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PRESENTACION

E19 de Mayo de 1950, el Ministro de Asuntos Exteriores francés Robert Schuman, presen-
t6 (recogiendo una idea de Jean Monnet) una propuesta de organizacion de Europa que, con
la instauracion de un mercado comun del acero y del carbdn, tenia como objetivo prioritario
unir a los europeos evitando nuevas guerras en el continente. La “Declaracion Schuman” se
considera la primera picdra de lo que hoy es la Union Europea (en adelante UE).

No puede olvidarse que esta construccion politica original y en permanente evolucion, basa-
da desde sus origenes en la defensa de la paz, y regida por los principios de libertad, pluralismo
y tolerancia, por encima de éxitos tales como la consecucion de elevadas cotas de bienestar
material y progreso social para los europeos, tiene una triple mision: “imposibilitar los excesos
de los nacionalismos, verdadero cancer de la Europa moderna; defender la democracia como
sistema para encauzar las opiniones divergentes en una sociedad plural y dotar a Europa de una
voz fuerte y poderosa para defender sus ideas, sus valores y sus intereses™.

El Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, firmado el 29 de octubre
de 2004, en Roma?, supone un paso importante en este proyecto comun de modelo europeo
de sociedad que debe implicar a las instituciones comunitarias, a los Estados, e indiscutible-
mente, a los ciudadanos.

Dotando a la Unidn de una Constitucion en la que, entre otras cosas, se definen sus va-
lores, objetivos, competencias, procedimientos de toma de decisiones, sus instituciones, los
derechos de sus ciudadanos, o se describen sus politicas, se intenta responder adecuadamente

v “El Parlamento Europeo y la Constitucion Europea”, Informe de la Comisién de Asuntos Constitucionales del
Parlamento Europeo sobre el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa (Exposicién de mo-
tivos), Ed. Oficina del Parlamento Europeo en Espaiia, enero 2005.

2 Texto definitivo publicado en el Diario Oficial de la Union Europea, C 310, de 16 de diciembre de 2004.
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a los desafios que plantea una Europa ampliada a veinticinco Estados miembros, con mas ¢
460 millones de personas. A la actual Union Europea de veinticinco paises, se unirdn rumi
nos y bilgaros c¢n 2007, siguicndo sin fecha la adhesion de Turquia.

En las paginas que siguen, esbozando primero cuales han sido los pasos mas signific:
tivos del proceso de construccion / integracion europea, hemos tratado de presentar, a lc
no juristas, qué es la Union Europea y cudles son las novedades que en ella introduce
“Tratado por el que se cstablece una Constitucion para Europa™ o la Constitucion Europ¢
(en adelante CE)°*.

L. ELPROCESO DE CONSTRUCCION EUROPEA: DEL TRATADO DE PA
RIS AL TRATADO CONSTITUCIONAL.

La Union Europea es una organizacion internacional intergubernamental formada pc
veinticinco Estados miembros’ muy distintos entre si pero unidos por unos valores e intert
ses comunes, de ahi su divisa “Unida en la diversidad”.

Esta organizacion tal y como la conocemos hoy cs el resultado de un esfilerzo de integre
cion progresivo que comenzod en 1951, cuando se cred la Comunidad Europea del Carbon
del Accro (CECA), por el Tratado de Paris, con seis Estados fundadores: Bélgica, Republic
Federal Alemana, Francia, Italia, Luxemburgo y los Paiscs Bajos. Unos aiios mas tarde, e
1957, los seis paises creaban la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la Comunidad Eu
ropea de la Energia Atomica (CEEA o EURATOM), mediante los Tratados de Roma. Esto
tres Tratados, el de Paris y los dos de Roma, se han ido modificando a medida que se daba
pasos nuevos en ese proceso de integracion (por el Acta Unica Europea en 1986, por el Tra
tado de la UE, firmado en Maastricht en 1992, por el Tratado de Amsterdam en 1997 y po
cl Tratado de Niza en 2001).

En 1951 sdlo existia entre los seis un mercado comun limitado al carbon y al acero, en €
resto dc matcrias y cuestiones los seis paises se comportaban como Estados soberanos y ni
tenian relaciones especiales entre si. De todas formas, no puede soslayarse la trascendenci.
de este primer paso: por primera vez se asociaban bajo el principio de igualdad los vencedo
resy los vencidos, Italia y Alemania, de la segunda guerra mundial.

En 1957 el éxito de ese mercado comun tan limitado animé a los seis paises originarios :
crear, junto con esa Comunidad Europea del Carbon y del Acero que seguia funcionando, un:
Comunidad Europea de la Energia Atomica y una tercera, la Comunidad Econdémica Euro
pca basada en un mercado comtin general no circunscrito a determinados bienes o servicios
Para conseguir ese mercado interior comun, durante la década de los sesenta se suprimieroi
los derechos de aduana y se implantaron politicas comunes para estos seis paises en materi:
agricola y comercial.

Ya en los aiios setenta, el éxito del mercado econdmico comtin refiejado en las economia:
de los Estados miembros, impulsé a Dinamarca, Irlanda y el Reino Unido a adherirse, er
1973, a las tres comunidades creadas. En esos aiios, en los que nace el Fondo Europeo d¢

7 Respondiendo conello a la amable invitacién de D. Juan Luis Rubio Mayoral, Profesor Titular de Planificaciér
Educativa de la Universidad de Sevilla y miembro del equipo directivo de esta revista.
4 Segun ladefine A. Mangas Martin, La Constitucion Europea, Tustel, Madrid, 2005, p.19.
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Desarrollo Regional (FEDER), se implantaron nuevas politicas, ademas de la agricola y la
comercial, como la social, la medioambiental, la regional. .., y se crea el Sistema Monetario
Europeo (SME).

En la década de los ochenta, después de un largo proceso de negociacion, pues como es
sabido los paises candidatos tienen que cumplir una serie de requisitos politicos y economi-
cos, sc adherian a las tres Comunidades Europeas: Grecia (1981) y Espaia junto a Portugal
(1986). Estos tres paises tenian unos niveles de desarrollo econdmico bastante inferiores a
los de los otros nueve socios, por lo que ademas de beneficiarse de forma prioritaria de los
fondos FEDER, para reducir las disparidades de desarrollo econémico entre los ya doce, se
crearon los programas estructurales.

En 1992 se firma un nuevo Tratado que se suma a los tres que ya conocemos: el Tratado
de Maastricht, que supuso un nuevo reforzamicnto del proceso de integracion entre los
doce. Este es el Tratado que crea la Unidn Europea. BHasta 1993 no existia tal entidad, sino
unicamente las tres Comunidades Europeas. El Tratado de Maastricht crea la Unidn sin
que desaparezcan las tres Comunidades que conocemos y sin que se deroguen los tres Tra-
tados anteriores, ¢l de Paris y los dos de Roma. Pero este Tratado tiene dos peculiaridades
importantes: por un lado, en el nombre elegido para esa organizacion, “Unidon Europea”
no aparece ya la palabra “econdmica” y, por otro, se rebautiza a la CEE como Comunidad
Europea, es decir también desaparece la alusion a lo “economico” en el nombre de esa Co-
munidad. Ambos datos simbolizan que los doce no soélo estaban de acuerdo para intcgrarse
econdmicamente, sino también para ir construyendo, poco a poco, una union politica y
modelo social entre ellos.

El Tratado dc Maastricht, también fija la unidon monetaria para 1999, establece nuevas
politicas comunes, crea la ciudadania europea, y establece el germen de la politica exterior,
de la seguridad comun (PESC), y de la seguridad interior.

Con esta nueva configuracion juridico-politica, que después se veria reforzada con el Tra-
tado de Amsterdam, entran en la Union Austria, Finlandia y Suecia (1995) y se empieza a
pensar, en la Europa de los 15, en los retos que planteaba la aceleracion de las nuevas tecno-
logias y la revolucion de interet, a los que se trata de dar respuesta en el Tratado de Niza.

Un afio después, (Laeken diciembre de 2001) se toma conciencia de la necesidad de dar
otro salto en el proceso de construccion europea, en ese proceso de integracion. Sc conside-
raba urgente mejorar una serie de cuestiones:

- como garantizar una mejor distribucion de las competencias de la Union,

- cdmo simplificar todo el entramado de instrumentos juridicos que se habian ido creando;

- como garantizar mas democracia, transparencia y eficacia en la UE, sobre todo teniendo
en cuenta la futura adhesion de diez nuevos paises;

- y. por ultimo, como simplificar, también, el conjunto de tratados actuales y si esa simpli-
ficacion se podia hacer a través de la adopcion de un texto constitucional.

Para dar respuesta a estas cuestiones, para las que los Tratados de Amsterdam y Niza se
mostraban claramente insuficientes, se creé un Grupo de Trabajo que después de dos afios
tenia claborado un Proyecto de Constitucion (2003). En mayo de 2004 se producia la quinta
ampliacion que integraba a otros diez paises: Repuiblica Checa, Chipre, Eslovaquia, Eslove-
nia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta y Polonia.
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Cuando el proyecto de constitucidon europea se termina definitivamente, en junio ¢
2004, se decide que ese texto debe ser ratificado en un plazo de dos afios por cada Estad
miembro segun sus propias normas constitucionales (es decir, mediante procedimiento pa:
lamentario y/o referéndum). Nosotros ya lo hemos hecho, pero la Constitucion no entrar
en vigor hasta que la hayan ratificado los veinticinco Estados miembros (el 1 de noviembr
de 2006). Entretanto, el Tratado de Niza, que entr6 en vigor el 1 de febrero de 2003, regix
la UE.

Una de las principales novedades que aporta la CE en este proceso de construccion et
ropea o integracion europea, que no ha terminado, pues si por algo se caracteriza la UE ¢
por ser una organizacion en permanente evolucion, es que sustituye el conjunto de Trate
dos que existen por un texto Unico, en consecuencia simplifica y esclarece lo que llamamo
ordenamiento juridico comunitario. Actualmente, la Unidn cuenta con una “constitucion
pero disgregada en los distintos Tratados vigentes. La Constitucion Europea mejorando en |
medida de lo posible lo prescrito en los mismos, los refunde en un dnico cuerpo normativc
ganandose en visibilidad y comprensidn para los ciudadanos.

La CE tiene cuatro partes:

* en la primera se define la Union, sus objetivos, sus competencias, sus procedimientos d
toma de decisiones y sus instituciones;

* la segunda recoge la Carta de Derechos Fundamentales de los ciudadanos europeos;

+ la tercera, la mas extensa, trata de las politicas y las acciones de la Union

+ yla cuarta contiene clausulas finales, incluidos los procedimientos de adopcién y revisio
de la propia Constitucidn.

Puede decirse que la CE o el “Tratado por el que se establece una Constitucién Europea
es, a la vez, un tratado tradicional, sujeto a las reglas de derecho intemacional vigente e
cuanto a su aprobacion y ratificacion, y una constitucion, por su naturaleza y contenido
pues define las condiciones y limites del poder de la Unidn y garantiza los derechos de lo
ciudadanos. Su entrada en vigor, cuando sea ratificada por los 25, supondrd un paso mas ei
el proceso de construccidon europea, que como hemos dicho es un proceso abierto y en per
manente evolucion.

Por supuesto, la CE no sustituye a las Constituciones que existen en la mayoria de lo:
paises europeos sino que coexiste con ellas. La CE define el marco en el que la UE pued:
actuar. Tampoco se encamina a la creacién de un Supra Estado, con el objetivo de suprimi
progresivamente la existencia de los Estados soberanos - muy al contrario, la Unidn respet:
laidentidad nacional de los Estados miembros y la organizacidn de sus poderes publicos en e
plano nacional, regional y local® -, sino que consolidando el sistema de pesos y contra pesos
trata de equilibrar los intereses comunitarios y los estatales, de manera que no se produzcar
abusos ni imposiciones por ninguno de ellos.

Al margen de las ventajas que desde un punto de vista técnico-juridico la Constitucior
incorpora al proceso de construccion europea, lo mas destacable desde mi punto de vista es
junto con la esclarecedora definicion de los valores, principios y objetivos de la Unidn, e
protagonismo del ciudadano europeo en ese proceso, protagonismo avalado por la integra-

5 Como se subraya desde el propio Preambulo de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea
parte integrante de! texto constitucional, vid. Europa Junta, ed. Consejeria de la Presidencia, Junta de Andalucia
suplemento especial n° 105, noviembre-diciembre 2004.
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cion de la Carta de sus derechos fundamentales en la Constitucion, garantizandose al mas alto
nivel legal su diversidad cultural, religiosa e idiomatica®.

Los valores que cimentan el proceso de construccién europea son: la dignidad humana, la
libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de derecho y los derechos humanos.

Los principios a los que debe ajustarse cualquier actuacién de la Unidn son: el pluralismo,
la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y
hombres.

En cuanto a los objetivos, el fomento de la paz, de los valores citados y del bienestar de los
pueblos que la integran, deben desarrollarse a través de las politicas econdmicas y sociales
promovidas por la Unidn tanto en sus relaciones internas como en el ambito intemacional’.

Ladeclaracion expresa de la obligacion de las instituciones de la Unidn y de los Estados de
respetar los derechos fundamentales de los ciudadanos, enunciados de forma clara y precisa
en la segunda parte del Tratado, supone una doble garantia para éstos que cuentan, ademas
de con la proteccidn de los derechos fundamentales que las respectivas constituciones na-
cionales reconocen, con la proteccién afnadida de los derechos fundamentales reconocidos
por la Constitucién Europea frente a la Unidn y a los Estados cuando ejecutan el derecho
comunitario.

II. LAESTRUCTURA DE LA UNION EUROPEA: LOS TRES PILARES

La UE es actualmente un edificio que se asienta en tres pilares®. E1 primer pilar esta
formado por las tres Comunidades Europeas; el segundo pilar se refiere a la cooperacion
en el ambito de la politica exterior y de seguridad comuin y en el tercero se integran todas
las politicas que se refieren a la cooperacidn policial y judicial. Puede decirse que la Unién
Europea se basa en sus Tratados. Sus tres pilares representan diversos ambitos politicos con
diferentes sistemas de toma de decisiones’

En el Primer pilar se enmarca: /a union aduanera y el mercado interior; la politica agri-
cola; lapolitica estructural, la politica comercial; de asilo; de visados; de inmigracion, de
transporte; fiscal; de empleo, comercial; social; de educacion y juventud; cultural; de cen-
sumidores y sanidad; de redes transeuropeas; industrial; de cohesioneconémicay social; de
investigacion y desarrolio tecnologico; ambiental y de ayuda al desarrollo.

En el Segundo Pilar, por lo que se refiere a la Politica Exterior, los Estados miembros
cooperan activamente entre si, adoptando posiciones y acciones comunes encaminadas al
mantenimiento de la paz, el respeto a los derechos humanos, la consolidacion de la demo-
cracia y el estado de Derecho y las ayudas a otros Estados. En cuanto a la Politica de Segu-
ridad, la cooperacion interestatal aborda temas como el desarme o los aspectos economicos
del armamento con el objetivo de conseguir un orden europeo de seguridad.

¢ Vid., desde este punto de vista, “El si ciudadano a la Europa del futuro”, M.A., Moratinos Cuyaubé, ministro de
Asuntos Exteriores y de Cooperaciéon, Europa Junta, noviembre-diciembre 2004, pp.-6-7.

7 Vid., sobre los valores, principios y objetivos de la UE, ad. Ex., Klaus-Dieter Borchardt, “El ABC del Derecho

Comunitario”, 5* ed., Oficina de Publicaciones Oficiales de la Comunidades Europeas, Comisién Europea, Di-

reccion General de Educacion y Cultura, Luxemburgo, 2000.

*“El ABC del Derecho Comunitario”, op.cit., pp.18 y ss.

“El Funcionamiento de la Union Europea”, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,

Luxemburgo, 2003, p.5.
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El Tercer Pilar comprende: la cooperacion policial; la lucha contra el racismoy la xenc
Jobia, contra las drogas y el trdfico de armas; contra la delincuencia organizaday contra ¢
terrorismo; y los delitos contra menores y trdfico de seres humanos'®.

El primer pilar, el formado por las tres Comunidades Europeas (CE-CEEA-CECA), es ¢
mas avanzado en el proceso de integracion comunitaria, destacando, indiscutiblemente, 1
Comunidad Europea. En esta Comunidad las instituciones comunitarias crean normas de de
recho en los ambitos de materias para las que los Estados han transferido sus competencias
En éstas los paises miembros ya no legislan, porque voluntariamente se han puesto de acuet
do para que sean las instituciones comunitarias las que lo hagan, pensando en el interés ge
neral de la Unidn y no en los intereses particulares de unos u otros, de ahi la recomendacio:
del Parlamento Europeo en el proceso de elaboracion de 1a Constitucion abogando porque /i
pérdida del poder parlamentario a nivel nacional se compensara mediante un aumento de
poder parlamentario a nivel europeo, de manera que esa transferencia de los parlamento.
nacionales a la Unién no quedase exclusivamente en manos de los ministros de los Estado.
miembros que integran el Consejo".,

La normativa que hace esta Comunidad es directamente aplicable en los Estados miem
bros, teniendo primacia en caso de conflicto, sobre la legislacién nacional.

El ejercicio de estas competencias que, en mayor o menor medida, han dejado de se
ejercidas por los Estados a favor de las instituciones comunitarias, esta sometido al principic
de subsidiariedad. Este principio significa que la Comunidad Europea debe actuar cuandc
los fines perseguidos puedan lograrse mejor a nivel comunitario que a nivel estatal. En con
secuencia la Comunidad no interviene si la actuacion de los Estados miembros es suficient
para conseguir el objetivo de que se trate.

El derecho comunitario, el conjunto de normas que crea la propia Comunidad se carac:
teriza porque tiene primacia sobre las legislaciones nacionales: no puede ser derogado n
modificado por las legislaciones nacionales, y porque, en caso de conflicto, prevalece sobre
las normas estatales.

En los otros dos pilares, politica exterior y de seguridad comun, por un lado y cooperacior
policial y judicial no se ha llegado todavia a ese grado de integracion y los Estados no han ce-
dido tanto grado de competencias, comportandose como Estados soberanos aunque pactandc
soluciones que beneficien a todos.

También la Constitucion Europea introduce importantes novedades en la estructura de la
UE, pudiendo destacarse, en general, la supresion formal de los tres pilares y la permanencia
de la UE como unica entidad con personalidad juridica propia en las relaciones exteriores
- acabandose con los solapamientos entre ésta y la Comunidad Europea -, y, en particular, el
reforzamiento de la cooperacion de los Estados miembros en las materias que componen el
segundo y tercer pilar, para garantizar a los ciudadanos europeos un espacio unico de liber-
tad, seguridad y justicia.

En este sentido, se establecen ocho medidas:

- ausencia de controles en las fronteras interiores;
- refuerzo de los controles en las fronteras exteriores;
- establecimiento de una politica comun de asilo;

1w “El ABC del derecho Comunitario™, cit., p.20.
i “El Parlamento Europeo y la Constitucion Europea”, Informe, cit., pp.6-7.
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- establecimiento de una politica comun de inmigracion;

- refuerzo de la cooperacion judicial en materia civil;

- refuerzo de la cooperacién policial y judicial en materia penal;
- creacion de una Fiscalia Europea;

- refuerzo y mejor control de Europol.

III. LAS INSTITUCIONES Y LOS ORGANOS DE LA UE

Por lo que se refiere a las instituciones y o6rganos esenciales de la Union, éstos son el Con-
sejo Europeo, el Consejo de la UE, el Parlamento Europeo, la Comision Europea y el TICE.
Aunque hay otros 6rganos importantes como el Comité de las Regiones, el Tribunal de Cuentas
Europeo, el Comité Econdmico y Social, el Banco Central Europeo o el Banco Europeo de
Inversiones.

La tres Comunidades cuentan con la misma estructura institucional.

- Consejo de la UE: se define como la voz de los Estados miembros. En €l estan representados
los gobiernos de los Estados miembros. Normalmente el representante de cada gobiemno es
el ministro responsable del tema que vaya a tratarse o uno de sus Secretarios de Estado. Su
funcion es esencialmente normativa, aunque también tiene la mision de coordinar la politica
economica de los Estados miembros, de fonnular recomendaciones al Estado miembro que
muestre un comportamiento incorrecto y de emitir advertencias e incluso imponer sanciones.

- Consejo Europeo: Su fincion es fijar las directrices politicas para la integracion europea.
Toma decisiones politicas o formula directrices y mandatos al Consejo de la UE y a la Comi-
sion Europea. Esta compuesto por los Jefes de Estado o de Gobiemno de los Estados miem-
bros y por el presidente del Parlamento Europeo.

- Parlamento Europeo: El parlamento representa a los pueblos de los Estados pertenecientes
a la UE, por lo que se define como la voz del pueblo. Cumple tres tipos de funciones: la
funcion decisoria; la funcion consultiva y la funcion de control.

- la funcion decisoria: ademas de poder formular enmiendas a los actos juridicos comuni-
tarios y defenderlas ante el Consejo, el parlamento interviene, en determinados casos, en
el proceso legislativo en régimen de igualdad con el Consejo;

- la funcion consultiva: el Parlamento debe o puede, segun la materia, ser consultado res-
pecto a las propuestas de la Comision;

- la funcion de control: 1a Comision debe responder a las preguntas del Parlamento Eu-
ropeo y presentarle cada aito un informe general sobre la actividad de la Unidn para ser
debatido.

- Comision Europea: su mision es fomentar el interés comun. Los miembros de la Comision
son nombrados por los gobiemnos de los Estados miembros de mutuo acuerdo para un man-
dato de cinco ailos. Tanto el Presidente como los demas miembros de la Comision deben
obtener el voto de confianza del Parlamento. Los miembros de la Comision deben ser ele-
gidos en razdén de su competencia general y ofrecer garantias plenas de independencia.
No pueden solicitar ni recibir instrucciones de un Gobierno.

La Comision es el motor de la politica de la Comunidad. En ella se originan todas
las acciones comunitarias. Es a quien corresponde presentar propuestas al Consejo para
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elaborar normativas comunitarias (a quien corresponde la iniciativa). Tiene una comp

tencia legislativa puntual.

También la Comision es la guardiana del derecho comunitario. Controla la aplic:
cion y ejecucion del derecho primario y derivado de la Comunidad por parte de k
Estados miembros. Persigue las violaciones del derecho comunitario en el marco d
procedimiento por incumplimiento de los Tratados y, en caso necesario recurre al TICI
También actia en caso de que las personas fisicas o juridicas infrinjan el derecho comt
nitario e impone en muchos casos fuertes sanciones.

Siempre debe intentar, aunque a menudo resulta muy dificil, que prevalezcan los i
tereses comunitarios por encima de los intereses estatales particulares. Le corresponc
el papel de mediadora entre los Estados miembros en virtud de su neutralidad.

El Consejo Europeo, el Parlamento y la Comisién son las tres instituciones prot:
gonistas de la elaboracién de la normativa comunitaria, normativa que vincula tanto
los Estados como a todos los ciudadanos de los paises miembros. Esta normativa suel
adoptarse a través del procedimiento de codecision al implicar a mas de una institucio
comunitaria. Y es que en la UE los poderes ejecutivo, legislativo y judicial no esta
totalmente deslindados sino que una misma institucion, puede tener mas de una comp¢
tencia.

Junto a las instituciones descritas ha destacado el papel del Tribunal de Justicia de !
Comunidad Europea y del tribunal de 1° instancia:

El TJICE esta compuesto por Jueces y Abogados Generales designados por los Gobiei
nos de los Estados miembros, de mutuo acuerdo, para un periodo de seis afios. Las funcic
nes del TJCE son esencialmente tres: controlar la aplicacion del derecho comunitario tant
por las instituciones al ejecutar las disposiciones de los Tratados, como por los Estado
miembros y los particulares; interpretar el derecho comunitario y desarrollar el derech
comunitario a través de su jurisprudencia.

Para reducir su carga de trabajo, se creo el tribunal de primera instancia que, desde 1993
es la instancia inicial para todos los recursos directos de las personas fisicas o juridica
contra los actos juridicos de la Comunidad.

La reforma del marco institucional, estableciendo una distribucion clara de competen
cias entre las diversas instituciones y organos y mejorando su respectivo funcionamients
(haciéndolo mas democratico, transparente y eficaz) fue uno de los retos expresament:
planteados en Laeken al que el texto constitucional trata de dar respuesta.

a) En cuanto a la simplificacion y clarificacion de las competencias que pertenecen a I

Unidn y las que corresponden a las distintas instituciones:

- La CE indica claramente los temas sobre los que los Estados miembros han transfe

rido poderes a la Union.

- Introduce una clasificacién de las competencias de la Union, distinguiéndose en

tre competencias exclusivas de la misma, competencias compartidas y medidas d«

apoyo. En las competencias exclusivas la Union actua sola, en nombre del conjuntc

de los Estados miembros. Las competencias exclusivas se refieren a cuestiones muy
concretas como la union aduanera; la politica monetaria de los Estados miembro:
cuya moneda es el euro; el establecimiento de las normas de competencia necesa

rias para el correcto funcionamiento del mercado interior... La segunda categoria, l:
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de las competencias compartidas, comprende los ambitos en los que la Union actia
cuando su accion aporta un valor afiadido a la accidn de los Estados miembros. En
esta categoria, ademas del mercado interior, la agricultura, la pesca, los transportes,
etc., se incluyen cuestiones tales como determinados aspectos de la politica social,
la salud publica, la cooperacion para el desarrollo y la ayuda humanitaria; el desa-
rrollo tecnoldgico y el espacio; energia, proteccion del consumidor... Dentro de las
acciones de apoyo se enmarca: la proteccion de la salud humana, industria, cultura,
turismo, educacion, juventud, deporte y formacion profesional, proteccion civil o la
cooperacion administrativa.

b) Por lo que respecta al funcionamiento mas democratico, transparente y eficaz de las

instituciones de la Union puede destacarse:

- respecto al Parlamento Europeo, su consolidacion como “codecisor” en la mayoria
de los ambitos politicos de la Unidn. Con ello se refuerza la doble legitimidad de la
Unidn, comounion de Estados y de ciudadanos;
- en cuanto al Consejo Europeo, la Constitucion le otorga la funcion de dar impulso
politico, aclarando que no tiene funcion legislativa. Se suprime la rotacion de Presi-
dencias sustituyéndola por un Presidente elegido por los miembros del Consejo para
un mandato de dos afios y medio, renovable una unica vez. El Presidente ademas de
dirigir el Consejo es representante exterior de la Unidn (lo que no deja de ser llamativo
cuando la Constitucion crea la figura del Ministro de Asuntos Exteriores de la Union).
La continuidad de sumandato refuerza la visibilidad de la Unidn ad extra y ad intra.
- lo mas destacable de las reformas llevadas a cabo en el Consejo atafien, - ademas
de la modificacidn del procedimiento de votacién cuando se pronuncia por mayoria
cualificada (se aprobo el mecanismo de la doble mayoria y no el de ponderacion de
votos)-, a la publicidad de sus reuniones cuando ejerce la funcion legislativa y a la
creacion de un Consejo de Asuntos Exteriores independiente, cuyo Presidente sera el
Ministro de Asuntos Exteriores.
- también se refuerza el papel del Presidente de la Comisidn, intentando que esta
institucion gane en eficacia, para la organizacion interna de la misma y otorgandosele
el derecho a pedir la dimisién de un Comisario.
- ¢l TJCE se compone ahora del “Tribunal de Justicia”, del “Tribunal General” y de
los “Tribunales especializados”, que podran crearse por ley europea.

En el marco institucional, al margen de las dificultades para superar los recelos de varios
gobiermos en la composicion de la Comision y el sistema de votacion en el Consejo de Mi-
nistros, no cabe duda de que lo mas llamativo ha sido la creacidn de la figura del Ministro
de Asuntos Exteriores de la Union, encargado de dirigir la Politica Exterior y de Seguridad
Comiin de la Unidn, presidente del Consejo de Asuntos Exteriores y vicepresidente de la
Comision. Como sefiala el Informe del Parlamento: el Ministro podra reforzar la coheren-
cia y la eficacia de la accion internacional de la Union, favorecer la elaboracion de una au-
téntica politica exterior comun y mejorar la visibilidad de la Unidn a escala internacional,
aunque preocupa su estatuto hibrido, que puede colocarle en una situacién de conflicto de
lealtades entre el Consejo y la Comision.
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IV. EL SISTEMA DE NORMAS Y ACTOS EN LA UNION EUROPEA

El sistema de normas y actos de la UE sc ha venido caracterizando por su complejida
Comprende tres grupos de normas y actos diferentes: ¢] denominado derecho comunitar
institucional (a); la instrumentacion normativa internacional (b); y los actos derivados de I¢
estructuras de cooperacion (c)'*.

a) El derecho comunitario institucional representa el cjercicio del poder legislativo de I
Comunidades. Lo forman los siguientes actos o tipos de normas: los reglamentos, las d
rectivas, las decisiones, las recomendaciones y los dictamenes. Estos actos se clasifican e
vinculantes y no vinculantes.

Los actos obligatorios o vinculantes més tipicos son el reglamento y la directiva.

* El reglamento es el instrumento juridico mas acabado, completo y eficaz dentro d«
sistema comunitario. Se caracteriza por tener un alcance general; por ser obligatori
en todos sus elementos (no se puede admitir que un Estado miembro aplique de maner
incompleta o selectiva las disposiciones de un reglamento de la Comunidad; desde qu
un reglamento es aprobado los Estados miembros no pueden modificar su alcance
través de reservas u objeciones), y por ser de aplicacion directa en todos los Estado
miembros (el reglamento prohibe cualquier actividad por parte del Estado miembr
que pueda poner en cuestion la inmediatez de la efectividad del reglamento. Por |
tanto no es necesaria la transjormacion del reglamento en una norma interna).

El objetivo de los reglamentos es conseguir la unificacion del derecho de los paise

miembros de la UE. Se utiliza con mucha frecuencia cn las materias en las que lo
Estados han cedido su competencia a las instituciones de la Union, en lo que se llam
materias comunitarizadas.
* La Directiva: obliga al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado qu.
deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccion d,
la forma y de los medios. Este instrumento, por lo tanto, ro tiene alcance general, pue
solo obliga a los Estados destinatarios; tiene na obligatoriedad parcial, que solo reca:
sobre el clemento “resultado”; al dcjar en manos de las autoridades nacionales la elec
cion de la forma y los medios de darle efectividad, y requiere intermediacion estatal
careciendo, en consecuencia de efecto directo.

El objetivo principal de las directivas no es —como en el caso de los reglamentos- [;
uniticacion del derecho, sino la aproximacion de las legislaciones dec los Estados miem
bros. Por lo tanto, las disposiciones de una directiva no sustituyen automaticamente :
las del derecho nacional, sino que los Estados miembros estan obligados a adecuar st
legislacion a la normativa comunitaria.

Como seiialan los profesorcs Araceli Mangas y D. Liiian, la directiva es el instru-
mento normativo mas problematico del modelo comunitario. Este cardcter proble-
matico proviene tanto de las dificultades técnico-juridicas que plantea como de la:
significaciones politicas que encierra. Asi mientras que para la Comision se tratc
de un “instrumento hibrido y de estatuto ambiguo ", llegando incluso a proponer su
eliminacion, para algunos Estados miembros “en todo caso deberian mantenerse

12 Seguimos al respecto la clasificacion y definiciones de A. Mangas Martin y D. J. Lifian Nogueras, Instituciones
y Derecho de {a Union Europea, 4* ed., Tecnos, Madrid. 2004, vid., “Capitulo 14”, pp.358-388.
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pues son el mejor medio para respetar el principio de subsidiariedad”. Y es que se

dice que mientras que el reglamento es la mas clara “expresion del poder legislativo

comunitario”, la directiva es la expresion mas neta de los limites de ese poder legis-
lativo.

Entre un instrumento y otro late una eleccion politico-juridica de fondo: frente a la
exigencia de aplicacion uniforme del derecho comunitario no cabe mas alternativa que
la sustitucion de las legislaciones nacionales por una verdadera legislacion comunitaria,
logica a la que responde el reglamento; o bien, la configuracion de un instrumento que
sin sustituir el poder legislativo nacional, permita la armonizacion de las legislaciones
nacionales.

La directiva responde a esta segunda opcion. Es un instrumento dirigido a quienes
tienen la capacidad legislativa (los Estados), obligandolos a alcanzar un “resultado
comtin"'"3,

Dentro de los Actos No Vinculantes estan las recomendaciones y los dictimenes:

- La recomendacion es la indicacion de una conducta a seguir o la modificacion de una
situaciéon o comportamiento;

- El dictamen contiene una opinion o valoracion de situaciones o conductas. Su carencia de
obligatoriedad no les priva de caracter juridico sino, exclusivamente, de sancion directa.

b) La instrumentacion normativa internacional. Junto al derecho comunitario institucional
se encuentra formando parte del conjunto de normas y actos de la UE lo que se llama
instrumentaciéon normativa institucional que esta formada por los convenios y tratados
intemacionales que negocia la propia Comunidad Europea con otras organizaciones inter-
nacionales o con Estados soberanos. También pertenecen a este tipo deactos los convenios
internacionales que celebran entre si los paises miembros de la UE para materias que no
han sido todavia comunitarizadas.

¢) Los actos derivados de las estructuras de cooperacion. Finalmente, junto al derecho co-
munitario institucional y a la instrumentacion normativa intemacional se encuentran los
actos derivados de las estructuras de cooperacion. El Consejo Europeo y el Consejo de
la UE pueden adoptar estrategias, posiciones y acciones comunes, asi como acuerdos
con terceros (celebrados por el Consejo). Este tipo de actos son frecuentes en matcria de
cooperacion policial y judicial penal, materias en las que los Estados siguen ejerciendo su
soberania y que todavia no estan comunitarizadas.

La Constitucion Europea trata de rcordenar este complejo sistema de normas y actos. Den-
tro del derecho institucional comunitario distingue dos tipos de actos vinculantes: los actos
legislativos (la ley europea y la lcy marco europea) y los actos no legislativos (reglamento

> Op. Cit., pp.366 y ss. La no sustitucién de la competencia normativa de los Estados explicatodos los caracteres de 1a
directiva: la directiva impone a los Estados una obligacion de resultado que debe ser cumplida en el plazo detennina-
do por la propia directiva. La obligacion de ejecucion es absoluta, de manera que su inobservancia supone un incurn-
plimiento del Derecho Comunitario que puede ser sancionado mediante las vias de recurso previstas en el Tratado y
con las consecuencias juridicas gue de tal incumplimiento se derivan. La directiva no solo exige la consecucion de un
resultado en abstracto, sino que impone a los Estados la obligacién dc adoptar Jas medidas nacionales necesarias para
alcanzar dicho resultado con lalibertad de “eleccion de la forma y los medios™, esto es, los Estados estan obligados a
adoptar las normas internas necesarias para el cumplimiento del objetivo previsto en la directiva con el margen de dis-
crecionalidad que supone la eleccion de la forma y los medios. La eleccion de la forma y los medios no implica una
libertad absoluta por parte del Estado, sino que esta condicionada por el resultado previsto, el plazo fijado, “adecua-
cion” de la forma y los medios elegidos al objetivo y exigencia de seguridad juridica respecto de las nomas internas
de transposicion, al ser éstas ct origen de los efectos juridicos.



europeo y decision europea). Entre los actos no vinculantes, el Tratado prevé la adopcion ¢
recomendaciones y dictamenes, en una linea continuista.

El esfuerzo clarificador debe ser valorado, pero en realidad los nuevos tipos normativos n
aportan novedades sustanciales. Sies méds novedoso que con la CE se simplifique la tipolog:
normativa en el sentido de que ahora existe una inica tipologia normativa para los tres pilare
de actuacion de la Union.

CONCLUSION

La UE es una construccion politica singular, que no se identifica con una Con federacio
de Estados ni con un Estado Federal, ni con las demas organizaciones internacionales qu
conocemos, es decir, no encaja en ninguna de las categorias juridicas cldsicas.

Los Tratados (que constituyen el derecho originario) son la base de numerosos actosjur
dicos (conocidos como derecho derivado) que tienen una incidencia directa en la vida cot.
diana de los ciudadanos europeos. Estos actos juridicos son fundamentalmente reglamento:
directivas y recomendaciones adoptadas por las instituciones comunitarias.

Estos actos, y en general las politicas de la UE, son el resultado de las decisiones adoptc
das por un triangulo institucional integrado por el Consejo Europeo, la Comision Europe
y el Parlamento Europeo.

Es un sistema politico original, en permanente evolucion desde hace mas de cincuent
anos. Los Estados que han suscrito los Tratados de Paris y Roma, en los cincuenta, y los d
Maastricht, Amsterdam y Niza en los noventa, han consentido una delegacion de soberani
en beneficio de las instituciones comunitarias representativas, al mismo tiempo, de los inte
reses nacionales y del interés comunitario.

La Constitucion Europea no supone el inicio de un nuevo camino, ni el final del proces:.
de integracion, es un paso mds de ese proceso, un paso importante, cuya principal ventaj.
consiste en haber codificado los tratados preexistentes para hacer la Union mas accesible
cercana a los ciudadanos.

No debe olvidarse que “Los poderes de la Unién son funcionales para hacer algo con
creto y son atribuidos por los Estados miembros ...pero no se supedita exclusivamente a lo
Estados miembros; la UE depende también de la voluntad de los pueblos... La doble legitimi
dad de la UE: la popular o democrdtica (la ciudadania) y la intergubernamental o territoria
(los Estados miembros) se consagra en el art.l.]1 del Tratado Constitucional “La present.
Constitucion, que nace de la voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa... """

Hoy por hoy, la UE, con sus defectos y sus virtudes, en palabras de Pascal Fontaine cons
tituye la respuesta mas adecuada al gigantesco desafio de la globalizacion. Significa, sobr
todo, la mejor pdliza de seguros para un futuro de paz y libertad".

 A. Mangas Martin, La Constitucion Europea, op.cit., p.27.
15 Doce lecciones sobre Europa, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburge
2003





