedad. No obstante, la “eu-
rofobia” y el “euroescepticismo” no son
y no deben considerarse como contrarios
al proceso de integracién, sino que, muy
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al contrario, constituyen elementos de los
que efectivamente dicho proceso adolecia.
Asi, 0 no pueden producirse verdadera-
mente avances en la integracion europea
sin que existan varias opciones de su rea-
lizacién o, incluso, de su no realizacion', y
sin que éstas se presenten publicamente a
la ciudadania en base a una tensién dialéc-
tica'” y democratica’®. Y es en este ultimo
punto donde, para cerrar este apartado, es
preciso sefialar que el neofuncionalismo
como proceso de integracion conlleva en
ocasiones que solo se presente una unica
solucién parcial, normalmente presentada
como técnica, a los problemas concretos
del desbordamiento, lo que necesariamen-
te conlleva una indeseable reduccion del
pluralismo en el debate europeo.

4. Sobre el Tratado de Mastrique como
expresion del método funcionalista en el
proceso de integracion

El Tratado de la Unidn Europea, firma-
do en la ciudad holandesa de Maastricht
el 7 de febrero de 1992%, supuso un ver-

JNDACION
EUROPEA DE YUSTE
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dadero giro copernicano en el proceso de
integracion europea, constituyendo uno de
los pasos mas importantes dados hasta la
fecha.

El establecimiento de una estructura en
pilares y el aumento de las decisiones que
debian ser tomadas por mayoria cualifica-
da en el seno del Consejo son solo algunos
de los ejemplos mas significativos de las
profundas reformas introducidas por este
Tratado.

Por lo que al sistema institucional se re-
fiere, también se introdujeron importantes
cambios, como la creacién del Comité de
las Regiones o el incremento de los poderes
y la participacién del Parlamento Europeo
en la toma de decisiones comunitarias, par-
ticularmente mediante su papel en el pro-
cedimiento de coodecision®.

Pero incluso el propio Tratado de Mas-
trique ya era consciente de la necesidad de
otro Tratado posterior y, por tanto, de su
propio desbordamiento, tal y como antes
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hemos referido que es propio y consustan-
cial del método funcionalista. Asi en dicho
Tratado se establecié que debia convocarse
para el ano 1996 una nueva Conferencia
Intergubernamental®. Los trabajos prepa-
ratorios de la misma comenzaron en 1995
y fueron llevados a cabo, entre otros, por
un Grupo de reflexion, encargado de dis-
cutir y analizar las principales cuestiones
comunitarias y de proponer soluciones a
las mismas®.

Sin embargo, si existe un punto en el
que el Tratado de Mastrique introdujo una
novedad mas que significativa fue en el
ambito de la politica monetaria que habria
de llevar al establecimiento de una moneda
tnica. Después de varios intentos fallidos,
como los que se llevaron a cabo en 1972 o
en 1978, finalmente el Tratado de Mastri-
que si dio comienzo al proceso por etapas
que, comenzando con el propio Tratado,
habria de conducir al establecimiento del
euro; primero, mediante la consecuciéon
de la libre circulacion de capitales, pos-
teriormente con la puesta en marcha del
Instituto Monetario Europeo y, finalmen-
te, con la determinacién de los criterios de
convergencia. Sin duda el establecimiento
de esta moneda Unica respondia también
a la consabida logica neofuncionalista que,
tristemente, ha sido también desbordada
y que, tal y como ya anticipd la doctrina®,
trae causa de la grave crisis econdmica que
se desato desde 2008 y cuyos efectos atin
perduran. Asi, vemos cémo el incompleto
disefio de una politica monetaria federal
europea sobre la base de los postulados
funcionalistas ha estado a punto de que-
brar el euro y con €l gran parte del proyec-
to europeo.

5. Conclusion

El Tratado de Mastrique sent6 las bases
de la Unién Europea en la que hoy vivimos
y su proyeccion alcanza nuestros dias des-

pués de veinticinco afos. Dicho Tratado
fue el resultado del necesario avance que
el método funcionalista en que el proyecto
de integracion europeo se fundamenta. Sin
embargo, su legado no puede calificarse
como plenamente positivo. En primer lu-
gar, porque aun no se ha podido superar el
propio método funcionalista y, en segundo
lugar, porque el Tratado de Mastrique sen-
to las bases de un progreso econémico y
social que, sin embargo, adolecia de fallos
de disefio y que dieron lamentablemen-
te lugar a una grave crisis econdmica que
desencadend unos importantes y significa-
tivos niveles de desconfianza hacia el pro-
yecto europeo que han hecho tambalearse
su futuro. Parece que la Union ha resistido,
pero con significativos dafios como el Bre-
xit o el aumento del extremismo y el nacio-
nalismo. Quizas ha llegado ya la hora de
enfrentar la necesidad de un pacto federal
en Europa que, efectivamente, haga surgir
una Unién Europea completa en vez de
esta Union parcial por etapas que amenaza
de agotamiento funcionalista.
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