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La Unién Europea estd inmersa en un intenso debate sobre su futuro que no es
nuevo, porque si algo caracteriza al desarrollo de la integracién europea es el cues-
tionamiento recurrente sobre el desarrollo, los medios y el objetivo final de todo el
proceso. Baste recordar que la propia Unién Europea es la denominacién que recibe
«una nueva etapa en el proceso creador de una unién cada vez mds estrecha entre los
pueblos de Europa», segiin la expresioén que aport6 el Tratado de Maastricht.

Es posible que esta reforma constante sea inevitable, y que el proceso no pueda
ser de otra forma, de un lado, porque aunque hay voluntad de integracién entre los
distintos EEMM, hay también contradicciones y conflictos de intereses entre ellos
que impiden vislumbrar una configuracién final definitiva, de otro lado porque los Es-
tados europeos no son una realidad artificial que se pueda sobrepasar con un acto de
voluntarismo europeista, y esto condiciona el desarrollo de otras f6rmulas distintas a
la estatal.

* Catedratica de Derecho internacional piiblico. Universidad de Oviedo.
Este trabajo recoge sustancialmente el contenido de la intervenci6n de la autora el 1 de julio de 2003 en
el curso de verano celebrado en Avila, actualizada con los desarrollos posteriores.
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En las fases mas recientes de la construccién europea, en particular desde el Acta
Unica Europea de 1986, los cambios —los inventos, que dirfa Monnet— se han ve-
nido sucediendo cada vez con mds rapidez, hasta llegar a la situacion presente, que
arranca del momento en que los representantes de los Gobiernos de los Estados miem-
bros, el mismo dia que adoptaban el Tratado de Niza, lanzaban un nuevo proceso de
reforma a través de la Declaracion sobre el futuro de la Uni6n, anexa al citado Tra-
tado.

Con esta Declaracién, se pone de manifiesto que los Estados han querido desbor-
dar el objetivo expreso de Niza —adaptar las instituciones a la ampliacién— dando
paso a una nueva reforma con un temario explicito de tal calado que da pie para un
proceso juridico-formal de constitucionalizacién de la UE. Es decir, que el trata-
miento de algunos de los temas propuestos en la Declaracion implica suscitar cues-
tiones de alcance constitucional. En efecto, el estudio de la simplificacién, por ejem-
plo, o el andlisis del estatuto juridico de la Carta de los Derechos Fundamentales de
la UE, han derivado en la necesidad de redactar una Constitucién Europea, reavi-
vando asi un viejo debate comunitario.

De esta forma, la transformacion cualitativa de los términos del debate es una con-
secuencia inherente a las cuestiones tratadas pero también es un objetivo querido por
los propios Gobiernos de los Estados miembros, los cuales, en el Consejo Europeo de
diciembre de 2001, reformularon en la Declaracién de Laeken el debate sobre el fu-
turo de 1a UE, innovando cualitativamente alguno de sus objetivos. En efecto, bajo la
ribrica «El camino hacia una Constitucién para los ciudadanos europeos» ampliaron
y desarrollaron las cuestiones apuntadas en Niza para acabar planteando la cuestion
«de si esta simplificacién y redistribucién no deberian conducir a plazo a la adopcién
de un texto constitucional. ;Cudles deberian ser los elementos bésicos de esa Consti-
tucion, cudles los valores que la Unién profesa, cudles los derechos fundamentales y
los deberes de los ciudadanos, cuéles las relaciones de los Estados miembros dentro
de 1a Unién?».

En el nuevo proceso hay ademds una novedad singular: la instauracién de un
procedimiento de reforma que innova el tradicional de las conferencias interguber-
namentales seguido hasta Niza mediante la convocatoria de una Convencién, sis-
tema ya utilizado para la elaboracién de la Carta de los Derechos Fundamentales,
que debate el temario y elabora los textos antes de someterlos a la clésica negocia-
cién diplomatica y a su adopcién por los representantes de los Estados miembros.
La convocatoria de esta Convencién, desde su propia denominacién y por su sin-
gular composicidn, refuerza la idea de un proceso constituyente democrético, aun-
que sui generis.

Sin embargo, como ha advertido A. Mangas Martin, «la insercién del método
«convencion»... no afade especial legitimidad democritica al texto que aprueben
pues no han sido elegidos por los pueblos de los Estados miembros... No se debe con-
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fundir la transparencia en el debate y apertura institucional y politica... con la legiti-
midad democritica» 1.

1. De la Constitucién en sentido material a la Constitucién en sentido formal:
la biisqueda de la legitimidad

No obstante, ante la actual insistencia en reclamar una Constitucién para la UE,
conviene aclarar que si bien ésta carece ciertamente de una Constitucién en el sentido
en que el término se ha acufiado en la dogmética del derecho piblico, sin embargo la
UE dispone ya de una Constitucién en sentido funcional, pues los Tratados Constitu-
tivos desempefian en la Comunidad una funcién similar a la que una Constitucién
desempefia en relacién con el Estado. Como es sabido, la cristalizacién de esta idea
fue obra del TICE, que elaboré paulatinamente, en un largo proceso de sedimenta-
cién, una auténtica concepcién auténoma del Derecho comunitario que, comenzando
por subrayar la especificidad de éste y su cardcter auténomo, se refuerza mediante la
progresiva caracterizacion de los Tratados como constitucién en sentido material, par-
tiendo de la idea de que la cldusula de cierre de un ordenamiento que se autoconcibe
como propio y auténomo es asimilar su norma bésica a una Constitucién y declarar a
la Comunidad como una «Comunidad de Derecho», categorias ambas tipicas de la
teorfa constitucional del Estado. Como sefial6 G.C. Rodriguez Iglesias coincidiendo
con la inauguracién de la Convenci6n:

«El sentido de esta caracterizacién es el de una calificacién analégica que resulta
legitima y itil en la medida en que permite poner de manifiesto que los tratados cons-
titutivos desempeiian la funcién de una constitucién en el sistema jurfdico de la Co-
munidad y de la Unién Europea» 2.

Ante esta situacion, una pregunta resulta obvia: si la UE dispone de Constitucién,
al menos en sentido analégico o funcional, ;por qué se abre un proceso para dotarla
de Constitucién? ; por qué este empeiio en aprobar una Constitucién de la UE? La res-
puesta se relaciona con la necesidad de simplificar el disperso y complejo instrumento
normativo que hoy constituyen los Tratados pero también esconde otras cuestiones de
amplio calado. Junto a lo anterior, y sobre todo, la idea de aprobar una Constitucién
de 1a UE se relaciona con el problema relativo a la legitimidad de la propia Uni6n. Por
decirlo de nuevo con palabras del antiguo Presidente del TICE:

«(La) consideracién funcional de los tratados como Constitucién en sentido juri-
dico tiene sus limitaciones. No hay que olvidar que se trata de tratados internacionales,
que s6lo pueden ser modificados con el consentimiento de todos los Estados miem-

! «Estudio Preliminar. El futuro de la Unién Europea ampliada: e! Tratado de Niza y el Proyecto de Tra-
tado Constitucional», Tratado de la Unién Europea, Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas v
otros actos bdsicos de Derecho Comunitario, 10.* edicién, 2003, p. 40.

2 El Pafs, 1 de marzo de 2002.
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bros, lo cual lleva consigo la necesidad de que cualquier modificacién cualitativa del
sistema europeo resulte asumible por cada uno de los sisteras constitucionales de los
Estados miembros. Al mismo tiempo, desde el punto de vista politico, la legitimidad
de la «Constitucién» comunitaria no es una legitimidad directa, sino mediata, canali-
zada a través de los Estados miembros.» 3.

Con todo, el propio Rodriguez Iglesias aclaraba que el texto que al final se logre
no serd algo distinto de un Tratado constitucional, es decir, un instrumento que aun-
que se acabe llamando «Constitucién» seguird siendo formalmente un Tratado inter-
nacional. Por esta razén, algunos han advertido sobre el equivoco que esto puede pro-
ducir en los ciudadanos europeos y sobre el peligro de que el debate sobre la
Constitucion lleve a ocultar los problemas de fondo. La inexistencia de un pueblo eu-
ropeo, elemento clasico en la teoria constitucional, es uno de los factores que mueven
a adoptar estas posiciones precavidas. Asi, F. Rubio Llorente ha llegado a decir que la
discusion sobre la Constitucién «tal vez es sintoma de una peligrosa tendencia a bus-
car... soluciones meramente nominales, a caer en el fetichismo de las palabras» 4. A su
vez, M. Herrero de Miiién ha calificado a una hipotética Constituciéon Europea de
«epicena» o «apécrifa» 5 y L. Bourgorgue-Larsen ha afirmado que:

«impotentes para ponerse de acuerdo sobre nuevos objetivos.. . los Estados miem-
bros, conscientes al mismo tiempo de que la ampliacién sin precedentes al Este nece-
sita una redefinicién del paisaje institucional y politico, se han lanzado en una huida
hacia delante «nominalista». La palabra (Constitucién) ha investido el lenguaje politico
antes de que la cosa (Estado) haya tomado cuerpo en la realidad politica» 6.

R. Dahrendorf ha sido también muy critico con las propuestas de elaborar una
Constitucién para la UE. Ha llegado a escribir que:

«Un cinico podria tener la tentacién de decir que cuando a los politicos se les aca-
ban las ideas, se ponen a hacer o a modificar una Constitucién. Pongamos por caso
la UE» 7.

Pese a estas autorizadas discrepancias, en el plano de los hechos esti claro que
existe una voluntad de constitucionalizar formalmente a la UE, con independencia de
la singularidad de la Organizacién que se ha de estructurar juridicamente y pese a la
evidencia de que tal peculiaridad exige un tratamiento juridico-formal y material asi-
mismo singular. En efecto, en el momento presente, el debate acerca de si la UE puede
contar con una Constitucién parece superado y se ha trocado por otro que versa en
tomno al contenido de dicha Constituci6n.

3 Ibid.

4 El Pais, 2 de febrero de 2002.

5 El Pafs, 24 de noviembre de 2002.

6 Revue du Droit Public, n.° 6, 2002, pp. 1571-1572.

7 «Politica Constitucional», La Vanguardia, 21 de septiembre de 2003.
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2. Los principales problemas a resolver

Sin 4nimo de exhaustividad, enunciaremos algunos, distinguiendo entre los que po-
demos llamar problemas absolutos, por constituir la expresién de conflictos que pueden
llegar a comprometer la subsistencia de los Estados miembros, y los problemas relati-
vos, que aun siendo de trascendencia no comprometen de modo inmediato la estatalidad.

Entre los primeros se encuentra la determinacion de la naturaleza juridico-politica
de 1a Uni6n en su relacién con los Estados miembros. La adopcién de la Constitucién
de la Unién permite —al menos teéricamente— reconfigurar las relaciones interesta-
tales subyacentes en la Organizacién y hacerlo en dos direcciones posibles: hacia la
profundizacién de la integracién o hacia el reforzamiento de la naturaleza interguber-
namental. En todo caso, parece que hay un limite hoy utépico: la instauracién de un
Estado europeo por superacién de los Estados miembros y por unificacién de los pue-
blos de esos Estados, mdxime en el momento actual previo a una ampliacién que in-
crementar4 la heterogeneidad. Pues bien, el Proyecto de Tratado aporta una Constitu-
ci6n sin modificar la situaci6n actual pero profundizando en ella8.

Un segundo problema estriba en fijar la identidad del poder constituyente, bien los
Estados, los pueblos 0 ambos. Un proceso constituyente cldsico remite siempre a la so-
berania popular pero la naturaleza propia de la UE hace ut6pico concebir un texto cons-
titucional que no pase por el poder constituyente de los Estados. No obstante, las pro-
puestas apoyadas dentro y fuera de la Convenci6n para someter el texto final a referenda
en los distintos paises vienen a reforzar la segunda de las legitimidades antes apuntadas®.

Por tiltimo, un tercer problema de fondo radica en mantener o no el criterio de la
unanimidad en la adopci6n y reforma del Tratado. Adoptar una Constitucién implica
necesariamente reordenar materias y repartirlas entre instrumentos normativos; en el
reparto habra que ponderar cudles se constitucionalizan y cudles no, con la posibilidad
de flexibilizar los procedimientos de reforma de las que se desplacen hacia los instru-
mentos formalmente no constitucionales. En este sentido, siguiendo lo apuntado con
anterioridad en otros textos, como el llamado Informe de los Tres Sabios de octubre
de 1999 10 o el del Instituto Europeo de Florencia !, la Declaracién de Laeken se hace

8 Como sefiala F. ALDECOA LUZARRAGA, «no se instaura un nuevo modelo sino que la innovacién con-
siste en profundizar y desarrollar el modelo existente» («El resultado definitivo de la Convenci6n Europea: la
existencia de una Constitucién para Europa», Real Instituto Elcano. Documentos de Trabajo, n.° 63, p. 2, dis-
ponible en http://www.realinstitutoelcano.org/documentos/63.asp.

9 Cincuenta miembros de la Convencién Europea propusieron que la Constitucién Europea sea ratificada
por referéndum en toda la UE el mismo dia que las elecciones al Parlamento Europeo en 2004 (Vid. Bulletin
Quotidien Europe, n.° 8436, 4 abril 2003, p. 6. El Partido Popular Europeo, a iniciativa de sus representantes
espaiioles, ha acogido esta idea (Vid. El Pars, 12 de marzo de 2003, p. 14). En Espafia, vid. la L.O. 17/2003, de
28 de noviembre (BOE 29 de noviembre).

10 R. von Weizsicker, J.-L. Dehaene, D. Simon, Las implicaciones institucionales de la ampliacion
(europa.eu.int/igc2000/repoct99_es.pdf).

1 Réformer les procédures de revision des traités. Deuxiéme rapport sur la réorganisation des traités de
I"Union Européenne, 31 de julio de 2000.
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eco de la posibilidad de distinguir entre un procedimiento de reforma agravado que
exigiria la unanimidad y un procedimiento de reforma flexible por mayoria cuali-
ficada.

En cuanto a los problemas que hemos denominado relativos, cabe citar algunos
enunciados explicitamente en Laeken: la delimitacién de competencias entre la Unién
y los Estados miembros (ya contemplado en la Declaracién sobre el futuro de la
Unidn); la estructura unitaria o compleja de 1a Unidn, aspecto que afecta tanto a la di-
mensién de la personalidad juridica tinica de la Unién —frente a la actual distincién
entre Unién y Comunidades— como a la divisién en pilares y la posibilidad de supe-
rarla; el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales; la simplificacién del De-
recho de la Unién, etc.

3. El Proyecto elaborado por la Convenciéon Europea: la opcién
por un Tratado unico por el que se instituye una Constitucion para Europa

La Convencién tuvo ante si dos opciones: elaborar un texto constitucional corto
que contuviera s6lo los elementos constitucionales esenciales que se superpondria a
los Tratados actuales o redactar un Tratado tnico cuya primera parte comprenderia los
principios constitucionales y la segunda subsumiria los Tratados existentes de manera
compatible con la primera, con la posibilidad de que el Tratado fuera acompafiado de
Protocolos. Desde septiembre de 2002, la opcién elegida fue esta segunda !2.

La decision se confirmo en el Informe Final del Grupo «Personalidad Juridica» y
vino determinada por la previa decantacion de este documento a favor de atribuir a la
Uni6n una personalidad juridica tnica. En efecto, aun cuando —como se afirma en el
Informe— esto puede hacerse fusionando las personalidades juridicas sin fusionar los
Tratados constitutivos, el Grupo llegé a la conclusién de que «la fusién de Tratados
serfa la consecuencia l6gica de la personalidad juridica de la Unién y de la(s) Comu-
nidad(es), y contribuiria asf a simplificar los Tratados. Se ha observado al respecto
que, en la medida en que la(s) Comunidad(es) dejara de tener personalidad juridica
propia, la distincién entre el TUE y el TCE (o el TCEEA) ya no tendria razén de ser
y seria una fuente de complicaciones inttiles» 13. Por ello, después de pronunciarse a
favor de la fusién de los Tratados, el Grupo manifesté ademds una preferencia clara
por la opcién consistente en estructurar €l nuevo Tratado tnico en dos partes: una
parte fundamental, que estaria compuesta de disposiciones de caracter constitucional,
nuevas o procedentes de los Tratados actuales y una segunda parte, que codificarfa y
reestructuraria todas las disposiciones del TUE y del TCE cuyo contenido no haya
sido tratado en la parte fundamental.

12 Vid. Doc. CONV 250/02.
13 Doc. CONV 305/02, p 4.
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La opcién constitucional adoptada afecta también a la actual estructura en pilares,
como consecuencia también de la decisién de atribuir personalidad juridica tinica a la
Unién. El Grupo «Personalidad Juridica» juzgd que tal decisién hacia anacrénica la
estructura en pilares y que la supresion de esta estructura —vinculada hasta ahora al
modo adoptado para la consolidacién juridica de la UE en el TUE— contribuiria a
simplificar considerablemente la arquitectura de la Unién. Por ello entendi6 que si
bien «ni la fusién de las personalidades juridicas ni la de los Tratados suponen en si
la fusién de los pilares», resultaria obsoleto que un Tratado tnico se presentara con
este tipo de estructura, por lo que en su Informe Final recomend6 su supresién.

Abhora bien, esto no significa que el régimen juridico al que se someta el ejercicio
de las competencias sea uniforme cualquiera que sea el 4mbito material; por el con-
trario, el propio Grupo advirtié que «el nuevo Tratado constitucional podria mantener
todas las caracteristicas institucionales y de procedimiento propias de los dos pilares
llamados «intergubernamentales» (PESC y cooperacién en materia penal) que la Con-
vencién considere adecuado preservar» '4. Asi pues, hay Constitucién con fusién de
Tratados y desaparici6n de pilares pero el modo de actuacién de la Unién variard se-
gun el ambito de que se trate.

En cualquier caso, el Tratado contiene la Constitucién y la férmula elegida al
efecto contiene unas particularidades que merece la pena destacar. La primera, que
contempla una «Constitucién para Europa», lo que tomado literalmente desborda los
limites de Ia UE. En este sentido, la Secretaria de la CIG ha elaborado unas Observa-
ciones de redaccién y juridicas sobre el Proyecto !5 y en ellas llama la atenci6n sobre
este extremo, sefialando:

«Dado que no todos los Estados de Europa son miembros de la Uni6n, la utiliza-
cién del término «Buropa» hace pensar que la Unién actia mas alld de sus fronteras
«en nombre de» esos otros Estados de Europa» '6.

Una segunda cuestién que debe ser resaltada es que el texto lleva como titulo
«Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa» pero a
partir del art. 1 se rehuye nombrar o identificar al texto como «Tratado» —como es
habitual en la préctica convencional internacional— optando siempre por aludir a «la
presente Constitucién». Pues bien, conviene advertir que en todo caso, como ha se-
fialado J. Martin y Pérez de Nanclares, «desde una perspectiva formal, el texto resul-
tante emanar4 del proceso de reforma derivado del actual articulo 48 TUE y, por tanto,
no puede tratarse sino de un tratado internacional» 7. En una linea similar, A. Man-

14 Ibid., p. 6.

15 CIG 4/03, de 6 octubre 2002.

16 Op. cit.,, p. 29.

17 «El Proyecto de Constitucién Europea: reflexiones sobre los trabajos de la Convencién», RDCE, vol. 15,
2003, p. 530.
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gas Martin ha apuntado que «es una Constitucién en su contenido... que se concluye
—inevitablemente— segtin el Derecho internacional», resaltando c6mo la Parte IV
delata «que estamos ante una estructura organizativa de Derecho internacional e ins-
trumentos juridico-convencionales» 18.

4. Los aspectos formales del Proyecto de Constitucién

Tras un Predmbulo !9 en el que los miembros de la Convenci6n se agradecen a si
mismos el trabajo realizado 29, la Constitucién se estructura en cuatro Partes. La Parte
I comprende la arquitectura constitucional y es —como dijera V. Giscard d’Estaing
en su Informe Oral presentado al Consejo Europeo de Tesal6nica— ia parte constitu-
cional propiamente dicha 2!; en cincuenta y nueve articulos define la Unién, sus va-
lores, sus objetivos, el reparto de competencias entre la Unién y los Estados miem-
bros, los instrumentos normativos, las instituciones, el marco financiero y las
disposiciones sobre la pertenencia a la Unién. La Parte II integra la Carta de los De-
rechos Fundamentales. La Parte III, relativa a las politicas y el funcionamiento de la
Unidn, desarrolla los aspectos institucionales y competenciales, reordenando y adap-
tando las disposiciones del TCE no incluidas en la Parte 122, La Parte IV contiene las
disposiciones generales y finales. El conjunto supone un total de 465 articulos. A todo
esto se afladen 5 Protocolos 23.

Estos datos ponen de relieve que si bien el Proyecto supone una simplificacién por
comparacion al bosque de Tratados existente hasta el presente, sin embargo el texto
mantiene todavia un volumen impropio de un texto constitucional y dificil de mane-
jar por los profanos.

Por otro lado, desde el punto de vista formal, se observan algunas anomalias:

18 Op. cit. p. 41 y 48, respectivamente.

19 «Bastante ramplén en su filosoffa politica y sin atisbo estético-literario» (A. MANGAS MARTIN, op. cit.,
p- 42).

20 Sus redactores hacen decir a los Estados que estan «Agradecidos a los miembros de la Convencién
Europea por haber elaborado esta Constitucién».

21 La Convention Européenne. Le Président, Rapport Oral presenté au Conseil Européen de Thessaloni-
que, 20 junio 2003, p. 4

22 Esta Parte no fue elaborada por la Convencién sino por los servicios juridicos de las instituciones y se
afladié en el mes de julio, después de la presentacién del Proyecto en Tesal6nica. Figura ya en el texto entre-
gado en Roma al Presidente del Consejo Europeo, el 18 de julio de 2003.

B Tres de ellos como anexos a la Parte I: Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos Nacionales en
la UE, Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, Protocolo sobre la
representacion de los ciudadanos en el PE y la ponderacién de votos en el Consejo Europeo y en el Consejo
de Ministros; ademds, estdn el Protocolo sobre el grupo del Euro y el Protocolo por el que se modifica el
Tratado Euratom. Ademés, el Proyecto prevé la redaccién por la CIG de otros dos: el Protocolo relativo a la
cooperacién estructurada en el 4mbito de la defensa (art. 111-213) y el Protocolo por el que se establecen las
condiciones en las cuales siguen en vigor los actos de las instituciones (art. [V-3).

210



HACIA UNA CONSTITUCION EUROPEA...

— Cada Parte se numera por separado y mientras que los articulos de la Parte 1
siguen la numeracién habitual en ardbigos, los de las otras Partes van prece-
didos por la referencia en romanos a su respectiva Parte.

— Existen algunas duplicaciones, la mds llamativa la relativa a la regulacién
de la ciudadania de la Uni6n, que aparece en el art. 8 de la Parte I y en los
arts. I11-39 a I1-46.

— La Parte II lleva su propio Predmbulo, como resultado de la integracién com-
pleta de la Carta de los Derechos Fundamentales.

— Existen algunas descompensaciones entre la Parte I y la Parte III, en el sentido
de que cuestiones de la misma fndole aparecen unas en una Parte y otras en la
otra, como sucede con las relativas al funcionamiento de las instituciones.

— Los articulos que componen las Partes I, Il y IV llevan enunciado, mientras
que los de la III no.

Al respecto, en las observaciones de redaccién y juridicas sobre el Proyecto ela-
boradas por la Secretaria de la CIG se hacen propuestas atinadas, como la de proce-
der a una numeracién continua de todo el texto 24, También all{ se llama la atenci6n
sobre los més de cuarenta Protocolos que forman parte integrante de los Tratados ac-
tuales y que la Convencién no estudi6, cuyo futuro estd por determinar 25. En el seno de
la CIG, un Grupo de Expertos juridicos ha desarrollado una tarea de «verificacién juri-
dica» del Proyecto de Constitucion, sugiriendo numerosas mejoras juridicas y técnicas 26.

5. Una Unién con doble legitimidad en la que se respetan los derechos fundamentales

La Constitucién lleva a cabo una auténtica refundacién del actual proceso de in-
tegracién europea 27 mediante la creaci6n en su art. 1.1 de una nueva entidad juridica
que sigue teniendo la misma denominacién que la actual 8. La citada disposici6én

24 CIG 4/03, de 6 octubre 2003.

25 En el momento presente, sobre este tema est4 trabajando en el seno de la CIG un grupo de expertos ju-
ridicos. La Comisién, en su Dictamen para la CIG, destaca que el Proyecto no abarca todo el derecho prima-
rio de la Unién, en particular los protocolos y los tratados de adhesion, tarea que le incumbe a la Conferencia
(Comunicaci6n de la Comisién, Una Constitucién para la Unién, COM (2003), 548 final, pp. 4 y 24-25).

26 Su trabajo se encuentra recogido en los siguientes documentos: CIG 50/03, de 25 de noviembre de
2003; 50/03 ADD 1, de 25 de noviembre de 2003; 51/03, de 25 de noviembre de 2003; 54/03, de 24 de no-
viembre de 2003; 50/03 ADD 1/COR 2, de 8 de diciembre de 2003; 50/03 COR 2, de 10 de diciembre de 2003;
63/03, de 10 de diciembre de 2003.

21 En su Discurso de presentacién del Anteproyecto, en octubre de 2002, GiSCARD D’ESTAING afirmé que
éste abre «una etapa en la fundaci6n de una Europa renovada».

28 E] Anteproyecto presentado en octubre de 2002 indicaba que «En el caso de que se decidiera cambiar
la denominacién de la Unién, habria que sustituir en todo el texto el término «Unién» por «Comunidad Euro-
pea», «Unién Europea», «Estados Unidos de Europa» o «Europa Unida». Se comentaba entonces que la de
«Estados Unidos de Europa» no sélo asustarfa a los euroescépticos sino que resultarfa equivoca dado que en
todo caso no estamos ante un Estado Federal, mientras que la de Europa Unida no suena bien en inglés, como
el ministro britdnico Peter Hain sefialé, compardndola humoristicamente con el nombre de un club de fiitbol
(Vid. «Giscard’s constitutional outline», Common Market Law Review, vol. 39, p. 1212).
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identifica el poder constituyente atribuyendo el origen de la Constitucién «a la vo-
luntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un futuro comun».
Al mismo tiempo, como ha resaltado J. Martin y Pérez de Nanclares, la Unié6n se con-
sagra como un proceso abierto, al establecer en el art. 1.2 que «la Uni6n esti abierta
a todos los Estados europeos que respeten sus valores y se comprometan a promo-
verlos en comiin» 29,

El Proyecto efectia un cambio a la hora de establecer las fuentes de la legitimi-
dad de la UE, refiriéndose a los «ciudadanos» y no a los «pueblos», como aparecia en
las primeras versiones del texto y como se hace en los Tratados constitutivos 30. Com-
parto con J. Martin Pérez de Nanclares la opinién de que el cambio no es baladi y
tiene un trasfondo politico indudable 3!.

Pese a la afirmacién de la doble legitimidad, el art. 5.1 nos vuelve a la realidad,
afirmando el respeto a los duefios del Tratado, los Estados, al decir que «La Uni6n
respeta la identidad nacional de sus Estados miembros», lo que supone, en nuestra
opinién, el respeto de la estatalidad. La realidad estatal reaparece en el art. 57.1 del
Proyecto, donde se afirma que la Uni6n esta abierta «a todos los Estados Europeos»,
y en el art. 59.1, donde se prevé que «Todo Estado miembro podré decidir, de con-
formidad con sus normas constitucionales, retirarse de la Unién Europea», poniendo
asf una vez mds de relieve las bases estatales del proceso de integracion.

El art. 2 expone los valores de la Uni6n. Su punto de comparacion es el actual art.
6 del TUE en sus dos primeros apartados y la diferencia radica en la nueva mencién
a la dignidad humana, derecho reconocido en el art. 1 de la Carta de los Derechos
Fundamentales, y en el hecho de que se defina a la Unién como «una sociedad ca-
racterizada por el pluralismo, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la no discrimi-
nacién». El respeto de estos valores y el compromiso de promoverlos son elevados
por el art. 57 al rango de requisitos de pertenencia a la Unién y la vulneracién grave
por parte de un Estado miembro de esos valores puede conducir a la suspensién de
determinados derechos derivados de la pertenencia a la Unién (art. 58).

Por su parte, el art. 3 enuncia los objetivos de la Uni6n, entrafiando también una
modificacién en relacién con el art. 2 del TUE vigente, al incluir como objetivo de la
Unién la promocién de la paz y de los valores de la Uni6n; el resto de los objetivos
reproducen los actuales, fusionando los que en la actualidad se encuentran dispersos

2 Op. cit., p. 535.

30 Las enmiendas presentadas a las primeras redacciones fueron de toda fndole. El Informe de sintesis so-
bre la sesién plenaria celebrada el 26 marzo 2003 seiiala en relacién con el art. 1: «Numerosos participantes
sefialaron su preferencia por la utilizaci6n... del término «ciudadanos» en lugar de «pueblos», con el argumento
de que este término era mas moderno, al haber sido consagrado por el Tratado de Maastricht. En el mismo sen-
tido, algunos participantes hicieron hincapié en el hecho de que el término «ciudadano» posee un verdadero
sentido jurfdico, mientras que este no es el caso del término «pueblos». Otros participantes sefialaron, no obs-
tante, que el término de «pueblos» refleja mejor el cardcter fundamental de la Unién...» (CONV 674/03, de
8 abril 2003; vid. también CONV 601/03, de 11 marzo 2003).

3 Op. cit., p. 538,
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entre el TUE y el TCE, con alguna singularidad como es la de mencionar la justicia
social, la solidaridad entre generaciones, la de aludir al respeto de la riqueza de la diver-
sidad cultural y la de proclamar la voluntad de la Unién de promover sus valores e in-
tereses en el resto del mundo y de contribuir al «desarrollo sostenible del planeta, la
solidaridad y el mutuo respeto entre los pueblos, el comercio libre y equitativo, la erra-
dicaci6n de la pobreza y la proteccién de los derechos humanos, especialmente los
derechos del nifio, la estricta observancia y el desarrollo del Derecho internacional».

Cerrando el Titulo I, el art. 6 reconoce la personalidad juridica de la Uni6n, asu-
miendo la recomendacion en esta sentido contenida en el Informe Final del Grupo
«Personalidad Juridica», por entender que esto contribuirfa a mejorar la eficacia de la
Uni6n, a afirmar su identidad en el plano internacional y a asegurar la seguridad juri-
dica en las relaciones internacionales con terceros Estados y organizaciones interna-
cionales, asf como a hacer més transparente la Unién ante los ciudadanos europeos.
Este reconocimiento de la personalidad juridica significa que la personalidad es tnica
y que, como ya hemos sefialado, desaparece la estructura en pilares, lo que no obsta,
como ya se ha indicado también, a la subsistencia en el seno de la Unién de relacio-
nes interestatales de naturaleza heterogénea segiin la materia. La huella mds evidente
de esta disparidad que no desaparece con la Constitucién se encuentra en el art. 1.1 al
referirse a que la Unién «coordinaré las politicas de los Estados miembros... y ejer-
cerd, de modo comunitario, las competencias que éstos le transfieran». La naturaleza
juridica de la Unién, por tanto, sigue siendo singular y esta peculiaridad se proyecta
sobre el concepto de ciudadania de la Uni6n, que se afiade a la ciudadania nacional
sin sustituirla y cuyo contenido, a tenor del art. 8, serd el mismo que tiene en la ac-
tualidad, si bien Ia Parte II ofrece un mayor desarrollo 32,

No obstante, la personalidad tinica de la Uni6n tiene una tacha introducida en los
ultimos momentos de la Convencion: el mantenimiento de Euratom. Esta inesperada
supervivencia viene a desvirtuar de forma poco explicable el objetivo de fusién pre-
conizado en el seno de la Convencion y defendido por el Grupo Personalidad Juridica
antes citado 33,

Junto a todo lo anterior, el Tratado Constitucional resuelve el problema de la in-
existencia de un catdlogo de derechos fundamentales, elemento esencial de toda
Constitucién democrética y da respuesta a las dos cuestiones planteadas en la Decla-
racién de Laeken: «si la Carta de Derechos Fundamentales debe integrarse en el tra-
tado bésico y plantearse la cuestién de la adhesi6n de la Comunidad Europea al Con-
venio europeo para la proteccién de los derechos humanos».

En cuanto a la primera, el Informe Final de Grupo de Trabajo «Carta» sefialé que
«todos los miembros del Grupo, o bien apoyan firmemente la incorporacién de la

32 Vid. por ejemplo el art. 1I-41 relativo al derecho a una buena administracién.
33 Sin embargo, el PE en su Resolucién de 24 septiembre 2003 sobre el Proyecto de Tratado, «Se felicita
por la separaci6n del Tratado Euratom de la estructura jurfdica de la futura Constitucién».
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Carta mediante una férmula que permita a la Carta ser juridicamente vinculante y te-
ner un estatuto constitucional o no descartan dar una consideracién favorable a dicha
incorporacién», aunque no alcanz6 unanimidad en cuanto a la técnica de incorpora-
cién, limitdndose a sefialar varias posibilidades 34. Pues bien, el art. 7.1 dispone que
la Unién «reconoce los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta de los
Derechos Fundamentales que constituye la Parte II de la Constitucién». A su vez, el
art. apartado 2 consigna por fin la base juridica para la adhesién de la Unién —ya no
de la Comunidad Europea— al Convenio europeo para la proteccién de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, diciendo que la Uni6én «procurara adhe-
rirse» 35 al mismo, por Wltimo, en el apartado 3 se afirma que los derechos que garan-
tiza el Convenio Europeo y los que son fruto de las tradiciones constitucionales co-
munes forman parte del Derecho de 1a Uni6n como principios generales.

Por tltimo, el Proyecto incorpora una novedad: el reconocimiento expreso de la
posibilidad de que cualquier Estado miembro se retire voluntariamente de la Uni6n,
para lo que el art. 59 establece un procedimiento que arranca de la notificacién por el
Estado de su intencién al Consejo Europeo, momento a partir del cual la Uni6n y ese
Estado procurarén celebrar un acuerdo sobre la forma de la retirada y sobre las futu-
ras relaciones, si bien la falta de acuerdo no seria impedimento para la retirada, que
en ese caso empezaria a producir sus efectos a los dos afios de la notificacién. La re-
gulacion de la retirada voluntaria viene a zanjar una controversia doctrinal en la que
unos se inclinan por negarla y otros por aceptar la hipétesis tedrica resaltando al
mismo tiempo que los vinculos creados por la pertenencia a la Unién Europea hardn
de hecho improbable el supuesto 6.

34 «a) lainclusién del texto de los articulos de la Carta al principio del Tratado Constitucional, en un Ti-
tulo o Capitulo de dicho Tratado; o b) la inclusién de una referencia adecuada a la Carta en un articulo del Tra-
tado constitucional; esta referencia podria combinarse con la inclusién de la Carta, como anexo a afiadido, en
el Tratado constitucional, en la que solamente figurarfa la Carta, bien como acto juridico separado (por ejem-
plo, en forma de Protocolo); ¢) segtin un miembro del Grupo, podrfa realizarse una «referencia indirecta» a la
Carta para que ésta fuera juridicamente vinculante sin darle estatuto constitucional».

35 Las observaciones elaboradas por la Secretaria de la CIG proponen sustituir esta expresién por la de
«se adherird» (CIG 4/03, cit., p. 39).

36 Vid. P. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, J. GONZALEZ VEGA, y B. FERNANDEZ PEREZ, Introduccién al
Derecho de la Unién Europea, 2.* ed., Eurolex, Madrid, 1999, p. 130. En cambio, para J.-V. Lours, «Il s agit
la d une idée assurément contraire a I’acquis constitutionnel communautaire», «La Convention et | avenir de |
Union Européenne», Cahiers de Droit Européen, 2002, p. 239. Es interesante poner de relieve que algunas de
las enmiendas presentadas a este articulo proponian su supresion, por entender que es un derecho que no se
puede recortar, mientras que muchas otras pretendian, por el contrario, restringir la posibilidad de retirada vo-
luntaria, limitdndola por ejemplo a situaciones excepcionales, estableciendo que el derecho no puede surtir
efecto automéaticamente sino sélo cuando se celebre un acuerdo entre la Unién y ese Estado, exigiendo unani-
midad al respecto en el Consejo etc. (vid. Ficha de andlisis de las propuestas de enmiendas sobre la perte-
nencia a la Union. proyecto de articulos relativos al Titulo X de la parte 1 (articulos 43 a 46), p. 3. Para
A. MANGAS MARTN, la regulaci6n de la retirada voluntaria es prueba de que la UE es una organizaci6n inter-
nacional y de que el Tratado por el que se instituye la Constitucién «no es una verdadera y tipica constitucién
sino un tratado internacional constitutivo de una avanzada y atipica organizacién internacional» (op. cit., p. 47).
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6. Las competencias de la Unién: principios y categorfas

El reparto de competencias entre la Union y los Estados miembros es una de las
cuestiones expresamente recogidas en la Declaracién sobre el Futuro de la Unién; con
posterioridad, la Declaracion de Laeken volvi6 a incidir sobre ella al pedir a la Con-
vencién que estudiase «el modo de hacer més transparente el reparto de competen-
cias», «si hay que proceder a un reajuste en el reparto de competencias» y cémo ga-
rantizar el reparto renovado de competencias sin que se debilite la dindmica europea.

(Qué razones explican que se incluya esta cuestién en el temario de la CIG? Pa-
rece posible aventurar al menos tres: las deficiencias del sistema vigente 37; la exi-
gencia de Alemania, presionado su Gobierno Federal por la exigencia de los Linder;
la necesidad, percibida y denunciado por diversos Estados miembros de limitar la ex-
pansividad de las competencias comunitarias precisando mejor los titulos atributivos.

No hay duda de que éste es uno de los temas més delicados de los que ha tenido
que abordar la Convencioén. Como cabia esperar, en los trabajos y debates se mani-
festaron claras disparidades entre los que temian que esta tarea sirviera para aumen-
tar las competencias de la Uni6n y los que trataban de evitar que basculara a favor de
los Estados; las diferencias de posiciones se concretaron en particular en dos orienta-
ciones: los que estaban a favor de establecer listas muy precisas de materias y los que
preferian un enfoque mas abierto.

En el Proyecto de Constitucién , la Parte I, Titulo III (arts. 9 a 17) (complemen-
tada con dos Proyectos de Protocolos 38), se dedica a las competencias de la Unién,
estableciendo los principios fundamentales en la materia, definiendo las distintas ca-
tegorias de competencias y precisando los 4mbitos en que opera cada tipo de compe-
tencia. En cuanto a los primeros, el art. 9 sefiala que la delimitacién y ejercicio de las
competencias de la Uni6n se rigen por los principios de atribucidn, subsidiariedad y
proporcionalidad, definiendo cada uno de ellos en los apartados siguientes; por su
parte, el art. 10.2 recoge el principio de cooperacién leal. Las definiciones no aportan
innovaciones sustanciales, aunque cabe resefiar que el principio de atribucion se cie-
rra con la cldusula de que «Toda competencia no atribuida a la Unién en la Constitu-
cién corresponde a los Estados miembros», 1o que parece poner de relieve un intento
por proteger el 4mbito de actuacion de los Estados e incluso por limitar la interpreta-
cién extensiva del Tratado por parte del Tribunal de Justicia.

En cuanto a la cooperacién leal, este principio se enuncia en relacién con la Unién
y los Estados miembros, silenciando la dimensién interinstitucional, resaltada por la

¥ El Documento del Praesidium de 1a Convencién sobre «Delimitacién de competencias entre la Unién
Europea y los Estados miembros. Sistema actual, problemas y vias de reflexién», de 15 de mayo de 2002, Doc.
CONY 47/02, es una buena denuncia de la oscuridad y complejidad del sistema.

38 Sobre «La aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad» y «El cometido de los
parlamentos nacionales en la Unién Europea», Doc. CONV 579/03, de 27 de febrero de 2003.
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jurisprudencia e incluida en Niza en la Declaracién n.° 3 relativa al art. 10 TCE; ade-
mas, en relacion con las obligaciones de los Estados, s6lo se contempla el aspecto po-
sitivo, sin mencionar expresamente las obligaciones de abstencién que también for-
man parte de este principio.

Mencién especial merece el principio de subsidiariedad: el art. 9.3 define la subsi-
diariedad como en los Tratados vigentes, si bien con la particularidad de que se men-
cionan por vez primera los niveles regional y local como dmbitos en los que los obje-
tivos de la accién pretendida puede alcanzarse con mds eficacia o suficiencia que en el
nivel de la Uni6n. Este principio es objeto, junto al principio de proporcionalidad, de
dos Protocolos especificos el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsi-
diariedad y proporcionalidad y el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos na-
cionales en la Unién Europea. El primero instaura un «mecanismo de alerta rdpida»
que obliga a la Comisidn a remitir todas sus propuestas legislativas, asi como sus pro-
puestas modificadas, a los Parlamentos nacionales de los Estados miembros al mismo
tiempo que al legislador de la Unién, de forma que cada parlamento nacional tiene la
posibilidad de enviar a las instituciones europeas, en el plazo de seis semanas, un dic-
tamen motivado en el que se expongan sus temores en cuanto a una violacién del prin-
cipio de subsidiariedad; cuando al menos un tercio de los parlamentos nacionales emita
dictimenes motivados sobre el incumplimiento del citado principio, la Comisién de-
beré volver a estudiar su propuesta. Al mismo tiempo, el Protocolo atribuye compe-
tencia al TICE para conocer de recursos por violacion del principio de subsidiariedad
interpuestos por los Estados miembros, en su caso a instancia de sus parlamentos na-
cionales. El segundo Protocolo se hace eco del mecanismo de alerta antes relatado.

Junto a los anteriores, el art. 10 positiviza el principio de primacia del Derecho de
la Unidn, en el 4mbito de las competencias atribuidas, sobre el derecho de los Esta-
dos miembros. Lo hace bajo 1a nibrica dedicada al «Derecho de la Unién», poniendo
de relieve la consecuencia l6gica del sistema de atribucién, que el ejercicio por las ins-
tituciones de las competencias atribuidas a la Unién genera un ordenamiento juridico,
el Derecho de 1a Uni6n, que para conservar su condicién de comiin prima sobre el De-
recho de los Estados miembros. La sistematica de la Constitucién al recoger este
rasgo esencial del ordenamiento de la Unién en el Titulo relativo a las competencias
de 1a Uni6n no es irreprochable, por lo que los expertos juridicos han propuesto tras-
ladar el contenido de este articulo al Titulo 139,

El art. 11 define las distintas categorias de competencias, utilizando tres concep-
tos generales y dos especificos. Las categorias generales consisten en distinguir entre
competencias exclusivas, compartidas y ambitos de apoyo, coordinacién o comple-
mento; las especificas hacen referencia respectivamente a la coordinacion de las po-

3 Vid. Observaciones de redaccién y juridicas, CIG 4/03, cit., pp. 38-39 y 44-45. También, CIG 50/03,
p. 17.
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liticas econémicas y de empleo de los Estados miembros y a la definici6n y realiza-
cién de una politica exterior y de seguridad comuin, incluida la definicién progresiva
de una politica de defensa comiuin.

La definicién de las competencias generales se hace en el Proyecto atendiendo a
la capacidad de legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes. Asi, en las compe-
tencias exclusivas sélo la Unién podré legislar y adoptar actos juridicamente vincu-
lantes, mientras que los Estados miembros sélo podran hacerlo si la Uni6n los habi-
lita para ello o para aplicar los actos adoptados por ésta (art. 11.1); en las compartidas,
la Unién y los Estados miembros tendrén potestad para legislar y adoptar actos juri-
dicamente vinculantes pero los Estados ejercerdn su competencia Unicamente si la
Unién no ha ejercido la suya o hubiera decidido dejar de ejercerla (art. 11.2); por ul-
timo, la competencia de llevar a cabo acciones para coordinar, completar o apoyar la
accién de los Estados miembros no podr4 sustituir 1a competencia de los éstos en di-
chos dmbitos ni conllevar la armonizacién de las disposiciones legislativas y regla-
mentarias nacionales (art. 11.5).

Sin perjuicio de que la Parte III del Proyecto elimina o aclara ambigiiedades y por
tanto tranquiliza a quienes expresaron su temor cuando el Proyecto de Constitucién
estaba en curso de elaboracién de que la regulaci6n adoleciera de falta de flexibilidad 4°,
se puede avanzar ya que la clasificacién de competencias ofrecida por el Proyecto,
aunque mejora y precisa el sistema actual, no parece plenamente satisfactoria, porque
mezcla criterios o los usa de modo incompleto. En efecto, la delimitacién competen-
cial suele realizarse de ordinario en el 4mbito estatal mediante el cruce de dos ele-
mentos, la materia y el reparto de funciones que se atribuyen en cada 4mbito. Aqui se
sigue este método en dos fases, primero se define por funciones la competencia y
luego se enuncia la materia que corresponde a cada tipo de competencia, pero la de-
limitacién de funciones es peculiar porque s6lo se utiliza el criterio «legislar» y
«adoptar actos juridicamente vinculantes» pero el de ejecutar («aplicar»), en su doble
dimensién normativa y administrativa, se usa en contadas ocasiones (se menciona en
el art. 10.1 y a la hora de regular los actos juridicos de la Uni6n), con lo que quedan
indefinido el alcance de los términos «coordinacién», «completar», «apoyar».

Tras definir las competencias, los arts. 12 a 16 precisan las materias o 4mbitos en
que opera cada tipo de competencia, a través de un sistema de listas. Conforme al
art. 12, la Uni6n dispondrd de competencia exclusiva para establecer las normas so-
bre la competencia necesarias para el funcionamiento del mercado interior y en los
ambitos siguientes:

— la politica monetaria de los Estados miembros que hayan adoptado el euro
— la politica comercial comiin

40 ]J.-V. Lous, «La Convention et I’avenir de I'Union Européenne», Cahiers de Droit Européen, 2002,
pp- 238-239.
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— la unién aduanera
— la conservacién de los recursos biol6gicos marinos dentro de la politica pes-
quera comun.

Asimismo, dispondra de competencia exclusiva para la celebracién de un acuerdo
internacional cuando dicha celebracién esté prevista en un acto legislativo de la
Unio6n, sea necesaria para permitirle ejercer su competencia interna o afecte a un acto
interno de la Unién.

De esta forma, las competencias exclusivas se concretan en sentido amplio pues
hasta ahora, jurisprudencialmente, s6lo estaban al margen de cualquier duda la poli-
tica comercial comiin y la conservacién de recursos biolégicos marinos dentro de la
politica pesquera comun.

Por su parte, las competencias compartidas se enuncian bien por exclusién
(cuando la Constitucién le atribuya una competencia que no corresponda a las otras dos
categorias, art. 13.1), bien por listado de materias especificas recogido en el art. 13.2,
donde se enumeran 10 «principales &mbitos»: el mercado interior; el espacio de li-
bertad, seguridad y justicia; la agricultura y la pesca, con excepcién de la conserva-
cion de los recursos biol6gicos marinos; el transporte y las redes transeuropeas; la
energia; la politica social, en lo relativo a los aspectos definidos en la Parte III; la co-
hesién econémica, social y territorial; el medio ambiente; la proteccién de los consu-
midores; los aspectos comunes de seguridad en materia de salud publica.

A estos ambitos, los apartados 3 y 4 del art. 13 afiaden otros cuatro también de
competencias compartidas: la investigacion, desarrollo tecnoldgico, el espacio, la co-
operacion al desarrollo y la ayuda humanitaria, 4mbitos en los que la Uni6én «tendrd
competencia para llevar a cabo acciones tendentes a definir y realizar programas, sin
que el ejercicio de esta competencia pueda tener por efecto impedir a los Estados
miembros ejercer la suya». Este régimen singular parece contradictorio, ya que im-
plica calificar de compartidas unas competencias que se caracterizan por una de las
notas propias de las competencias de apoyo, coordinacién o complemento.

El art. 11 en sus apartados 3 y 4 acoge unos conceptos especificos que son desarro-
llados y ampliados en los arts.14 y 15: politicas econdmicas, de empleo y sociales de
los Estados miembros, disposiciones especificas aplicables a los Estados que hayan
adoptado el euro (4mbitos donde 1a Unién dispone de la competencia de coordinacion),
y la PESC. En realidad, se trata de 4mbitos de accién de apoyo que se han querido
singularizar.

El articulo 16, por tltimo, enumera los dmbitos en los que la Unién actia me-
diante el apoyo, la coordinacién o el complemento), que son: la industria, la protec-
cién y mejora de la salud humana, la educacion, la formacién profesional, la juven-
tud y el deporte, la cultura y la proteccién civil.

El Titulo que estamos comentando se cierra en el art. 17 con la clausula de flexi-
bilidad, que consiste en una nueva positivacién de la clusula de poderes subsidiarios
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del vigente art. 308 TCE. Su contenido difiere del actual en que exige dictamen con-
forme del Parlamento Europeo, impone el traslado de la iniciativa a los Parlamentos
nacionales e impide la utilizacion de la cldusula para armonizar las disposiciones le-
gislativas y reglamentarias de los Estados miembros cuando la Constitucién excluya
dicha armonizaci6n.

7. Una tipologia de los actos juridicos de la Uni6n simplificada y jerarquizada

Cuando los autores analizan el sistema vigente de instrumentos normativos exis-
tentes en la Unidn destacan undnimemente su falta de claridad y la ausencia de reglas
precisas de jerarquia en el conjunto del derecho derivado. La Declaracién incluida en
el Tratado de Maastricht 4! relativa a la jerarquia de los actos comunitarios parece pro-
bar que esta conclusi6n la comparten también los Estados miembros, ya que en suce-
sivas CIG intentaron ponerle remedio sin lograrlo (el Tratado de Amsterdam es un
claro ejemplo de ello).

Asi, cuando la Declaracién de Laeken desarrolla la Declaracién sobre el futuro de
la Unidn se pregunta si no debfan definirse mejor los distintos instrumentos de la
Uni6n y si no habia que reducir su nimero. En coherencia, la Convencién cre6 al res-
pecto el Grupo de Trabajo «Simplificacién», el cual pronto centrd las cuestiones a
considerar en torno a cuatro ejes: simplificacion de los actos de 1a Uni6n, posible cam-
bio de denominacién de los mismos, jerarquia de actos y simplificacién de procedi-
mientos 42; asi, el Grupo extendi6 su 4mbito de trabajo para incluir temas conexos so-
bre los que se venia debatiendo con anterioridad. El Informe final del Grupo, de 29
de noviembre de 2002 43, contenia propuestas sobre todas las materias citadas que en
gran medida han sido recogidas en el Proyecto de Constitucién.

A esta materia dedica la Constitucion el Titulo V de la Parte Primera, bajo la ri-
brica «Actos juridicos de la Unién». No obstante hay que advertir desde ahora que el
estudio de la Parte III, la que regula las bases juridicas concretas, resultaria impres-
cindible si se pretendiera analizar el sistema en profundidad, lo que no es posible reali-
zar aqui.

El art. 32 reduce a seis los instrumentos juridicos que puede utilizar la Uni6n: la
ley europea, la ley marco europea, el reglamento europeo, la decision europea, las re-
comendaciones y los dictimenes.

41 «La Conferencia conviene en que la Conferencia Intergubernamental que se convocars en 1996 estu-
die la medida en que serfa posible revisar la clasificacién de los actos comunitarios, con vistas a establecer una
adecuada jerarquia entre las distintas categorfas de normas»

42 Doc. CONV 271/02.

43 Doc CONYV 424/02. El Informe arranca con una confesion sincera, al decir que «No hay nada m4s
complicado que la simplificacién». La Resolucién del PE de 17 de enero de 2003 sobre «La tipologia de los
actos y la jerarqufa de las normas en la UE» se ocupa de las mismas cuestiones, proponiendo férmulas mds
complejas.

219



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

La ley europea se define como un acto legislativo de alcance general que serd
obligatoria en todos sus elementos y directamente aplicable en cada Estado miem-
bro». La ley marco europea es un acto legislativo un acto legislativo que obliga al Es-
tado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin
embargo, a las autoridades nacionales la competencia de elegir la forma y los medios 44
(estas definiciones se corresponden con las actuales de reglamento y directiva). El re-
glamento europeo es un acto no legislativo de alcance general que tiene por objeto la
ejecucién de actos legislativos y de determinadas disposiciones particulares de la
Constitucion. Podrd, bien ser obligatorio en todos sus elementos y directamente apli-
cable en cada Estado miembro, bien obligar al Estado miembro destinatario en cuanto
al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales
la competencia de elegir la forma y los medios 4. Es decir, una mezcla de reglamento
y directiva o una de las dos cosas; si en cada caso debe ser lo uno o lo otro, o si
puede ser ambas simultineamente no se deduce de la definicién y suscita dudas ra-
zonables.

La decision europea es un acto no legislativo obligatorio en todos sus elementos.
Cuando en la decisién se designen los destinatarios de la misma, s6lo serd obligato-
ria para éstos» Es decir, nos hallamos por un lado ante la decisién tipica actual y tam-
bién ante la decision atipica o acto «sui generis», aquella que no tiene destinatarios y
que se utiliza en la actualidad, entre otras materias, para la adopcién de programas fi-
nancieros o de accién en el marco de las competencias complementarias y que se uti-
lizara en el futuro en varios 4mbitos y singularmente en el campo de la PESC 46,
donde resalta que se atribuye al Consejo Europeo (junto con el Consejo de Ministros)
la potestad de adoptar este tipo de actos jurfdicos vinculantes no legislativos.

Esta nueva tipologia de actos juridicos se aplica en todos los 4mbitos de la Cons-
titucién y por consiguiente también a los que actualmente dependen de los pilares de
cooperacion intergubernamental, aunque durante el desarrollo de la Convencién el
Praesidium no habia excluido que para las materias vinculadas a esos 4mbitos actua-
les se adoptaran normas particulares 47.

Paralelamente, se acoge por primera vez una jerarquia; lo que ocurre es que €sta
no es expresa sino que hay que inducirla de las categorias de actos establecidas, en
concreto de la distincién entre actos legislativos y no legislativos. Los primeros son
la ley europea y la ley marco europea; los segundos vienen dados por el reglamento

44 Estas definiciones recogen las actuales de reglamento y directiva, respectivamente (art. 249 TCE).

45 De nuevo se trata de la definicién actual de reglamento.

4 I .a definicién corresponde a la del art. 14 TCECA. Una de las razones de esta definicién ampliada es
la de hacer de la decisi6n el instrumento jurfdico a utilizar en el 4mbito PESC, en sustituci6n de la «accién
comtin» y de la «posicién comtin» (Vid. el Comentario Técnico que acompatia a este Titulo del Proyecto, Doc.
CONYV 571/03, p. 11).

47 Asf se indicaba en el Doc. CONV 571/03, p. 2.
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europeo y la decisién europea. Esta férmula indirecta adoptada por la Convencién
para resolver la cuestion de la jerarquia es discutible; desde luego, desde la perspec-
tiva de la transparencia no es la mis deseable. Ademds, se plantean varias dificulta-
des. La primera se debe a que la Constitucién acoge también la propuesta del Grupo
de crear la categoria de actos delegados, que completen o modifiquen algunos ele-
mentos no fundamentales de los actos legislativos, con el objetivo de incitar al legis-
lador a concentrarse en los aspectos fundamentales, evitando que la ley y la ley marco
sean demasiado detalladas. Estos actos delegados se materializan a través de regla-
mentos delegados.

Los reglamentos delegados son actos no legislativos que adopta la Comisi6n (ex-
cepcionalmente puede ser el Consejo) previstos para «complet(ar) o modifi(car) de-
terminados elementos no esenciales de la ley o ley marco». El acto de delegaci6n, de
carécter legislativo, delimitard de forma expresa los objetivos, el contenido, el alcance
y 1a duracié6n de la delegacion, sin que puedan delegarse los elementos esenciales de
un dmbito. El ejercicio de la potestad delegada se sujeta a un control articulado de
modo especifico, distinto del actual comitolGgico 8.

En efecto, el uso de la delegacion estard sujeto a las condiciones que determine la
ley o ley marco europea, y que podran consistir en alguna de las siguientes posibili-
dades: de un lado, el Parlamento Europeo o el Consejo de Ministros podrdn decidir
revocar la delegaci6n; de otro lado, el reglamento delegado s6lo podré entrar en vigor
si el Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros no han formulado objeciones en
el plazo fijado en la ley o ley marco europea 4.

De esta forma, a efectos de jerarquia, hay que entender que el acto delegado se co-
loca por debajo del acto legislativo. De hecho, el Informe Final del Grupo ordenaba
los actos en tres niveles: actos legislativos, actos delegados, actos de ejecucién. Cabe
destacar que la utilizaci6n de la categoria «delegacién» resulta chocante en la tradi-
cién juridica espaiiola, donde los actos dictados por delegacién legislativa tienen el
mismo rango que las leyes.

48 Hoy la funci6n de adaptar y completar o modificar estd presente en el art. 2 de la decision Comitolo-
gfa vigente, al repartir de forma orientativa materias entre Comités; en concreto es una de las materias que se
asignan al procedimiento de reglamentaci6n.

49 Estas férmulas reducen las previstas por el Grupo «Simplificacién», que proponfa como posibilidades:
— derecho de evocacion (call back): consistirfa en poder recuperar la capacidad de legislar en la materia en
caso de que se sobrepasara la habilitaci6n (ultra vires) o cuando se trate de cuestiones especialmente delicadas
desde el punto de vista politico, o con importantes repercusiones financieras; — plazo de silencio: las disposi-
ciones entrarfan en vigor si, transcurrido un plazo determinado, el legislador no expresase objeciones;
— cléusula de suspensién (sunset clause): las disposiciones del acto delegado tendrfan una duracién limitada;
una vez pasado este plazo, el legislador deberia renovar la habilitacién. En cualquier caso, el Tribunal de Jus-
ticia mantendrfa su competencia a tenor del articulo 230 del TCE para pronunciarse sobre toda posible viola-
cién de las condiciones establecidas en la habilitaci6n.

221



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

La segunda dificultad estriba en que el Proyecto contempla también otro tipo de
actos, los de ejecucidn (de actos juridicamente obligatorios de la Uni6n), que se ins-
trumentarédn igualmente mediante reglamentos de ejecucién y decisiones de ejecucién
(art. 36), lo que a efectos de la comprensién del sistema de fuentes no aporta precisa-
mente claridad. En el plano de la jerarquia, estos actos estdn subordinados a los juri-
dicamente obligatorios que ejecutan normativamente.

La tercera y tltima dificultad es que junto a la jerarquia, el sistema disefiado en la
Constitucidn articula en ocasiones, probablemente mas numerosas de lo que seria de-
seable, una relacién entre actos juridicos de la Unién basada en el sistema de reser-
vas. En efecto, al examinar con detenimiento la Parte III se advierte que diversas ba-
ses juridicas reclaman directamente, sin necesidad de interposicién normativa de
actos legislativos, para el desarrollo normativo de la propia Constitucién reglamentos
o decisiones europeos. En consecuencia, en estos casos habrd que entender que la
Constitucidn, al repartir las materias entre diversos instrumentos normativos esta ar-
ticulando la relacién entre ellos con un criterio distinto al de la jerarquia.

Junto a todo lo anterior, hay que destacar que la simplificacién de los instrumen-
tos va acompaiiada por la de los procedimientos. El art. 33 establece que los actos le-
gislativos serdn adoptados conjuntamente por el Parlamento Europeo y el Consejo, a
propuesta de la Comisi6n, con arreglo al «procedimiento legislativo ordinario», nueva
denominacion del de codecision, que se consagra asi definitivamente como la regla
general para la adopcidn de la legislacién y que es objeto de desarrollo en la Parte 111
(art. 302). No cabe duda de que esta aportacién contribuye de manera muy positiva al
logro del objetivo de racionalizacién perseguido.

8. Las cuestiones técnicas relativas a la entrada en vigor y revisién del Tratado
por el que se instituye la Constitucién

La Parte IV del Proyecto contiene las disposiciones generales y finales destinadas
a regular las cuestiones que se derivan del cambio hacia la Constitucién. De todas
ellas, destacaremos aqui tres: las previsiones sobre la derogacién de los actuales Tra-
tados, la relativa a la entrada en vigor de la Constitucién y las que atafien a su re-
visién.

El art. IV-2 contempla la derogacién de los Tratados anteriores en la fecha de en-
trada en vigor de la Constituci6n, lo que confirma la voluntad de refundar el proceso
de integracién europea.

Por su parte, el art. IV-8 exige la ratificacién por todos los Estados miembros para
que la Constitucién pueda entrar en vigor, de forma que, como decia el Comentario
que acompaiiaba a esta disposicién cuando se present6 0, «en caso de que al menos
uno de los Estados signatarios no ratificara el Tratado Constitucional, éste no podria

50 Doc. CONV 647/03, de 2 abril 2003.
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entrar en vigor y seguirfan vigentes los Tratados actuales». Una Declaraci6n que se
prevé incorporar al Acta Final aporta una soluci6n para este supuesto, estableciendo
que «Si, transcurrido un plazo de dos afios desde la firma del Tratado por el que se
instituye la Constitucién, las cuatro quintas partes de los Estados miembros lo hubie-
ran ratificado y uno o varios Estados miembros hubieran experimentado dificultades
para proceder a dicha ratificacién, el Consejo Europeo tomar4 conocimiento de la
cuestién» 31; dicho de otra forma, el Consejo Europeo evaluar4 las consecuencias po-
liticas de esa situaci6n 2.

En cambio, el Proyecto de Constitucién elaborado oficiosamente en el seno de la
Comisién ofrecia una solucién ingeniosa para solventar el problema consistente en
proponer la adopcién de dos Tratados: un Acuerdo sobre la entrada en vigor del Tra-
tado sobre la Constitucién de la Unién Europea y un Tratado sobre la Constitucién de
la Uni6én Europea; el primero entrard en vigor una vez ratificado por todas las partes,
o el 31 de agosto de 200n si lo han ratificado 5/6, o en cualquier fecha posterior a ésta
en que se cuente con los 5/6, mientras que el segundo lo hard el 1 de enero del aiio si-
guiente al de entrada en vigor del Acuerdo, siempre que al menos 3/4 de los Estados
miembros hayan efectuado una declaracién solemne confirmando la voluntad de su
pueblo de continuar perteneciendo a la Unién 33. Otros proyectos acogian férmulas si-
milares 3 mientras que la doctrina ha sugerido opciones mas conservadoras 55. Sin
embargo, el Comentario que acompaiiaba a este articulo recordaba que las normas del
Convenio de Viena sobre el derecho de los tratados exigen para la derogaci6n de un
tratado que no contenga cldusula especifica al respecto el consentimiento de todos los
Estados que sean partes en €1.

5t La Secretarfa de la CIG, en sus Observaciones de redaccién y juridicas sobre el Proyecto, sugiere in-
corporar el texto de esta Declaracién como apartado 3 del art. VI-8 con una previsién de aplicacién provisio-
nal de este apartado desde el momento de la firma del Tratado (vid. op. cit., p. 505).

32 Entre las enmiendas presentadas a este articulo, las hubo que propugnaban que la entrada en vigor se
produjera al alcanzarse un determinado umbral (3/4 de los Parlamentos nacionales, 4/5 de los Estados miem-
bros que representen 4/5 de la poblacién de la Unién, 5/6 de los Estados miembros etc.); otras proponfan la ra-
tificacién por el PE y/o el Consejo (vid. Doc. CONV 673/03, Ficha de andlisis de las propuestas de enmien-
das relativas a las disposiciones generales y finales: Proyecto de articulos relativos a la Parte lll (articulos A
al), p.3).

53 Sobre la solucién contenida en el Proyecto Penélope, vid. M. URREA CORRES, «El dilema de la Con-
vencidn: la biisqueda de una solucién alternativa al modelo clésico de reforma de los tratados», RDCE, vol. 14,
2003, pp. 265-280.

54 El del PPE contempla la entrada en vigor tras la ratificacién por 12 Estados; el Proyecto Spinelli de
1984 requerfa la ratificacién por una mayorfa de los Estados miembros cuya poblacién represente los 2/3 de la
poblacién global de la Unién.

55 Asf, se ha propuesto adoptar un Tratado de enmienda que contendria la nueva parte constitucional en
su primera parte mientras que el resto del Derecho de 1a Uni6n no afectado por ella continuarfa en vigor; la ra-
tificacién se requerirfa s6lo para aquella primera parte y el Tratado de enmienda llevarfa anexo una versi6n con-
solidada del Tratado Constitucional que adquirirfa eficacia jurfdica a la fecha de entrada en vigor del Tratado
de enmienda («Giscard’s constitucional outline», cit., p. 1215).
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Por lo que se refiere al procedimiento de revisién de la Constitucién, el art. [V-7
consagra el método de la Convencién salvo para modificaciones de escasa importan-
cia y formaliza el modo y el método que aquélla seguird para transmitir sus propues-
tas a la conferencia intergubernamental: lo hard mediante una recomendacién adop-
tada por consenso.

En cambio, no aparece ninguna referencia a una opcién planteada en los anélisis
efectuados por expertos en los dltimos afios acerca de la simplificaciéon de los Trata-
dos y de la que se hace eco la Declaracién de Laeken: establecer un procedimiento de
revisién agravado para los aspectos de cardcter constitucional, en el que seria necesa-
ria la unanimidad, y otro mds flexible para las cuestiones relativas a las politicas, en
el que bastaria con una mayoria cualificada 3. Esta carencia ha sido censurada por el
PE en su Resolucién de 24 de septiembre de 2003 37 y por la Comisién en su Dicta-
men para la CIG, la cual advierte que «este estado de cosas puede acarrear la parali-
sis total de la Uni6n» y considera «absolutamente necesario que la CIG encuentre la
forma de establecer procedimientos de revisién de la Constitucién que sean, en con-
diciones bien definidas, més flexibles» 8.

9, Consideraciones finales

La tarea de elaborar la Constitucién se ha llevado a cabo al mismo tiempo que se
estd materializando la mayor y mas compleja ampliacién de la historia de la Unién
Europea. El hecho de que, en estas condiciones, se haya asumido el reto y se haya
conseguido un texto tinico, ya merece una consideracién positiva.

El Proyecto de Constitucién racionaliza y actualiza las bases juridicas de la Unién,
sin perjuicio de que sea necesario que la CIG haga una revisién técnica del texto. Por
otro lado, el Proyecto pone de relieve la dificultad objetiva que entrafia el desarrollo
del objetivo de dotar a la Unién Europea de una Constitucién y, en concreto, de apli-
car a un ente no estatal conceptos y categorias que hasta el presente s6lo han sido acu-
fiados y aplicados en el 4mbito del Estado.

56 Precisamente, algunas de las enmiendas propuestas a este articulo proponfan que el procedimiento de
revisién y/o de adopcién de la Parte II sea distinto del establecido para las Partes I y Il (vid. Doc. CONV
673/03, Ficha de andlisis de las propuestas de enmiendas relativas a las disposiciones generales y finales: Pro-
yecto de articulos relativos a la Parte IlI (articulos A a I), p. 2.

57 Apartado 32.

58 Op. cit., p. 9. En este sentido, propone que el Consejo Europeo pueda modificar la Parte III por mayo-
ria de 5/6 de sus miembros, previa aprobacién del PE y dictamen favorable de la Comisi6n; la unanimidad se-
guirfa siendo requerida siempre que la modificacién implicara una alteraci6n de las competencias de la Uni6n
o del equilibrio institucional (ibid.). Segiin J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, de no flexibilizarse el procedi-
miento de revisién de esa Parte, «pierde razén de ser la propia estructura del proyecto de Constitucion y re-
presenta ademds un serio fracaso en uno de los elementos capitales para lograr en el futuro la necesaria efica-
cia y dinamismo de la Unién» (op. cit.), p. 570. La Propuesta de la Presidencia al Consejo Europeo de Bruselas
(12-13 de diciembre de 2003) contiene dos propuestas de procedimiento de revisién simplificada (vid. CIG
60/03 ADD1, de 9 de diciembre de 2003, pp. 49-50).
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Este Proyecto ;es una Constitucién en sentido estricto? No cabe duda de que éste
serd un tema sobre el que habra opiniones diversas y en el que junto a las posiciones
cientificas y politicas jugarén también los aspectos seménticos; tampoco la hay de que
cualquiera que sea la opinién de cada uno siempre habra que hacer mencién a la ori-
ginalidad del proyecto de integracion europea y a las singularidades que comporta. En
todo caso, lo que importa es que la Unién progrese en eficacia y en democracia y que
los avances puedan ser percibidos por los ciudadanos.
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