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Resumen: En este articulo se sostiene que el camino politico de la integracién
europea pasa, entre otras cuestiones, por desarrollar la integracién de subregiones
europeas (Consejo Nordico, Consejo Béltico, Visegrad, etc.) que completen el proceso
central de integracion, y por incorporar plenamente a las regiones constitucionales a
los procesos de toma de decisiones de la Unidn, particularmente al pufiado de regiones
que tienen una conciencia nacional distintiva, amplias competencias legislativas y
mayorias politicas distintas de las del Estado del que forman parte. Estos desarrollos
parece que podrian jugar un papel importante, tanto para conseguir una gobernanza de
la UE més eficaz, como para que la UE mejore su legitimidad.
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Abstract: This article shows how the political road of the EU implies, among
some other issues, to develop the integration of European sub-regions (Nordic
Council, Baltic Council, Visegrad, etc.) completing the overall integration process,
and to incorporate fully the regions to the Union’s decision-making procedures;
particularly, the handful of regions with their own national consciousness, wide
legislative powers and political majorities different from the State’s ones. These
developments are likely to play an important role for improving the effectiveness of
the EU governance and its legitimacy.
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I. Introduccion

Si se abandona por un momento la mirada estatocéntrica, en la actuali-
dad, de las treinta principales economias del mundo, doce son subestatales.
Esta tendencia se produce simultineamente con la urbanizacién global del
planeta: la mitad de la poblaciéon mundial se concentra en apenas el 2% de
la superficie de la Tierra, y este 2% del territorio genera el 80% de la eco-
nomia mundial. ONU-Habitat estima que en 2050 las personas que viven
en ciudades serdn el 75%, y segin esta agencia el siglo que transcurre en-
tre 1950 y 2050 serd recordado como la mayor transformacién social, cul-
tural, econémica y medioambiental de la historia: la urbanizacién de la hu-
manidad. Légicamente, las autoridades locales y regionales son conscientes
de su potencial econémico y han ido logrando mayores cotas de recursos e
influencia, hasta el punto que los procesos de descentralizacién —enten-
diendo por tales la transferencia de recursos, responsabilidades o autoridad
publica desde los gobiernos centrales a los subestatales— constituyen una
poderosa tendencia global.!

Cuando dejamos de lado las fronteras estatales y centramos esta mirada
mds profunda en Europa, una mirada que escape del nacionalismo metodo-
logico y de la visidn estatocéntrica, aparece una nueva realidad. Asi, si se
observa una fotografia por satélite de Europa, las fronteras estatales desa-
parecen y surgen ejes que articulan la geografia del continente: el mar y las
costas, los grandes rios, los macizos montafiosos, etc. Si se toma esa misma
fotografia nocturna, se ve que la poblacion y la actividad econdémica estdn
repartidas de forma muy desigual, brillando con intensidad las regiones mds
urbanas y ricas agrupadas en la denominada banana, que se extiende desde
el norte de Italia, pasando por Suiza, suroeste de Alemania, Benelux y Pa-
ris, el gran Londres, hasta llegar al drea de Liverpool y Manchester. Ade-
mads de esta gigantesca conurbacién europea, son distinguibles otros polos
de desarrollo como las areas de Roma o Atenas, un corredor mediterraneo
sobre todo entre Barcelona y Marsella, un pequefio polo vasco-aquitano, la
fachada atldntica del norte de Portugal y Galicia, etc. Esta fotografia tam-
bién muestra los vacios, las dreas despobladas y en declive: el «desierto»
que rodea Madrid y que llega hasta las costas, del mismo modo que la Fran-
cia interior, casi vacia hasta que alcanza los bordes del hexdgono (Burdeos,
Toulouse, Montpellier, Marsella, Lyon, Estrasburgo, Metz).

Las luces brillando en la noche permiten observar la macrogeografia
—como la denominan Thomas Farole et al.— subyacente, modelada por

! Rodrigo Tavares (2016). Paradiplomacy. Cities and states as global players. New
York, Oxford University Press.
Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pégs. 125-156
126 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp125-156 * http://ced.revistas.deusto.es



Federalismo y regionalismo en Europa: ;hacia qué camino politico camina la UE? Igor Filibi

«las fuerzas de las aglomeraciones y las ventajas comparativas». Asi, «den-
tro de la UE, existe una tendencia a concentrar la innovacidn y la actividad
econdmica en el nicleo econdmico; dentro de los Estados la concentracion
se produce en las regiones nucleo (core regions); y dentro de las regiones la
tendencia es a concentrarse en las dreas urbanas». Estos autores recuerdan
un dato significativo: entre los 60 y los 80, algunos investigadores consi-
deraron que los procesos de convergencia que habian identificado «se pro-
ducirian lenta pero seguramente en escalas territoriales cada vez mds am-
plias». Sin embargo, «el cambio estructural en la economia mundial que
se produjo en los 80 parece haber incrementado la importancia de la inno-
vacion para el crecimiento econémico», lo que acarreaba poderosas «ten-
dencias hacia la aglomeracién en diversas escalas, y con ello, la importan-
cia de la distribucién espacial desigual de capacidades institucionales para
innovar» .2

De esta forma, los datos muestran que el proceso de convergencia en
general se ha dado entre Estados, pero simultdneamente se ha agravado la
polarizacién entre las distintas regiones de los paises europeos.> Ademads,
las disparidades econémicas intrarregionales (capital, ingresos, empleo,
productividad laboral, PIB, nivel de vida), se suman a las que existen entre
Estados y entre regiones.*

Siendo esto asi, en contra de la idea habitual que ve a los paises euro-
peos como entidades discretas y relativamente homogéneas (cultural, eco-
némica y socialmente), Europa presenta una unidad profunda que a su vez
se descompone, de forma muy sofisticada, en una compleja jerarquia de
centros y periferias. Como es obvio, esta estructura tiene consecuencias
de todo tipo: sociales, laborales, econémicas, educativas, etc., pero lo cu-
rioso es que las dreas similares, —espacios centrales, zonas desindustria-
lizadas, dreas con alto desempleo— rara vez coinciden con las fronteras
estatales, sino que agrupan dreas genuinamente transfronterizas, esto es,
europeas, porque siguen logicas igualmente transnacionales.’

2 Thomas Farole, Andrés Rodriguez-Pose y Michael Storper (2011), «Cohesion policy in
the European Union: growth, geography, institutions», Journal of Common Market Studies,
Vol.49,No. 5, 1089-1111.

3 Parlamento Europeo (2007). Regional disparities and cohesion: What strate-
gies for the future. Policy Department structural and Cohesion Policies, IP/B/REGI/
1C/2006_201, 14/05/2007. Acceso: 21 de diciembre de 2018. [http://www .europarl.europa.cu/
hearings/20070625/regi/study_en.pdf]

4 Stryjakiewicz, Tadeusz (2018), «Urban regeneration in Poland’s non-core regions»,
European Planning Studies, Vol.26,No. 2,316-341.

5 Dimitris Ballas, Danny Worling y Benjamin Hennig (2014). The social atlas of Europe.
Bristol, Policy Press.
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En este contexto, no puede sorprender que se esté produciendo en los
ultimos tiempos una emergencia de actores no estatales, y la creciente po-
litizacién de algunos de ellos. Si los Estados ofrecen una variada tipologia:
grandes potencias, potencias regionales, potencias medias, micro-estados,
etc., con variables niveles de poder y ambicién, lo mismo sucede con las re-
giones (y con las entidades locales).

De forma similar, Callanan y Tatham observan que no todos estos
actores subestatales actdan de la misma forma, ya que algunos de ellos
desempefian roles de liderazgo gracias a sus capacidades y ambicién po-
litica. Por ello, sugieren que —en cuanto actores— tiene mds sentido
agrupar las regiones fuertes (73 REGLEGQG) y las asociaciones fuertes de
entidades locales entre si —y simétricamente agrupar el resto de regio-
nes con las entidades locales y sus asociaciones débiles de entidades lo-
cales—, antes que seguir ordendndolas segtin la division habitual entre
regiones por un lado y entidades locales por otro. Estos autores tam-
bién descomponen los objetivos de la movilizacién subestatal en finan-
cieros (busqueda de fondos europeos, obtencién de ventajas econdmi-
cas) y regulatorios (participacion en los procesos politicos de toma de
decisiones).b

Ello conduce al debate de qué regiones, y en qué medida, son objetos o
sujetos de las politicas de la Unién Europea,’ lo que remite a un debate atdn
mas amplio sobre la condicién de verdaderos sujetos politicos de estos ac-
tores en general. Desarrollando la clasificacién de los actores subestatales
fuertes, merecen una atencidn diferenciada las regiones fuertes con esta-
tutos especiales, que normalmente suelen coincidir con las nacionalidades
constitucionales.

Es muy relevante, dentro de una tendencia general que trata de desarro-
llar politicamente el nivel regional de los Estados europeos y de la Unién
Europea,? que la Cdmara de las Regiones del Consejo de Europa, en su se-
sién del 30 de octubre de 2013, adoptase un Informe sobre Regiones y Te-
rritorios con estatuto especial en Europa, elaborado por Bruno Marziano, y
en el que se demostraba que los principios de la democracia regional encon-
traban los marcos mds adecuados y convincentes en estas regiones con esta-
tuto especial.

6 Mark Callanan y Michael Tatham (2014), «Territorial interest representation in the Eu-
ropean Union: actors, objectives and strategies», Journal of European Public Policy, Vol. 21,
No. 2, 188-210.

7 Caitriona Carter y Romain Pasquier (2010), «The europeanization of regions as “spaces
for politics”: a research agenda», Regional and Federal Studies, Vol. 20, No. 3, 295-314.

8 Declaracién de Helsinki de 2002 sobre autogobierno regional; Marco de referencia del
Consejo de Europa sobre democracia regional (2009).
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La adopcién de este informe se acompafié de la Recomendacion 346
(2013), en la que el Congreso de las Autoridades Locales y Regionales del
Consejo de Europa se mostraba convencido de que:

a. much of the future of the European space, its future peaceful and
prosperous development will depend on making greater progress in
conflict prevention and resolution, which will require the political will
to pursue peaceful political dialogue and to move forward on identifying
and negotiating legal and constitutional solutions, to develop satisfactory
models of decentralized democratic governance for regions with specific
issues and identities;

b. the regional level of self-government remains an under-exploited
structure for the political and economic development of European
states and for responding to the legitimate democratic demands of their
citizens;

c. special regional autonomy status can be an effective counterbalance
to secessionist tendencies.

Y solicitaba, en consecuencia, que el Comité de Ministros:

a. invite member states to make greater use of the special status
model, as a realistic option for a negotiated solution to regional territorial
issues, including frozen conflicts;

b. involve the Congress, the Parliamentary Assembly and the Venice
Commission in this work;

c. examine how special regional status can contribute to addressing
the territorial issues faced by countries with which it is cooperating in
the framework of the Council of Europe’s policy towards neighbouring
regions;

d. include, in the context of its political dialogue with the Congress,
a transversal examination of the conditions for successful regional
autonomy.

En realidad, este informe y su recomendacion asociada, reconocen y
aceptan que hay dos tipos de regiones. Por un lado, hay un tipo general de
regién, que agrupa a la gran mayoria de regiones europeas, y que se en-
cuentra razonablemente bien integrado dentro del marco estatal y europeo
actual. Pero, ademds, existen otras regiones que, debido a particulares nece-
sidades derivadas de su historia, posicion geogréfica, cultura o caracteristi-
cas lingiifsticas, demandan una respuesta distinta del Estado. Estas regiones,
si bien son poco numerosas, constituyen a su vez una categoria particular,
ya que existen en distintos paises europeos. El informe sefiala que todos los
Estados han terminado por reconocer que estas realidades precisan de un
tratamiento diferencial y un estatuto especial.
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El interés del Consejo de Europa por estos estatutos especiales es an-
tiguo®, como lo es su convencimiento del potencial de esta via para evitar
la secesién y canalizar los conflictos territoriales y politicos de forma ade-
cuada y pacifica. El Informe Marziano afirma en su punto 6 que el estatuto
especial, cuando se establece en orden a acomodar grupos etnoculturales
minoritarios, «se considera como la expresion mas genuina de la autodeter-
minacion interna de los pueblos (aunque el término apenas se emplea en los
actos legales)».

El Informe sefiala que «todos los Estados compuestos, se llamen fede-
rales o regionales, se basan en algin grado de asimetria», lo que supone que
«asimetria y diferenciacién son innatos en cada forma de la division territo-
rial del poder» (punto 8). El estatuto especial implica «la garantia legal de
mas poderes (legislativos, administrativos o financieros)» y normalmente
también «formas privilegiadas de representacion y negociaciéon —a menudo
mediante canales bilaterales con el Estado» (punto 9).

Dos afios después, la Cdmara de las Regiones del Consejo de Europa,
en su sesién de octubre de 2015, adoptd una importante Resolucién sobre
«Las tendencias en la regionalizacioén de los Estados miembros del Consejo
de Europa», elaborada por Marie-Madeleine Mialot Muller. Esta resolucién
se acompaiié de un estudio sobre la evolucién de la regionalizacion en los
paises del Consejo de Europa. La conclusién fue descorazonadora: la regio-
nalizacién de Europa apenas ha avanzado en la tltima década, con la tnica
excepcion de Bélgica, donde se ha reforzado el poder regional con una re-
forma que ha modificado el funcionamiento de la segunda cdmara. Por el
contrario, la tendencia general es hacia un reforzamiento del poder central
del Estado.!®

9 Pueden mencionarse la Recommendation 70 (1999) on local law/special status, basado
en un estudio del Congreso que promueve la introduccion o preservacion de distintas formas
de estatuto especial «con el objetivo de encontrar soluciones a los actuales conflictos en Eu-
ropa»; también la Recomendacion 1609 (2003) de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa sobre Positive experiences of autonomous regions as a source of inspiration for con-
flicto resolution in Europe. Igualmente, en 1999 varios miembros de la Asamblea Parlamen-
taria presentaron una «mocion para la resolucién de los conflictos étnicos en los Estados del
Consejo de Europa» (Doc. 8425), en la que se destacaba la importancia del estatuto especial
como un medio de resolucién de conflictos; un afio después la Comision para la Democracia
a través del Derecho (Comision Venecia) enfatiz6 el potencial de los acuerdos a través de es-
tatutos especiales para resolver conflictos en el General Legal Reference Framework to facili-
tate the settlement of ethno-political conflicts in Europe, adoptado en octubre de 2000 (CDL-
INF(2000)16).

10 Se observa una tendencia general contraria al poder regional. En Francia, por ejem-
plo, se ha reducido el nimero de las regiones de 22 a 13, combinando regiones existentes y
transfiriendo departamentos de una regién a otra. En Alemania e Italia ha surgido un debate
similar, aunque de momento no se ha plasmado en reformas legales o politicas de calado. En
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El presente articulo tratard de comprender mejor estas tendencias con-
tradictorias mediante un marco general de andlisis que tenga en cuenta las
dindmicas generales que generan o agudizan la condicién periférica de los
distintos actores en las diversas escalas. Por ello, primero se describiran al-
gunas tendencias de periferializacién para, a continuacidn, explorar las dis-
tintas respuestas que se estdn dando a dichas tendencias.

II. Procesos de periferializacion
1. Periferializacion de Europa y procesos de integracion

Aunque su proceso de declive se habfia iniciado tiempo atrés, la devas-
tacion material de las dos guerras mundiales impidié cualquier intento de
enmascarar el hecho obvio: Europa ya no era el centro del mundo. EI centro
econémico mundial ya habia pasado de Londres a Nueva York con la crisis
de 1929,'" y los acuerdos de Yalta y Postdam indicaban que la guerra con-
tra los fascismos dejaba paso a la lucha por el centro politico mundial entre
los EEUU y la URSS.

Después de la Gran Guerra (1914-18), algunos intelectuales como el
conde Coudenhove-Kalergi ya avisaron de la decadencia de Europa y la ne-
cesidad de crear una federacion europea.'? Aristide Briand fue el primer es-
tadista que sefialé abiertamente el reto, la necesidad ineludible de unir los
pueblos de Europa, si esta civilizacién queria dejar de autodestruirse y se-
guir siendo influyente en el mundo.

En realidad, todos los gobiernos europeos eran perfectamente conscien-
tes de la necesidad de unir sus paises, como prob¢ sin duda la buena acogida,
casi entusiasta, que tuvo el Memordndum de Briand en 1930, o las negocia-
ciones que tuvieron al respecto Briand y Stresemann entre 1925 y 1932.13

Espaiia han aumentado las voces que piden el «cierre» del modelo autonémico e incluso, cre-
cientemente, los sondeos indican un aumento considerable —si bien sigue siendo minorita-
rio— de quienes piden la supresién de las autonomias; mientras, simultdneamente, otras vo-
ces piden iniciar una reforma constitucional que federalice el Estado y que aborde la cuestion
de la plurinacionalidad del Estado (Francesco Merloni (ed), 2016, Regionalisation trends in
European countries, 2007-2015: A study by members of the group of independent experts of
the European Charter of Local Self-Government. Strasbourg, Congress of Local and Regional
Authorities — Council of Europe ).

1 Fernand Braudel (1985). La dindmica del capitalismo. México D.F., Fondo de Cultura
Econémica.

12 Richard Nikolaus Coudenhove-Kalergi (1923). Pan-Europa. Madrid, Editorial En-
cuentro.

13 Tgor Filibi (2014), «La Uni6én Europea veinte afios después de Maastricht: hitos y re-
tos», Cuadernos Europeos de Deusto,n.® 50, 19-50.
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La necesidad de la escala europea para competir con los mercados nortea-
mericano, britdnico y ruso, resultaba obvia en los circulos estatales del po-
der, a falta de concretar —lo que no era poca cosa—, el modelo concreto
del proceso.

Es obvio que tanto el imperativo integrador, la necesidad irremisible de
unir el continente, como los temores y angustias de su proceso de madura-
cion, provenian de la posicién crecientemente periférica de Europa (ver gra-
fico 1).

La debilidad de una Europa dividida, destruida por la guerra y con sus
sistemas productivos a falta de una urgente modernizacién se agravaba al
situarse en un contexto marcado por el surgimiento de dos potencias de una
nueva clase, con mercados gigantes y recursos ilimitados.'* Otro factor de
alarma era la creciente tension entre tales potencias, con el riesgo de que la
escalada militar incluyese las nuevas armas atomicas y el frente principal
estuviese de nuevo, por tercera vez en tres décadas, en Europa.

Ante este panorama, los europeos rdpidamente fueron conscientes
—de forma atin mds acusada que en 1918 — que los dilemas morales de-
rivados de la guerra eran comunes a ambos bandos. Ademds, resulté igual
de perturbador el hecho que, a la luz de la destrucciéon material y espiri-
tual de las dos guerras, ningin bando europeo habia verdaderamente ven-
cido en el conflicto. Unas ideas sobre la libertad, los derechos y la de-
mocracia si se habian impuesto a los fascismos, pero desde el punto de
vista de los pueblos, de las personas que vivian en Europa, todos, colec-
tivamente, habian sido gravemente dafados por el conflicto y la situacién
del conjunto era de extrema gravedad si la integraciéon no comenzaba de
forma urgente.!?

Ahora bien, tal proceso s6lo se activé cuando el proceso de declive de
Europa era imparable y la periferializacion del continente ya evidente. A
pesar de las decenas de proyectos anteriores,'® la integracién europea sélo
tuvo efectos politicos practicos cuando los paises europeos entendieron que

14 Jean Monnet constaté en una conferencia en Bruselas en 1953: «En la mayor parte de
los terrenos se constata una reduccion del peso relativo de Europa en el mundo. He aqui un
ejemplo: en 1913 Europa occidental, al oeste del Oder, representaba el 45% de la produccién
industrial del mundo; en 1937 habia caido al 34%; en 1951 ya no es mas del 26%. Mientras
que la produccién del mundo se triplicaba, la de Europa occidental no llegaba a duplicarse.
(...) La renta per cdpita nacional, que en los Estados Unidos alcanza los 1.575 $, es en los
seis paises citados [de la CECA] sélo de entre 250 y 500». Jean Monnet (2008), Los Estados
Unidos de Europa han comenzado. Madrid, Instituto de Estudios Europeos y Ediciones En-
cuentro, 31-2.

15 Jean Monnet (1985). Memorias. Madrid, Siglo XXI.

16 Antonio Truyol (1999). La integracion europea. Andlisis historico-juridico con textos
y documentos. Madrid, Tecnos.
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la centralidad europea habia llegado a su fin, y sus gobiernos fueron capa-
ces de trascender el modelo intergubernamental, aceptando el método fun-
cionalista de pequefios pasos basado en compartir la soberania.'”

Creciente centralidad
Esfera de influencia Asia-Pacifico
EEUU

Cr vvieme
centralidad EEU

Periferializacion
Estados europeos

Creciente centralidad
Estados europeos

Reunificacion

influencia UE

alemana 0

Europa

Destruccion y ,-"’
division de
Europa

..., [Esfera de influencia
Rusia

Expansion colonial europea Guerras Guerra Fria (1949-89) Fin bloque Ampliaciéon UE
(Siglos XVI-XIX) Mundiales o comunista (2004-2007)
(1914-45) Descolonizacion (1989-91)
Grifico 1

Proceso de periferializacion de Europa

Notas: (1) Europa como actor comercial y econdmico;
(2) Europa crecientemente como actor politico

Fuente: Igor Filibi (2019)

2. Periferializacion de los Estados e integracion sub-regional

Cuando se lee sobre los origenes de la integracién europea, entre los
muchos factores y condicionantes de las decisiones de los gobiernos, hay
uno que aparece constantemente: el miedo de todos los gobiernos a perder
la centralidad de los acontecimientos.'® En medio de la marea de propuestas

17 Francisco Aldecoa (2002). La integracion europea. Andlisis historico-juridico con tex-
tos y documentos. Vol. II: Génesis y desarrollo de la Unién Europea. Madrid, Tecnos.
18 Alan S. Milward (1984). The reconstruction of Western Europe 1945-51. Berkeley,
University of California Press, 250-254.
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de alianzas, integraciones econémicas y federaciones —que constantemente
se negociaban desde el periodo de entreguerras entre paises de Europa oc-
cidental, de Europa oriental y entre los nérdicos—, es un hecho recurrente
que cada una de estas propuestas originaba en los participantes un cauteloso
estudio sobre su viabilidad e impacto econémico, tanto como causaba una
inmediata preocupacion acerca de esas mismas consecuencias econdmicas
y geopoliticas en el resto de paises. Los miedos a la creacion de mercados
cerrados o protegidos con aranceles y otras barreras, inmediatamente ame-
nazaba la propia viabilidad de terceros paises, que se ponian manos a la ac-
cién con propuestas alternativas de unién con otros paises igualmente ex-
cluidos.

Por las mds diversas razones —de indole doméstica, subregional o
geopolitica mundial—, todos los Estados temian los riesgos de ciertas
uniones tanto como deseaban otras. Alemania, dividida en cuatro zonas de
ocupacion, temia al futuro como el que mds. Italia negocid sin descanso
una integracién de su mercado con Francia, para acceder a un mercado
importante y para asegurarse las vitales materias primas. La propia Fran-
cia se debatid sin descanso entre distintas opciones de integrar los merca-
dos europeos, entre ellas una unién arancelaria con los tres paises del Be-
nelux y Reino Unido, como forma de incorporar més tarde a Alemania.
Mientras esta opcidn era paralizada una y otra vez por el gobierno brité-
nico, Francia avanzaba en las negociaciones para crear un solo mercado
con Italia, y solo cuando los britdnicos claramente se negaron a avanzar,
los franceses se lanzaron a liderar el proceso europeo con el apoyo nortea-
mericano.

Si las potencias dudaban, calculaban y temian las implicaciones de
estos procesos —incluidos EEUU y la URSS, que constantemente esta-
ban informados y trataban de influir en los acontecimientos europeos—,
no pueden sorprender los temores y angustias de los Estados mds peque-
flos. Suecia, Finlandia, Dinamarca, Holanda o Noruega, por poner algu-
nos ejemplos, participaban de aquella confusién que marcaria el rumbo
de Europa y tal vez del mundo. Si Dinamarca apostaba por la integracién
con los paises de Europa occidental (Benelux, Francia y Reino Unido),
Holanda no queria dar un paso mientras los britdnicos no iniciasen el pro-
ceso; y Finlandia s6lo aspiraba a que aquellos movimientos no rompiesen
los frégiles equilibrios que le separaban de la Uni6én Soviética y garanti-
zaban su estatalidad.

Las numerosas propuestas de integracion econdémica y politica debati-
das entre 1929 y 1960, dan cuenta de la necesidad imperiosa de abordar la
integracion, tanto como las dudas sobre la forma de llevarla a cabo. Sin en-
trar en los detalles, que no vienen aqui al caso, si puede sefialarse el punto
central que queremos defender aqui —la angustia a la marginacion, a la pe-
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riferializacion — en el momento decisivo de 1950. Tras numerosos avatares,
Francia lidera el proceso con la propuesta de Robert Schuman y Jean Mon-
net. Alemania entendi6 las bondades del plan, y los elevados costos que le
supondria no aceptarlo, tanto en términos econdémicos como de margina-
cidén internacional. Italia se encontraba en una situacion similar. Los paises
del Benelux, si bien Holanda intent6 hasta el final la participacion britdnica
debido a su dependencia comercial, lograron lo que venian deseando desde
un tiempo atrds: asegurarse un amplio mercado e integrar (lo que signifi-
caba sujetar) a Alemania.

Los britdnicos, que apostaban Unicamente por una integracion de los
mercados, rechazaron desde el primer momento la idea de poner en co-
mun las soberanias y la finalidad federal del proceso.!” No aceptaron
nunca este principio, y se opusieron con todas su fuerzas. Cuando com-
prendieron que los otros seis gobiernos seguirian adelante, incluso sin
ellos, comenzaron a trabajar en una via alternativa de asegurarse amplios
mercados, y crearon la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA).
De nuevo el miedo a quedar marginado impulsaba otro proceso de inte-
gracion. Y cuando éste fracasd, tuvieron que aceptar la realidad y sumarse
al proyecto al que tanto se habian opuesto —aunque fuese para transfor-
marlo desde dentro.

También la Unién Soviética temia la integracién europea, y siempre
que pudo la obstaculizé. En todo lo que dependia de Mosct, se evité el
éxito de la integracion europea y occidental, tanto prohibiendo a sus pai-
ses satélites sumarse al Plan Marshall, como a Finlandia unirse incluso a
cualquier proceso de integracion limitado a la regién nérdica, por suave
que éste fuese. Del mismo modo, estos paises, una vez que vieron que la
Europa de los Seis se convertia en realidad, impulsaron diversas iniciati-
vas subregionales que culminarian con la creacién del Consejo Ndérdico
en 1952.

Si el miedo a quedar en una posicion periférica fue un factor decisivo
en la construccion inicial de las Comunidades Europeas (asi como en la
creacién de la EFTA o del Consejo Nérdico), en sentido contrario, el fin de
la Guerra Fria constituyé una oportunidad que los europeos aprovecharon
creando la unién Europea.

A comienzos de este siglo, el desplazamiento tecténico del centro
de gravedad mundial hacia la regién Asia-Pacifico reactivé el miedo de
quedar marginados y parece haber impulsado una ambicién renovada de
constituirse en un actor internacional con capacidad de influencia, si bien

19" Arnold J. Zurcher (1958). The struggle to unite Europe, 1940-1958. New York, New
York University Press.
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con grandes problemas derivados del contexto marcado por la gran crisis
mundial (2007-2017). La ambicién exterior rusa, el despliegue diploma-
tico y militar chino, sumada a las crecientes dudas sobre el compromiso
norteamericano en Europa, y la salida del Reino Unido de la Unién Euro-
pea, son factores que ayudan a despertar estos miedos geoeconémicos y
geopoliticos sobre la posicién crecientemente periférica de Europa, y pa-
recen impulsar la integracién en dreas hasta ahora vedadas, como politica
exterior y defensa.?”

A su vez, dentro de la propia Europa, existen centros y periferias. El
drea que une el norte de Italia con el Gran Londres a través del sur de Ale-
mania, Gran Paris y parte del Benelux, mantiene ain su centralidad econé-
mica. Sin embargo, el centro politico no ha dejado de desplazarse hacia el
este desde el fin de la Guerra Fria, primero con la reunificacién alemana
(1990), y posteriormente con la gran ampliacién al centro y este de Europa
(2004-2007).

Paris estd a 500 kilémetros de Bonn, pero a mil de Berlin. En la Europa
de los Seis, Parfs era el centro geografico y politico de la Comunidad. En la
Unién Europea ampliada de 28 las cosas han cambiado. En el eje norte-sur,
entre Helsinki y Lisboa hay 4400 km; con centro geogréfico en Frankfurt.
Si se toma el eje Edimburgo-Atenas, la distancia es de 3800 km, y el centro
estarfa situado en Praga.

Si esto sucede con Paris, es facil imaginarse la percepcién de creciente
distancia con los centros geograficos, econdémicos y politicos, que tienen
capitales como las ya mencionadas Helsinki, Lisboa y Atenas, pero también
Madrid, Roma o Bucarest.

Ademds de las cuestiones geograificas, las relaciones de poder y los
equilibrios politicos han variado también. Alemania, tras su reunificacién,
super6 ampliamente en poblacién a los otros tres grandes Estados (Reino
Unido, Francia e Italia). Fue s6lo cuestién de tiempo que se rompiese el
pacto no escrito de paridad total entre Alemania y Francia, como se vio en
el Tratado de Lisboa, que concedié mds parlamentarios a Alemania en fun-
cién de su poblacién, ademds de incluir la dimensién de poblacién para ac-
tivar el bloqueo de una decision. Esto ha concedido (o reconocido) a Ale-
mania mds peso que a ningdn otro pais en la Unidn.

Este aumento del peso alemén ha ido acompafiado de una pérdida clara
de influencia francesa, y también de Italia debido a sus permanentes con-
vulsiones politicas. Esto dejaba al Reino Unido como el contrapeso politico
—vy geopolitico debido a su potencia militar— de Alemania. Sin embargo,

20 Francisco Aldecoa denomina a estos dos tltimos factores como elementos federaliza-
dores externos. Francisco Aldecoa (2017), «El futuro de Europa como proyecto politico: ha-
cia la federacién europea», Revista de Derecho de la Union Europea,n.° 32, 13-17.
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la salida del Reino Unido (Brexit) romperia este esquema y causaria una re-
configuracién profunda del mapa del poder en la Unién Europea.

Algunos analistas auguraban un aumento del peso relativo de los dos
Estados medios-grandes (Espana y Polonia). No obstante, si diversos Esta-
dos ya habian comenzado a agruparse en sistemas de cooperacién sub-re-
gionales (ndrdicos, bdlticos, Visegrad, ibéricos), como una forma de paliar
su situacién periférica y escasa influencia en la UE, el Brexit quizds poten-
cie esta tendencia. En cualquier caso, aunque se remonta al comienzo de la
integracion (Benelux), el sub-regionalismo constituye un importante factor
de dinamismo de la integracién europea en los dltimos tiempos.

Del mismo modo que el descentramiento mundial de Europa fue un
factor decisivo de su integracién, dentro de la Unién también existen peri-
ferias, que se van reconfigurando mediante descentramientos progresivos.
Estos procesos, que van empujando hacia posiciones mds marginales a cier-
tos Estados, incentivan el surgimiento o intensificacion de procesos de coo-
peracidn e incluso integracién sub-regional, como estrategia para ganar in-
fluencia en las decisiones de la Unidn.

3. Periferializacion de las regiones

3.1. Periferializacion dentro del Estado

Durante la construccién de los Estados modernos y los mercados na-
cionales, y a lo largo de los procesos de homogeneizacion cultural y nacio-
nalizacion de sus sociedades, algunos territorios se incrustaban en el centro
de tales procesos, impulsandolos y controldndolos, mientras que otros terri-
torios quedaban fuera de ese niicleo estatal y nacional, en posiciones mds o
menos periféricas.

Sigue siendo interesante, y revelador, observar los ejes de fractura
(cleavages) que identific6 Stein Rokkan en la paulatina constitucién de
las sociedades europeas.?! La secular tensién entre el mundo rural y el
emergente mundo urbano, con la apuesta clara de las burguesias nacio-
nales por las ciudades como centros de comando del proceso, iban verte-
brando el Estado y sus relaciones de poder. La industrializacién se con-
virtié en otro eje de division dentro del Estado, con polos de desarrollo
por un lado, y regiones enteras que quedaban excluidas de la principal
fuente de riqueza, por otro lado. A su vez, los procesos de construccion
nacional, con su centralizacién del poder del Estado y la creacién de nue-

21 Peter Flora (2007). State formation, nation-building, and mass politics in Europe. The
theory of Stein Rokkan. Oxford, Oxford University Press.
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vas politicas estatales (educacion, ejército nacional, cierta regulacién del
mercado y del trabajo, primeras politicas sociales, etc.), iban generando
una emergente solidaridad e identidad nacionales. Pero también surgian
resistencias, que en determinados territorios podian llegar a ser muy im-
portantes, e incluso desembocar en insurrecciones y conflictos armados.

La consecuencia de estos procesos complejos e interrelacionados fue
la generacion de centros y periferias dentro de los territorios del Estado. La
piedra angular de la construccion de los Estados, el principio mondarquico,
se habia modificado profundamente, y ello supuso la reordenacién com-
pleta del territorio. La nueva politica territorial tendié a ser —con escasas
excepciones, como EEUU y algin otro Estado federal inspirado en la Revo-
lucién Americana—, muy centralizadora, inspirada en el modelo jacobino
que se impuso en la Revolucién Francesa. La distribucién del territorio se
modificé sustancialmente, y en ocasiones de forma radical y premeditada
para romper los vinculos con las regiones histéricas. El caso de Francia es
probablemente el mds extremo, ya que cambi6 todas las fronteras interiores
del territorio estatal (ahora nacional), y los nombres de los nuevos departa-
mentos no tuvieron ninguna relacidon con las antiguas regiones medievales
—Ilos denominados cuerpos intermedios.

El mismo proceso de reordenacion de las provincias se produjo en Es-
pafia, y en otros paises. El Estado moderno us6 la politica territorial como
un potente instrumento al servicio de la construccién nacional, junto con
la educacién y la historia, y el ejército nacional como un potente meca-
nismo de socializacién nacionalista. La experiencia de la guerra fue otro
crisol de pueblos para reforzar el sentimiento nacional en la poblacién. La
solidaridad de las trincheras fue convertida por el Estado en legitimidad,
ayudada por las incipientes politicas sociales. Es una historia conocida,
como también son conocidos los efectos territoriales de la consolidacién
del mercado nacional.

En definitiva, el proceso de construccién del Estado moderno tuvo efec-
tos territoriales desiguales. Unas regiones formaron parte del nicleo alrede-
dor del cual se vertebr6 el Estado, mientras que otras regiones quedaban en
las fronteras, a menudo disputadas por otros Estados y sometidas a los vai-
venes de las guerras y las bodas reales. Algunas regiones compartian cul-
tura y lengua con la elite que lideraba la construccién nacional, mientras
que otras regiones tenian culturas y lenguas distintas, a menudo con insti-
tuciones y tradiciones juridicas diferentes. La revolucién industrial marcé
también el territorio, potenciando unas regiones que adoptaron antes y me-
jor las nuevas técnicas, y dejando a otras regiones centradas en actividades
de menor valor afiadido. Y todas estas diferencias y contrastes se expresa-
ban ideolégicamente: emergia un mundo liberal, liderado por las ciudades
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mds grandes y con tradicién comercial, que se oponia a un mundo agrario,
mads conservador y que temia los cambios.??

3.2. Periferializacion dentro de la UE

Con el relanzamiento de la integracién, sobre todo a partir de la crea-
cién de la Unién Europea (UE) y el desarrollo de la Unién Econémica y
Monetaria (UEM), diversas regiones comenzaron a evaluar seriamente su
posicion dentro del emergente marco politico europeo.

Este diagndstico respecto a la propia posicién dentro del marco de la
UE se vio completamente reconfigurado por el proceso de ampliacién ha-
cia el centro y este de Europa. En todas las anteriores ampliaciones se ha-
bian producido correcciones y ajustes, pero la escala numérica y geogréfica
de esta ampliacion implicé un completo desplazamiento del centro de gra-
vedad de la UE hacia el este?, que inclufa una mejor conexién fisica de las
regiones centrales y una creciente concentracién en ellas de la propiedad y
control de la industria.?*

La magnitud de la transformacién generé dos tipos de procesos de peri-
ferializacion regional en la UE ampliada:

a) Regiones que internamente ya eran periféricas (o no estaban bien
posicionadas), veian cémo el desplazamiento del centro de la UE
hacia el este les alejaba también de los centros de decisién e in-
fluencia. Esto suponia la creacion de regiones doblemente periféri-
cas (en sus Estados y en la UE). El Pais Vasco-francés es un buen
ejemplo de esto. Esta region, que ya era periférica dentro de Fran-
cia, reaccion6 al proceso de descentramiento de su Estado articu-
lando un potente movimiento social transversal para obtener un de-

22 Para el caso de Francia, Ver: Edward W. Fox, (1971). History in geographic pers-
pective. The other France. New York, Norton. Esta tesis de las dos Francias fue enriquecida
y completada con el analisis de Fernand Braudel (1992). Civilization and capitalism (15th
— 18th century), Vol. III: The perspective of the world. Berkeley, University of California
Press, 342. En esta obra, Braudel afirma la existencia de una Francia interior (la «Otra Fran-
cia» de Fox) y dos Francias fronterizas y dinamicas. Orientadas respectivamente hacia el mar
y hacia el continente europeo.

23 Este desplazamiento geografico fue acompafado de la creciente hegemonia de la Ale-
mania reunificada, como comenzd a ser evidente al observar cdmo los marcos institucionales
de la UE replicaban modelos institucionales alemanes (Charlie Jeffery, (2007) «Transnational
networking as institutional export: the case of Bavaria», en: Le Gloannec, Anne-Marie (ed.).
Non-state actors in international relations: The case of Germany. Manchester, Manchester
University Press, 130-144).

24 Danson (2009), «New regions and regionalization through clusters: City-regions and
new problems for the periphery», International Journal of Public Sector Management, Vol.
22, No. 3,260-271.
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partamento propio, considerado imprescindible para articular una
estrategia de desarrollo regional adaptada a sus circunstancias.?’
Esta activacidn regional se produjo exactamente a la vez que se fir-
maba el Tratado de Maastricht, indicando claramente la conexion
entre ambos procesos. Fruto de esta misma tendencia, el propio Es-
tado decidié acometer una completa transformacion de su politica
regional e incluso de la estructura territorial del Estado.?®

También hay casos de regiones de los paises del este que ven que
durante la transicién a la economia de mercado, y pese a las poli-
ticas regionales y de cohesion de la UE, no mejoran sus resultados
econémicos.?’

b) Regiones que no eran periféricas dentro de sus Estados, pero pasa-
ban a serlo de forma creciente —o su posicionamiento empeoraba
sustancialmente— en el conjunto de la UE ampliada. Una conclu-
sion obvia de este proceso, que las regiones afectadas aprendieron
pronto, era que estar bien situadas en su Estado, o incluso ser la re-
gién-capital del mismo, ya no aseguraba una posicion central den-
tro de la UE. Algunas regiones importantes de los paises nérdicos
podrian ser un buen ejemplo de esta categoria.

ITII. Respuestas a los procesos de periferializacion
1. Federalismo

El impacto de la Primera Guerra Mundial creé las condiciones para que
surgiesen las primeras propuestas verdaderamente federales para Europa,
como Paneuropa (1923) o las de los federalistas personalistas de los afios
1930 en torno a la revista L’Ordre Nouveau, destacando Alexandre Marc,
Dennis de Rougemont o Henri Brugmans. Estos autores serfan decisivos en
la diseminacién de las ideas federalistas y en el impulso de la accién poli-
tica, destacando su papel en el Congreso de Europa de La Haya.?®

25 Igor Ahedo (2006). El viaje de la identidad y el nacionalismo vasco en Iparralde
(1789-2005). Vitoria-Gasteiz, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco.

26 Romain Pasquier (2009), «The Europeanisation of French regions», French Politics,
Vol.7,No. 2, 123-144.

27 Tadeusz Stryjakiewicz, Robert Kudlak, Przemyslaw Ciesidlka, Bartlomiej Kolsut y
Pawel Motek (2018), «Urban regeneration in Poland’s non-core regions», European Planning
Studies, Vol. 26, No. 2,316-341.

28 José Luis Valverde, «Introduccién al pensamiento y accién de Alexandre Marc», en:
Alexandre Marc. El porvenir de Europa y otros ensayos. Madrid, Centro de Estudios Consti-
tucionales y BOE, 1994.
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La crisis econdmica y el ascenso de los fascismos cortaron aquel de-
bate necesario, que siguié produciéndose, pese a todo, incluso durante la
Segunda Guerra Mundial. Manifiestos como el de Ventotene (1943) o el de
las Resistencias Europeas (1944), abogaban claramente por una Europa fe-
deral. También en la Europa oriental surgieron propuestas de integracion
regional que pudiesen ser preludio y parte de una integracion europea mas
amplia, como la fracasada negociacién entre Polonia y Hungria en 1943.2°

El Congreso de Europa (1948) parecié zanjar la cuestién del método
al renunciar a la revolucién y apostar por un sistema de «pequeflos pasos».
También parecid quedar claro el objetivo final —la Federacién europea— y
las caracteristicas supranacionales de la integracion. El éxito de la primera
Comunidad Europea, del carbén y del acero, en 1951, y la creacién de dos
comunidades mds en los Tratados de Roma de 1957, parecian despejar el
camino. El inicio de la Guerra Fria limit6 los avances de la integracion a la
Europa occidental.

El federalismo europeo se plasma en un proyecto politico viable so-
bre la base de un pacto constitucional europeo de posguerra —que incluye
las reformas constitucionales de los paises fundadores, y constituye un de-
sarrollo de los sistemas democréticos de sus paises participantes—, y es la
expresion de tres compromisos. En primer lugar, un consenso politico en-
tre distintas familias (demdcrata-cristianos, socialistas y liberales) sobre
un modelo de economia de mercado y bienestar social (modelo social eu-
ropeo), inspirado en unos valores humanistas; en segundo lugar, un com-
promiso entre el principio supranacional federal y las soberanias estatales,
que se plasmé en el sistema institucional comunitario y en el método fun-
cionalista de los «pequefios pasos»; y, en tercer lugar, el propio desarrollo
del proceso de integracion ha promovido la evolucién de los debates y las
posiciones iniciales, en el sentido de un acercamiento progresivo de ambos
polos ideoldgicos —el de la soberania estatal y el del federalismo suprana-
cional.

Asi, por un lado, hasta los mds firmes defensores de la soberania reco-
nocen hoy que el Estado, en solitario, no puede afrontar con éxito la mayor
parte de los grandes desafios del siglo xx1. También aceptan que algunas
parcelas concretas de soberania se gestionan de forma mads eficiente en co-
mun. Si bien el punto hasta el cual esto es deseable constituye un aspecto
importante de la discusion y, en general, quienes defienden estas posiciones
rechazan la idea de una federacion europea completa.

2 Lane, Thomas (2007), «Integrating East Central Europe. Polish and Czechoslovak
plans and the opposition of the great powers, 1939-1945», Central and Eastern European Re-
view, Vol. 1, 1-32.
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Por otro lado, de forma simétrica, el federalismo europeo ha evolu-
cionado desde planteamientos fundamentalmente ideolégicos —casi una
fe europeista— hacia propuestas mds pragmadticas, que reconocen que
los Estados deben seguir desempefiando un papel relevante o, por ejem-
plo, que la Unidén no tiene por qué ser mds eficiente en todos los casos y
politicas. Aqui quedaria en el centro del debate qué dreas deben ser de-
cididas en el nivel europeo y bajo qué mecanismo (unanimidad, tipos de
mayoria).

En este contexto, puede pergefarse el surgimiento de un nuevo fede-
ralismo europeo, mds pragmatico y flexible, y que ha evolucionado desde
las formulas iniciales inspiradas en modelos clédsicos de federacion (los
Estados Unidos de Europa), hasta los desarrollos mds recientes que tras-
cienden este esquema y desarrollan el concepto de proceso federal. Este
nuevo clima federalista, mds abierto, casi experimental, por tener que in-
novar y desarrollar sus conceptos casi sobre la marcha, ofrece propuestas
creativas que cuestionan los modelos federales cldsicos como referentes
para la UE.

En los dltimos afios han surgido varias aproximaciones novedosas
al federalismo europeo, entre las cuales cabe destacar la del federalismo
intergubernamental® o la propuesta del federalismo experimental, inspi-
rada en las ideas de Sabel y Zeitlin, que propone Matiaz Nahtigal. En re-
lacién con esta dltima, tal y como se ha visto anteriormente, ya antes del
estallido de la crisis de 2008, la mayor parte de los expertos y muchos
gobernantes consideraban que era necesario completar la integracién eu-
ropea. Habia numerosas voces abogando por establecer una unién ban-
caria completamente desarrollada, una unidn fiscal y algin tipo de unién
politica basada en una gobernanza econdémica comtin. Hay quien ve en
estas propuestas un gran paralelismo con la época del New Deal y el de-
sarrollo del constitucionalismo norteamericano. Nahtigal argumenta que
esta trayectoria, aunque sea posiblemente mas prometedora que la insos-
tenible situacién actual, no es la unica senda posible para el desarrollo
de la UE:

Hasta la fecha el discurso de la integracién europea se ha centrado
en reforzar el poder de las instituciones supranacionales a la vez que
limitaba el margen de maniobra de los Estados y sus regiones para
enfrentar sus crisis. La premisa de de tal enfoque era que este es el
mejor modo de preservar la unidad del mercado comuin y la unidad
del modelo socio-econémico. Desde un punto de vista conceptual,

30 Maurice Croisat y Jean-Louis Quermonne (1999). L’Europe et le fédéralisme. Contri-
bution a I’emergence d’un fédéralisme intergouvernemental. Paris, Montchrestien.
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no se apreci6 lo suficiente que no existe una mejor manera, natural,
neutral, de economia de mercado a la que deban aspirar todos los
Estados miembros y sus regiones. Desde un punto de vista histdrico,
se ignoré que el periodo mds exitoso de la integracién europea se
dio en las primeras dos décadas, caracterizado no solo por el pleno
empleo, crecimiento de salarios, sistemas desarrollados de bienestar
social y sistemas financieros relativamente estables, sino también por
las mayores variedades institucionales del capitalismo europeo. Mayor
autonomia en las elecciones de politicas, instrumentos y articulacién de
estrategias de desarrollo, se ajustaron a las necesidades y potenciales
de las diversas comunidades locales a lo largo de la UE, junto con
innovaciones institucionales, fueron las caracteristicas mds importantes
de este periodo.*!

Por supuesto, es imposible replicar las condiciones excepcionales de
la posguerra, pero si se plantea que habria que reforzar la capacidad de
gobernanza en todos los niveles de la UE. Para Sabel y Zeitlin, la Unidn
Europea deberia convertirse en una maquina de aprendizaje de la diver-
sidad, permitiendo que distintos actores —con distintas circunstancias —
afronten problemas parecidos con férmulas variadas. A pesar de que
raramente las férmulas pueden exportarse a otros lugares, los otros ac-
tores si pueden aprender y ser inspirados por los distintos disefios de po-
liticas. Asi, «en vez de construir una integracién europea centralizada»
—siguiendo los postulados del federalismo cldsico mas que los del fe-
deralismo cooperativo—, se trataria de favorecer la experimentacion, lo
que fortaleceria y ampliarfa las opciones politicas, a la vez que permiti-
ria que los actores tomasen las riendas de sus propias estrategias de de-
sarrollo.??

Estas propuestas federalistas, a las que podria afiadirse la disefiada por
el Parlamento Europeo en sus resoluciones del 16 de febrero de 2017, plan-
tean el debate federal europeo en términos nuevos.’® Lentamente, con di-
ficultades de todo tipo, el debate federal va abandonando los perfiles del
federalismo estatocéntrico y se van esbozando los contornos de un federa-
lismo, adaptado a la complejidad de la Europa y el mundo actual, que entra
en terreno desconocido; un terreno en el que los federalistas integrales acer-

31 Matjaz Nahtigal (2016), «From classical toward experimental federalism: Different
pathways for a more inclusive and balanced European Union», Lex Localis — Journal of Lo-
cal Self-Government, Vol. 14, No. 3, 523-537.

32 Nahtigal, experimental federalism.

33 Filibi, Igor (2018), «La Europa necesaria es federal y social: el debate sobre el futuro
de Europa y la propuesta del Parlamento Europeo», en: Eurobasque (ed.). Nuevas narrativas
para Europa. ;Qué Europa reconstruir tras 60 aiios de los Tratados de Roma? , Madrid, Dy-
kinson. 223-239.
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taron con su planteamiento superador del marco estatal, pero cuyas lineas
concretas ain deben ser desarrolladas a partir de complejos consensos poli-
ticos y aprovechando imprevisibles estructuras de oportunidad.

2. Sub-regionalismo

La creacién de grupos sub-regionales parece ser una tendencia gene-
ral a nivel mundial después del fin de la Guerra Fria. Desde finales de la
década de 1980, emergié un cinturén de nuevos grupos sub-regionales
en Europa, que se extiende desde la zona de Barents en el lejano Norte,
hasta el mar Negro en el sur. Estos nuevos marcos de cooperacién consti-
tuyen una nueva e importante dimensién de las relaciones internacionales
europeas.* A mediados de la década de 1990 se desarrollaron los planes
de la ampliacién hacia el este tanto en la OTAN como en la UE, y creci6
el interés por estos grupos subregionales. Debido al miedo de crear nue-
vas divisiones de Europa entre los paises que se integrarian en la UE y
los que no, asi como debido a que las relaciones de estos subgrupos fue-
ron madurando, las grandes organizaciones como la UE, OTAN, OSCE o
la UEO comenzaron a mostrar un creciente interés por la promocién de
estas cooperaciones sub-regionales y la cooperacién con ellas, asi como
desarrollar en términos pricticos una especializacion o divisiéon del tra-
bajo entre ellas.®

Se crearon grupos sub-regionales amplios como el Consejo Barents
Euro Artico, el Consejo de Estados del Mar Baltico, la Iniciativa Centro
Europea o la Cooperacién Econémica del Mar Negro, que jugaron un im-
portante papel en la gestion del fin de la Guerra Fria y en la inicial reorgani-
zacion del espacio europeo. Los grupos sub-regionales mas pequefios y méas
homogéneos —como el grupo Visegrado y el Acuerdo de Libre Comercio
de Europa Central — permitieron, a su vez, que paises de Europa Central y
Oriental que no pudieron cooperar durante la Guerra Fria se acercasen entre
si y reforzasen su posicidn en sus relaciones con Rusia y con Europa occi-
dental 3¢

También constituye una innovacién relevante la creacién del Consejo
Britdnico-Irlandés como consecuencia de los acuerdos de Viernes Santo de
1998. Esta nueva generacion de iniciativas sub-regionales tiene como ca-
racteristica que estdn surgiendo en las periferias europeas (centro y este de

3 Cottey, Andrew (2000), «Europe’s new subregionalism», Journal of Strategic Studies,
Vol. 23, No. 2,23-47.
35 Cottey, Europe’s new subregionalism, 4.
36 Cottey, Europe’s new subregionalism, 253, 243-244.
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Europa, islas britdnicas y, atn sin formalizacién institucional pero con clara
voluntad politica, en la peninsula ibérica). Las nuevas iniciativas se suman
a las ya existentes, algunas de las cuales eran ya antiguas, como el Benelux
y el Consejo Nérdico, ambas formadas justo después de la Segunda Gue-
rra Mundial. No obstante, ambas siguen evolucionando e intensificando su
cooperacion.

Un elemento comiin a todas ellas es que, a pesar de su proliferaciéon y
de su éxito relativo, casi todos los paises europeos ven las relaciones y la
cooperacién sub-regional como un complemento de su integracién en la
Unién Europea, mds que como una alternativa a la misma.’” En este sen-
tido, estdn desempefiando importantes funciones de coordinacién politica,
agregacion de intereses para elaborar propuestas y facilitar la obtencién de
las minorias de bloqueo en el Consejo, cuando algin Estado ve amenazados
intereses importantes 8

Dentro del dinamismo de este tipo de integracién sub-regional —atn
poco estudiado®®—, que suele ser intergubernamental (sin implicar soberania
compartida como en la UE), destaca que se ha abierto a la participacion plena
de regiones, sobre todo de aquellas que tienen conciencia nacional. Asi, en
el consejo Nordico participan las Islas Faroe, Aaland y Groenlandia, y en el
Consejo Britdnico-Irlandés participan, junto a los gobiernos britdnico e irlan-
dés, todas las naciones de las Islas Britdnicas excepto Inglaterra —Irlanda del
Norte, Escocia y Gales—, asi como las Islas del canal y de Man 4

También estdn surgiendo contactos estructurados e iniciativas de coo-
peracion entre procesos sub-regionales, como por ejemplo entre los Bal-
ticos y los Nérdicos,*! o de éstos con el grupo de Visegrad. Teniendo en
cuenta que la definicién geografica y el significado de las sub-regiones eu-
ropeas no han dejado de variar a lo largo del tiempo,** quizés en el futuro
estas relaciones puedan transformarse en nuevas espacialidades sub-regio-
nales mds amplias, al menos en relacién con ciertas politicas o temas de in-
terés comun.

37 Cottey, Europe’s new subregionalism, 251

3 Gron, Caroline Howard; Nedergaard, Peter y Wivel, Anders (eds) (2015). The Nordic
countries and the European Union. Still the other European community? Abingdon, Rout-
ledge, 243.

3 Cottey, Andrew (2000), «Europe’s new subregionalism», Journal of Strategic Studies,
Vol. 23, No. 2,23-47.

40 Vernon Bogdanor (1999), «The British-Irish Council and devolution», Government
and Opposition, Vol. 34, No. 3,287-298.

41 Marc Cogen (2015). An introduction to European intergovernmental organizations.
Farnham, Ashgate.

42 Diana Mishkova y Baldzs Trencsényi (eds.) (2017). European regions and bounda-
ries: A conceptual history. New York, Berghahn.
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3. Regionalismo y regionalizacion

La cuestién regional es antigua, pero de nuevo se introduce en la
agenda politica. Algunos aspectos de su problemética surgieron durante
los procesos de construccion y consolidacion de los Estados modernos, que
fueron suprimiendo el poder e influencia de los denominados cuerpos in-
termedios. Otros aspectos, mds vinculados con aspectos administrativos y
econdémicos, emergieron a mediados del siglo xx. Por tltimo, la construc-
cién europea, en particular durante el proceso de culminacién del mercado
interior y la creacién de la Unién Europea, crearon condiciones para que las
regiones, de nuevo, volviesen a entrar con fuerza en la agenda politica, esta
vez no s6lo estatal sino también europea.

Se trata, por tanto, de una cuestién compleja, que se ha prolongado
en el tiempo y que abarca diferentes dimensiones (econémica, cultural,
administrativa, politica, e incluso geopolitica). Michael Keating identi-
fica tres tipos principales de respuestas que se han dado a lo largo del
tiempo ante la cuestién regional: regionalizacidn, regionalismo y auto-
nomia.®

a) Regionalizacion

El propio Estado, ante el desarrollo desigual de los distintos territo-
rios, elabora una planificacién territorial como politica de Estado. Se trata
de descomponer el territorio estatal en unidades mds pequefias que per-
mitan una mejor gestién de los recursos y una mejor implementacién de
las politicas. Asf, el centro estatal crea una serie de regiones en base a cri-
terios funcionales del propio Estado, y de eficiencia. Estas regiones son
simplemente administrativas para desconcentrar algunas decisiones y pro-
cedimientos, y en ocasiones permiten la implementacién mds particulari-
zada de algunas politicas generales. El centro regionaliza el territorio, sin
consultar a estos nuevos entes administrativos y sin transferirles ningtin
poder efectivo, mds alld de cierto margen interpretativo de las normas es-
tatales.** Otra cuestion capital es la financiacién, ya que en este modelo
las regiones apenas tienen margen de decisién sobre la asignacién del
gasto, limitdndose a ser generalmente oficinas de pago de las politicas es-

43 Michael Keating (1998). The new regionalism in Western Europe. Territorial restruc-
turing and political change. Aldershot, Edward Elgar.
4 Por ser centrales en estos procesos los factores funcionales, también se ha denominado
a esta forma de politica territorial como regionalismo funcional, si bien esta denominacién
puede incitar a la confusién con el regionalismo que, como se verd a continuacién, es muy
distinto a la regionalizacion.
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tatales (mantenimiento de instalaciones, sueldos de funcionarios, tramita-
cién y pago de subvenciones, etc.).

Un ejemplo de cémo opera esta 1dgica regional puede verse en la 1l-
tima reorganizacion territorial de Francia, donde el gobierno ha decidido
reformar completamente el nimero y tamafio de las regiones francesas con
el objetivo de dotarlas de masa critica para poder competir con las regiones
de otros Estados europeos y, al mismo tiempo, lograr algunas economias de
escala y sinergias que permitiesen un ahorro en el gasto piblico.®

Durante el transcurso de la reciente crisis econdmica mundial, se ha
observado que uno de los aspectos claves de las politicas regionales de
los Estados europeos, la estrategia basada en impulsar algunas regiones li-
deres (economic champions), siempre de caricter urbano, vinculadas con
centros de desarrollo, etc., no s6lo no conseguia arrastrar hacia el creci-
miento a las regiones consideradas mas «atrasadas», sino que acentuaba
su situacién periférica. Ello ha llevado a plantearse qué politicas son ade-
cuadas para las regiones que ni son urbanas ni son centrales o polos de
desarrollo.*

b) Regionalismo

En Europa puede observarse que las politicas de construccién de los
Estados nacionales han tenido resultados desiguales. En muchos casos, la
identidad nacional del Estado ha sido aceptada por la inmensa mayoria de
la poblacién y constituyen parte del sentido comtn de sus ciudadanos que,
en general, se identifican con su nacién y su Estado. En otros lugares, algu-
nas regiones histdricas, si bien pueden compartir buena parte del proyecto
nacionalista estatal, no aceptan que ello sea a costa de abandonar sus viejas
instituciones de autogobierno, su identidad y cultura, y a veces incluso su
propio derecho.

En estos casos, han surgido movimientos que reclaman su derecho a
ser reconocidos como sujetos politicos distintos, con un elevado nivel de
autogobierno que les permita mantener sus costumbres e instituciones, asi
como su estrategia de desarrollo propio. Aqui, la regién se convierte en un
proyecto politico que busca la aceptacion del Estado y, en los casos en los
que el Estado estd muy centralizado, ello implica —en alguna medida— la
transformacién del propio Estado, para acoger esta diferencia dentro de su
territorio.

4 Pasquier (2009), The Europeanisation of French regions; Javier Tajadura, (2017) «Las
reformas del modelo de descentralizacién territorial de Francia: la necesaria simplificacion
del “milhojas” territorial», Revista Vasca de Administracion Publica,n.° 108, 181-223.

4 Danson (2009), New regions and regionalization through clusters.
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En otros casos, no muy numerosos pero politicamente bastante signifi-
cativos, como resultado de procesos muy complejos —sociales, econémi-
cos, culturales y politicos—, el territorio no solo define una identidad regio-
nal potente —normalmente en base a instituciones existentes, y un discurso
regionalista que reclama el respeto y mantenimiento de su cultura, etc.—,
sino que se articula un verdadero proyecto distinto al del Estado. Se trata
de construir otro centro, social y cultural, que devenga politico y econé-
mico, para el mejor desarrollo de su regién. En este caso, en el extremo del
regionalismo —a menudo mezclado socialmente con él—, surge el nacio-
nalismo periférico o alternativo. A veces, este nacionalismo refleja mimé-
ticamente al del Estado*’ y exige su derecho a construir su propio Estado,
invocando el derecho de autodeterminacién y la secesién.*® Otras veces, el
movimiento nacionalista propone algin tipo de acuerdo para compartir el
Estado, normalmente con un reconocimiento de su realidad nacional y cul-
tural distintiva.*?

El punto en comun de las distintas variedades del regionalismo, inclu-
yendo la version nacionalista, radica en que estos movimientos construyen
e invocan ser un centro desde el cual identificar sus problemas, definir sus
prioridades y establecer su propia agenda politica. Se trata de que el territo-
rio propio se convierta en marco de referencia: social, cultural, econémico,
educativo, laboral, politico.

Ser centro, y actuar en coherencia con esa categoria, implica conver-
tirse en sujeto politico, un sujeto no reducible a otros centros (sean estatales
o de otro tipo, por ejemplo la UE). A diferencia de las regiones creadas por
el Estado, donde el centro decisor era siempre el centro estatal, el regiona-
lismo exige el reconocimiento de su condicién de sujeto por parte del Es-
tado, y en consecuencia la transformacion de las politicas estatales (esto es,
respetando el 4ambito regional de decision). Es importante observar que ser
sujeto politico no implica necesariamente tener que convertirse en Estado.
La estatalidad es la forma ideologica extrema de un sujeto politico. Pero no
es la Unica.

47" A menudo suele olvidarse, incluso en la literatura académica, que el nacionalismo pe-
riférico es una reaccién al nacionalismo estatal, aunque éste se disfrace con el adjetivo «ci-
vico» o el sustantivo «patriotismo», y se envuelva en un manto de «sentido comin», lo que se
ha denominado nacionalismo banal. Ver: Igor Filibi (2007). La Unién como marco de resolu-
cion de los problemas etnonacionales europeos: un enfoque comparado. Leioa, Servicio Edi-
torial de la Universidad del Pais Vasco, Michael Billig (1995). Banal nationalism. Los Ange-
les, SAGE.

48 Francisco Letamendia (2000). Game of mirrors: Centre-periphery national conflicts.
Aldershot, Ashgate.

4 Daniel L. Seiler (1989), «Peripheral nationalism between pluralism and monism», In-
ternational political Science Review, Vol. 10, No. 3, 191-207.
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En verdad, ser sujeto significa que el punto de vista de éste no puede
evitarse u obviarse. Significa que la regién debe poder examinar su situa-
cidén libremente, pensarse a si misma, conocer por si misma los problemas,
poder definirlos en sus términos y de acuerdo con sus intereses y priorida-
des. Ser sujeto significa que nadie puede hacer esto por ti, que la poblacién
de la regién, de forma democratica, discute las alternativas y establece sus
preferencias, y luego batallard politicamente para defender sus intereses y
su estrategia de desarrollo propio.

Ser un sujeto politico —y haber pensado, debatido y decidido la propia
agenda y posiciones politicas—, no implica que éstas deban llevarse a cabo
siempre y necesariamente, como planteaba la soberania cldsica en el ni-
vel del Estado; aunque, simétricamente, si las posiciones propias nunca son
aceptadas, no podriamos estar ante un caso de un sujeto politico, seria una
burda mascarada. Del mismo modo que los Estados europeos actuales fijan
sus posiciones nacionales y luego abordan la negociacion en las institucio-
nes comunitarias, también las regiones pueden fijar las suyas y luego parti-
cipar de estas negociaciones en el marco del Estado, o de la propia UE, res-
petando e implementando las decisiones finales segtin los procedimientos
establecidos.

En el marco de la integracion europea, con el desarrollo y evolucién de
la Union, se produce una cierta convergencia entre los conceptos fundamen-
tales del regionalismo y del nacionalismo periférico. En realidad, la realidad
factica de la integracién, con su redefinicion de la soberania, ha ido conver-
giendo hacia un concepto de autonomia fiterte (para distinguirlo de un con-
cepto de autonomia débil que suele ser habitual en los procesos de descen-
tralizacion estatal, que se verd a continuacion).

En general, los movimientos regionalistas y nacionalistas suelen sur-
gir, como respuesta social y politica a la percepcién de encontrarse en una
situaciéon periférica dentro del Estado (politica, cultural, econémica), o
por entender que los intereses propios no estdn suficientemente bien de-
fendidos por el centro y sus politicas estatales (Cuadro 1). Esta situacion
periférica no puede limitarse a lo geogréfico, ni a lo econdmico. Puede
suceder que la situacion de periferia provenga de una discrepancia radical
en las preferencias politicas de la mayoria regional, que pueden ser com-
pletamente distintas de las mayoritarias en el conjunto del Estado (como
sucede en Escocia).
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Cuadro 1

Ejes de referencia del posicionamiento regional
en sus marcos politicos (estatal y europeo)

Centralidad-periferialidad Capacidad politica

Fusién-diferenciacion de intereses re- | de defender los intereses privativos regionales
gionales respecto a los intereses de las | (elevado nivel competencial, financiacién su-
elites centrales ficiente, acceso a los foros de decision estata-
les y europeos)

Capacidad Capacidad Capacidad
alta media baja

Intereses incrustados en el sistema poli-
tico, fusién de la mayoria politica regio- ENTRO
nal con la mayoria del Estado

Intereses regionales claros, agenda pro-
pia, mayoria politica regional

Inter.eses regionales difusos, sin agenda PERIFERIA
propia

Nota: esta clasificacion se podria descomponer en distintas variables econdmicas, poli-
ticas, institucionales, por territorios, sectores, etc.
Fuente: Igor Filibi (2019)

¢) Autonomia regional

Seglin Michael Keating,* esta serfa la respuesta del Estado a las de-
mandas de un movimiento regionalista (o nacionalista), con el fin de aco-
modar sus reclamaciones dentro del marco estatal, aumentar la legitimidad
del Estado y de la nacién mayoritaria en el territorio, y —desde el punto de
vista de la habitual realpolitik— para evitar el riesgo de secesion del territo-
rio. Se tratarfa, siguiendo los conceptos de Albert Hirschman®', de optar por
dar voz al territorio (Voice), antes que tener que enfrentarse a un proceso
que reclame la salida (Exir) del Estado.

Los estados descentralizados politicamente —sean Estados asimétricos,
regionales o autondmicos—, presentan una tensién comun entre el centro y
las unidades politicas subestatales, con sus correspondientes tendencias cen-
tripetas y centrifugas. Ahora bien, a menudo el centro suele tender a desarro-
llar modelos de autonomia débil, la minima necesaria para evitar la secesion,

30 Michael Keating, The new regionalism in Western Europe.
SU Albert O. Hirschman (1970). Exit, Voice, and Loyalty: Responses to decline in firms,
organizations and states. Cambridge, Harvard University Press.
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siempre arrastrados por la inercia centralista inherente al Estado moderno.
En realidad, suele tratarse de modelos de descentralizacion producidos como
consecuencia del miedo a la secesién, mas que debido a un genuino reconoci-
miento de la pluralidad politica. Normalmente el centro y la mayoria politica
del Estado suele considerar la autonomia dentro de una pirdmide normativa
en la que el centro, llegado el caso, podria invocar su mayoria para alterar las
reglas del juego, lo que es percibido por la regién politica —Ildégicamente —
como una amenaza existencial a su condicion de sujeto distinto.

Frente a esa tendencia, las regiones mds conscientes de su identidad di-
ferenciada y las naciones periféricas, desarrollan su concepcion de sujetos
politicos y exigen al Estado su transformacién para que sea posible una no-
cién de autonomia fuerte, que esté asegurada de forma estructural, sin tener
que depender del color del gobierno y sin que su posicién constitucional se
vea amenazada ante las mayorias estatales, que escapan al control de la re-
gién/nacién minoritaria.

Otro aspecto de gran importancia en los casos donde existen autono-
mias en Estados descentralizados politicamente, radica en que estas regio-
nes poseen sus propios parlamentos, gobierno, etc. Eso implica que estas
regiones son gobernadas en base a sus propias mayorias politicas. Cuando
la mayoria regional es muy distinta de la mayoria estatal, de forma sistemd-
tica, expresando valores o prioridades politicas muy diferentes, ello puede
llegar a crear una grave crisis de legitimidad en el Estado. En particular
cuando la regién politica tiene una fuerte conciencia nacional, y ese pro-
yecto nacionalista estd respaldado de forma continua por una mayoria po-
litica, aunque tal mayoria no sea suficiente para iniciar un proceso de sece-
sién pactado, es obvio que se produce un choque de legitimidades entre dos
mayorias politicas distintas.

En el marco europeo, no hay duda que la integracién politica ha afectado
de forma importante al ejercicio y al reparto competencial de las regiones con
autonomia politica. Tras el auge de las regiones en el contexto de la crisis in-
dustrial de los 80 y el relanzamiento europeo que cred la Unién en 1993, donde
se llegaron a proponer ideas sobre la Europa de las regiones y de los pueblos
pronto se vio que el proyecto de integracién no iba en aquella direccién.”

52 Susana Borrds-Alomar; Thomas Christiansen y Andrés Rodriguez-Pose (1994),
«Towards a “Europe of the Regions”? Visions and reality from a critical perspective», Regional
politics and Policy, Vol. 4, No. 2, 1-27; José Luis de Castro Ruano (1994). La emergente par-
ticipacion politica de las regions en el proceso de construccion europea. Ofati, [IVAP; Anwen
Elias (2008), «Introduction: Whatever happened to the Europe of the Regions? Revisiting the
regional dimension of European politics», Regional & Federal Studies,Vol. 18, No. 5,483-492.

33 Eve Hepburn (2008), «The rise and fall of a “Europe of the Regions”», Regional &
Federal Studies, Vol. 18, No. 5, 537-555.
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Después de una fase de cierta frustracion, en la que, no obstante, la actividad
regional no cesé en el marco europeo®*, surgen nuevas ideas —como las Na-
ciones Auténomas Europeas sugeridas por Ifiigo Bullain>>— y las regiones
politicas méds dindmicas comienzan a reorganizarse y articular formulacio-
nes que persiguen mejorar su insercién dentro de la gobernanza de la Unidn;
en este sentido pueden destacarse el documento del Gobierno Vasco con su
Vision del futuro de Europa® o las Contribuciones de las RLEG a la Task
Force sobre Subsidiariedad y proporcionalidad >

IV. Reflexiones finales

Europa es la escala adecuada para muchos de los principales problemas
y retos de la actualidad, por eso la Unién es necesaria. Es obvio que no es
perfecta, y se pueden encontrar documentos oficiales con una importante
carga de autocritica, pero las criticas deben estar orientadas a su reforma.
Europa no se puede permitir la destruccién de la Unién. Es la tinica opcién
de contener el declive de Europa y poder reactivarla.

Las fotografias de satélite, los sondeos regulares de Eurostat o el Atlas
social de Europa, nos muestran a un continente unido en multiples aspectos,
pese a su diversidad. Por ello es necesario ver y pensar Europa en términos
propiamente europeos. Ello no significa obviar ni eliminar el agregado esta-
tal, pero este nivel politico, tan importante por tantos motivos (identidad, cul-
tura, solidaridad, etc.), no puede monopolizar la visién de la realidad, porque
en ocasiones la enmascara y genera efectos estadisticos que no permiten com-
prender correctamente los problemas y las tendencias generales europeas.

También es necesario ver y pensar las regiones en términos europeos
y en términos propiamente regionales. En linea con las recomendacio-
nes internacionales ya mencionadas anteriormente, es necesario unir am-
bas dimensiones. Si bien es cierto que en los tdltimos afios se han producido
algunos avances en la cuestién regional, son claramente insuficientes. El fe-
deralismo europeo debe incorporar la complejidad del nivel regional en sus
articulaciones y propuestas, para lo cual no servird una Federacion cldsica

3 Mark Callanan y Michael Tatham (2014), «Territorial interest representation in the
European Union: actors, objectives and strategies», Journal of European Public Policy, Vol.
21, No. 2, 188-210.

3 Tiiigo Bullain, «Naciones auténomas europeas», Deia, 24 de septiembre de 2018
[https://www .deia.eus/2018/09/24/opinion/tribuna-abierta/naciones-autonomas-europeas] Ac-
ceso: 24 de septiembre de 2018.

36 http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/accion_exterior_hemeroteca/es_def/
adjuntos/Vision_del_Futuro_de_Europa.pdf

57 http://www euskadi.eus/pdf/rleg-task-force.pdf
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y simétrica, sino algo que, por definicién, deberd ser original, asimétrico y
complejo.”® Es tanto una cuestion de eficacia politica, de legitimidad demo-
critica y cercania con la ciudadania, y de efectividad en el desarrollo de los
distintos tipos de regiones, pues la Unién debe reconocer las importantes
diferencias entre las regiones.

En particular, un tipo muy especifico de regiones merecen atencion, las
regiones y nacionalidades constitucionales que poseen una conciencia na-
cional mayoritaria, un sistema de partidos propio y mayorias politicas sis-
temdaticamente distintas de las que gobiernan su Estado. Aqui nos encontra-
mos ante un caso grave de desajuste democratico, que es preciso abordar y
resolver cuanto antes. La movilizacién muy activa de un grupo reducido de
regiones en este sentido demuestra dos cosas: que es una reclamaciéon muy
importante para estas regiones/nacionalidades, y su reducido nimero deja
patente que se trata de un problema manejable, que podria solucionarse me-
diante un esfuerzo razonable de interpretacion de los tratados si hubiese vo-
luntad politica suficiente.

Bésicamente pueden darse dos tipos de escenarios. Por un lado, en los
casos en los que una mayoria politica defienda el cardcter nacional del terri-
torio, su identidad privativa y diferencial, y sus preferencias o intereses dis-
tintos de los mayoritarios dentro del Estado, pero no alcance mayoria sufi-
ciente para llevar adelante una propuesta democrética de secesion; en estos
casos debe encontrarse un mecanismo de acomodacién adecuado, que re-
conozca el cardcter politico de estos sujetos en el dmbito europeo y permi-
tiendo su participacion directa en los procesos de toma de decisiones de la
UE bajo férmulas acordadas entre los Estados afectados, las instituciones
comunitarias y los Estados miembros. Esto también obliga a ciertos cam-
bios en los Estados afectados, debiendo reacomodar sus acuerdos constitu-
cionales a la realidad evolutiva de la integracién europea.®

38 Para una magnifica visién general de los retos de la complejidad en la construccién de
una democracia europea, Ver: Daniel Innerarity (2017). La democracia en Europa. Madrid,
galaxia gutemberg.

3 Aqui resultan de interés propuestas como la de la eventual participacién en las con-
venciones europeas de reforma de los tratados —quizds con voz pero sin voto o alguna for-
mula que permita a la nacionalidad participar plenamente del proceso politico e incorporar su
vision tnica y sus propuestas al debate europeo, lo que acrecentaria de forma importante la
legitimidad de la UE en tales territorios—; o la de que las nacionalidades constitucionales y
las regiones politicas puedan —de acuerdo con procedimientos pactados con su Estado y las
instituciones de la UE— descomponer el voto del Estado en el Consejo de la UE en aquellas
competencias exclusivas de mayor importancia estratégica para la regién. Ver: Eurobasque
(2018). Aportaciones al debate sobre el futuro de Europa: Hacia una Europa federal y so-
cial. [http://70aniversario.eurobasque.eus/textos-de-reflexion/aportaciones-al-debate-sobre-
el-futuro-de-europa-hacia-una-europa-federal-y-social/] Acceso: 18 de septiembre de 2018.
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Por otro lado, cuando una mayoria social y politica amplia reclame su
estatalidad propia de forma sostenida en el tiempo, parece un imperativo
democrético atender tal peticién y acordar el mecanismo que haga posi-
ble que la voluntad popular se exprese y se lleve a efecto el resultado. En
estos casos, la Unién Europea deberia garantizar la limpieza del proceso
y servir de garantia dltima a todos los ciudadanos afectados de que todos
sus derechos serdn respetados y cumplidos al margen del resultado final
del proceso.

En la actualidad, la UE parece haber apostado por no facilitar la crea-
cién de nuevos Estados en el territorio de la Unidén. En el dificil contexto
que atraviesa el proceso de integracidn, podria llegar a entenderse que
la Unién no quiera aumentar la divisién politica del continente. Sin em-
bargo, el cierre de la opcién Exit deberia ir acompaiiada de un desarrollo
mucho mds profundo de la opcién Voice que, de momento, no se estd pro-
duciendo.®

También, alli donde se estdn produciendo, siguiendo la estela del Con-
sejo Noérdico y del Consejo Britdnico-Irlandés, las regiones politicas —y
sobre todo las nacionalidades constitucionales— deben ser igualmente aso-
ciadas a las subregiones europeas que existen o puedan crearse en el futuro.
Y la Unién Europea deberia encontrar mecanismos que permitan asociar
a estas realidades transnacionales europeas, al igual que las euro-regiones
transfronterizas, a los procesos de la gobernanza de la UE.

Estos parecen ser algunos de los elementos mds dindmicos de la inte-
gracién europea, y la Unién deberfa tratar de asociar las energias desplega-
das en estos campos al proceso de integracion.

Por 1ltimo, cuando se analizaban los procesos de periferializacion, se
mencionaba el impacto del miedo en el inicio o consolidacién de diversos
procesos de integracién o movilizacion regional. El miedo puede ser un fac-
tor de la integracién europea, pero no basta. Para avanzar de forma decidida
en la integracidn politica es necesaria la esperanza y la ilusion.

Hace no tanto tiempo surgieron proyectos que ilusionaron a una buena
parte de la ciudadania europea: se hablé de crear una Unién Europea poli-
tica, de una Europa de las regiones, de ciudadania europea, de fondos de
cohesion, de una constitucion, de una carta de derechos de la Unién. Habia
diversos proyectos politicos que ilusionaban a distintos sectores de la po-
blacién. Es necesario reconstruir aquel debate, en términos renovados, para

% En este sentido, resulta sorprendente la escasa atencién que le dedica a la incorpora-
cién de las regiones al proceso politico de la UE tanto la Comisién en sus documentos de re-
flexién sobre el futuro de Europa como, atin mas llamativo, el Parlamento Europeo en sus
resoluciones del 16 de febrero de 2017 que, por lo demds, son magnificas por su ambicién
politica.
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impulsar de nuevo el proyecto politico europeo; pero no puede realizarse de
forma técnica, fria, entre expertos y elites politicas y econémicas. Es nece-
sario abrir las puertas a la participacidn de todo el que quiera aportar: mo-
vimientos sociales, jévenes, regiones, territorios transfronterizos —verda-
deras islas europeas, y ejemplo de las «solidaridades de hecho» de las que
hablaba Schuman—, ciudades, etc. Sélo si se abre a una participacion efec-
tiva, el proyecto europeo estard verdaderamente adaptado a las necesidades,
valores e intereses de la ciudadania; y sélo asi podrd ser apoyado de forma
amplia y mayoritaria.
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