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El peso que han adquirido los estudios europeos
en las licenciaturas de ciencia politica, derecho o
economia y la vocacién europeista de un gran
nidmero de académicos —a la que se suma, en el
caso del autor, la «fascinacion intelectual» por la
construccion europea— son algunos de los factores
que explican la profusion de textos universitarios
que sobre este tema pueden encontrarse en el mer-
cado editorial espafnol. Este libro, que en sus pri-
meras pdginas afirma su vocacién universitaria,
reline sobradamente las condiciones que se le
deben exigir a un buen manual de ensefianza supe-
rior: amplitud, solidez, concrecién, coherencia y
equilibrio interno, y una gran claridad expositiva.

Estas cualidades justificarfan por si solas la uti-
lizacidn de este libro como manual de referencia de
un curso sobre el sistema politico comunitario,
Pero Morata nos ofrece ademds el «plus» de la
actualidad: la obra recoge aportaciones tedricas
recientes para el estudio de las politicas pablicas, e
incluye un andlisis y una valoracién detallada de la
ultima Conferencia Intergubemamental y de su
resultado mds inmediato: el Tratado de Amsterdam
firmado el 2 de octubre de 1997, por el que se
modifican el Tratado de la Unién Europea, los Tra-
tados Constitutivos de las Comunidades Europeas
y determinados actos conexos. La bibliografia
seleccionada también recoge referencias actuales, y
se incluye una detallada cronologia del proceso de
integracion europeo, que se extiende hasta enero de
1998, En este orden de cosas tan sélo cabe lamen-
tar la notoria escasez de bibliografia en castellano y
la falta del indice analitico que debiera tener cual-
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quier texto académico, especialmente aquéllos que,
como éste, pretenden convertirse en un libro de
referencia sobre el tema,

La «fascinacién intelectual» que el autor siente
por el proceso de construccién eurcpea se debe a su
caricter «ambiguo y contradictorio» y a los proble-
mas tedricos y analiticos que plantea su evolucién
desde los afies ochenta. En el estudio de los actores
y los procesos politicos que caracterizan a la Unidn
—un estudio que, como indica el titulo, ocupa la
mayor parte del libro— el autor destaca la compleja
interaccién existente entre la dindmica integracio-
nista y el intergubernamentalismo. Las nuevas com-
petencias comaunitarias reconocidas por el Acta
Unica y el Tratado de la Unién —y particularmente la
unién monetaria— son claros exponentes de la pri-
mera de estas fuerzas. El creciente papel del Conse-
Jo Europeo —una institucién que el autor llega a cali-
ficar como «andémala»—, el principio de
subsidiariedad y los «pilares» intergubernamentales
de la Unidn, serian exponentes de la segunda de
dichas fuerzas. Como resultado de estas fuerzas,
contrapuestas, pero no excluyentes, la Unién es una
entidad politica situada «(...) @ medio camino entre
el confederalismo y el federalismo cooperativos.
Pero no menos perturbadora para el anilisis es la
pluralidad de actores involucrados en la formulacién
de las politicas comunitarias. A los actores estatales
y comunitarios se les suman las entidades subestata-
les representadas en el Comité de las Regiones, un
«ente ambiguo» con vocacién de Camara territorial
de 1a Unioén, pero que atin busca una identidad pro-
pia; las nuevas agencias comunitarias especializadas
—diez en total—, que para el autor son la expresidon de
un nuevo modelo de regulacidon méas descentraliza-
do, sectorializado y permeable; y los mas de 3.000
«grupos de interés» que operan en Bruselas, inte-
grando «redes» transnacionales que afectan tanto a
las politicas comunitarias como a las nacionales.

El autor constata las insuficiencias de los enfo-
ques tedricos dominantes —entre ellos el neofuncio-
nalismo y el institucionalismo neoliberal- que han
intentado explicar 1a evolucidn reciente del proce-
so de integracion en Europa y la pluralidad de acto-
res y de procesos de toma de decisién en los que
éste se sustenta. Francesc Morata sefala gque no hay
un «paradigma dominante» ni una teoria que logre
explicar de forma satisfactoria la evolucién a largo
plazo del sistema comunitario, por lo que se incli-
na por nuevos enfoques basados en el andlisis de
los procesos ligados a la formulacién de las politi-
cas, utilizando conceptos como las «redes de poli-
tica» (policy networks) y la «gobernacion a varios
niveles» (multilevel governance).

El concepto de «redes de politica» —esto es, de
conjuntos de interacciones politicas y administrati-
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vas mdés o menos estructuradas en funcidén de cada
sector de intervencidn— refleja adecuadamente la
combinacién de procesos formales e informales
que conforman el estilo decisorio comunitario, y
permite ver a la Comunidad como un conjunto de
redes transnacionales de actores piblicos y priva-
dos —un «sistema transnacional de nuevo cufio»,
segiin la expresion del autor— con distintos centros
de autoridad para la formulacién de politicas. Este
sistema afecta tanto a las instituciones comunitarias

como a las estatales. Morata preficre hablar- de -

«europeizacién de politicas» frente a «integracion
de Estados», y su andlisis se centra tanto en los
cambios que la Unién Europea impone a las politi-
cas piblicas, como en la gestacién de una «sobera-
nia mancomunada» entre los Estados y las institu-
ciones comunitarias,

Ese modelo de soberanfa compartida y de multi-
plicidad de actores en red requiere el examen de los
diferentes niveles de gobierno —subnacional, nacio-
nal, supranacional- en los que se distribuye la auto-
ridad y la capacidad de influencia dentro del espa-
cio politico de la Unién Europea. El modelo de
«gobernacién multinivel» aplicado a la Unidn obli-
ga a relativizar el concepto de Estado nacidn. Para
el autor, la gobernacién se segmenta a través de
redes transnacionales de intereses estructuradas
alrededor de cada politica. Este proceso es la con-
secuencia, tal vez inevitable, de profundos cambios
societales que redistribuyen el poder «hacia arriba»
y «hacia abajo», y especialmente la creciente auto-
nomizacién de los entes locales y regionales y la
cada vez mayor mundializacién de la economia.
Pero etlo, segin Morata, hace mds opacos los pro-
cesos politicos en el dmbito comunitario y puede
agravar el «déficit democratico», beneficiando a
las burocracias especializadas y a los intereses
orgdnicos, a expensas de las funciones de control
que corresponderian al Parlamento Europeo y a los
parlamentos nacionales.

Pero el interés de La Union Europea. Procesos,
actores y politicas no se limita a sus postulados ted-
ricos. El autor analiza la evolucién de la Unidn
Europea entre Maastricht v Amsterdam, y revisa
los efectos de las nuevas politicas introducidas por
¢l Tratado de la Unidn. Las criticas mds duras se
destinan a la Politica Exterior y de Seguridad
Comiin (PESC) y la Cooperacién en Justicia y
Asuntos de Interior (CJAI). La PESC, de acuerdo
con los prondsticos iniciales, «no ha logrado supe-
rar la prueba de los hechos». La ineficacia de la
PESC contrasta con los éxitos alcanzados en las
relaciones econdmicas exteriores. En la prictica,
segliin Morata, hay tres politicas exteriores separa-
das: la econdmica, la diplomatica y la de seguridad.
Respecto a la CJAI, se ha caracterizado por la falta

de impulso politico, 1a pesadez del sistema de toma
de decisiones, la insuficiente participacién del
Parlamento Europeo v la falta de controles demo-
criticos y jurisdiccionales. Estos (ltimos prable-
mas son particularmente graves en un ambito de
cooperacidn directamente relacionado con la libre
circulacién de personas y, en general, con los dere-
chos fundamentales.

Estas carencias ponen de manifiesto, segiin el
autor, que los Estados miembros no tienen un pro-
yecto claro y estructurado respecto al futuro de Ja
Unidén. En Maastricht se enfrentaron dos visiones
contradictorias —federalistas e integubernamenta-
listas— y el «minimalismo» fue el rasgo que mejor
definié los compromisos alcanzados. La convoca-
toria de una nueva Conferencia Interguberna-
mental, incluida en el propio Tratado, era un reco-
nocimiento explicito de la provisionalidad del
acuerdo, y no pocos analistas quisieron ver en esa
nueva Conferencia la ocasién histdrica en la que
los Estados miembros alumbrarian una verdadera
Europa federal.

Cuatro afios después de Maastricht las expectati-
vas se habian reducido considerablemente, pero
existia una agenda de reformas en la que aparecian
a(n metas relativamente ambiciosas: reformar las
instituciones para adaptarlas a la ampliacion al Este
y asegurar la viabilidad de la Unién Monetaria;
revisar el sistema de «pilares» de Maastricht a la
vista del fracaso de la PESC y la paralisis de la
CJAI conferir a 1a Unién Europea mds capacidad
decisoria, simplificando los procedimientos y
estructuras, y reforzar su legitimidad democrdtica.

El resuitado, sin embargo, ha sido decepcionan-
te, y la mayor parte de las decisiones volvieron a
quedar aplazadas. El autor reconoce que ha habido
algunos elementos positivos: la extensidn del pro-
cedimiento de codecisién a nuevos ambitos,
ampliando los poderes del Parlamento Europeo; la
«comunitarizacién» de Schengen y el sometimien-
to de determinados dgmbitos de justicia e interior al
control jurisdiccional del Tribunal de Justicia. El
Protocolo Social, por iltimo, se incorporé al Trata-
do. Los Estados miembros, sin embargo, fueron
incapaces de alcanzar un acuerdo respecto a la
reforma de la Comisidn, los nuevos criterios de
ponderacién de voto en el Consejo de Ministros, y
el aumento de los poderes del Parlamento Europeo.
La PESC solo fue objeto de ligeros retoques y algu-
nas de las «novedades» —la creacion de una «Célu-
la de Andlisis y Prevision» y un «Alto Represen-
tante de la PESC»— o son poco significativos o
debieran ser considerados un retroceso mas que un
avance.

Respecto a la Unién Econémica y Monetaria,
Alemania consiguié imponer el «Pacto de Estabi-
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lidad», pero no se logré establecer una politica
macroecondmica comun a pesar de que cada vez es
mds evidente que la gestién del euro no podrd
basarse en la mera armonizacién de las politicas
presupuestarias, y que el euro también exige un
reforzamiento de los mecanismos de cohesién a fin
de evitar distorsiones —sean «crisis asimétricas» o
desequilibrios de cardcter estructural- social y poli-
ticamente inaceptables,

Francesc Morata concluye firmando que al igual
que Maastricht, Amsterdam ha sido el resultado de
la «alianza coyuntural» de los intereses alemanes,
centrados en la estabilidad del euro, v el minima-
lismo britdnico. A diferencia de lo ocurrido en
Maastricht, esta vez Alemania no ha impulsado
avances significativos hacia la unién politica. Con
el Tratado de Amsterdam, la Unién Europea ha
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quedado mal preparada para afrontar los retos del
préximo siglo. Ha creado un mercado y una mone-
da unica sin los necesarios contrapesos politicos y
sociales. El mercado dnico y el eure pueden ser
inviables si no existe un gobierno y unas politicas
comunes para gestionarlos. Morata afirma que ello
puede conducir a la desintegracién progresiva de la
Unidn Europea. La alternativa no es necesariamen-
te el federalismo europeo clasico: «Quizds el obje-
tive no sea tanto la constitucién de un Estado fede-
ral en sentido estricto, como el desarrollo v la
consolidacion de las reglas y prdcticas del federa-
lismo, empezando por la lealtad federal y el control
democrdtico del sistema»: ;Una «utopia razona-
ble» para el futuro de Europa?
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