REVISTA DE DERECHO
DE LA UNION EUROPEA

N°18 - 1 semestre 2010

SOBRE EL. TRATADO DE LISBOA:
ALGUNAS PERSPECTIVAS CRITICAS

Prologo
La Union Europea: Hacia un modelo politico-juridico ignoto
Enrique Linde Paniagua

* De la democracia representativa a la
democracia participativa: aportaciones
del Tratado de Lisboa. Beatriz Pérez de
las Heras.

* La aceptacion del Tratado de Lisboa
por los Estados. Las ensefianzas que
pueden obtenerse. Alfredo Allué€ Buiza.

» El Tratado de Lisboa y la alargada som-
bra de los Estados. Paz Andrés Sdenz de
Santa Maria.

* La reforma institucional en el Tratado
de Lisboa: «cambiar algo para que
nada cambie». Pilar Mellado Prado.

* El Consejo Europeo y sus relaciones
con las demads instituciones de la Union.
Antonio Calonge Velazquez.

UMEeD

« El Poder ejecutivo europeo. Jests An-
gel Fuentetaja Pastor.

e Las relaciones exteriores de la Union
Europea en el Tratado de Lisboa. Al-
berto A. Herrero de la Fuente.

» Los partidos politicos a escala euro-
pea. Alfredo Allué Buiza y Graciela
Lopez de la Fuente.

» La cooperacion al desarrollo: nuevos
horizontes. Margarita Corral Suérez.

* Tratado de Lisboa y crisis economica
en Europa. Miguel Angel Garcia Diaz.

» Algunas observaciones sobre el siste-
ma normativo de la Union Europea.
Enrique Linde Paniagua.

iy

COLEX










REVISTA DE DERECHO
DE LA UNION EUROPEA

Num. 18 - 1¢r semestre 2010

m COLEX




RELACION DE NUMEROS PUBLICADOS

(Quo Vadis Europa?

La Unién Europea en el proceso de globalizacion

El futuro de la Unién Europea. La reforma de las Instituciones

La Unién Europea, una perspectiva mexicana

La Europa social. La Europa de la solidaridad

La gobernanza europea

Servicios publicos, privatizaciones y liberalizaciones en la Unién Europea
La Constitucién de la Unién Europea

e A R ol o

La accidn exterior de la Unién Europea en la Constitucién Europea

—
e

La Unién Europea como espacio de libertad, seguridad y justicia

[
[a—

. La proteccion de los ciudadanos europeos por el Derecho de la Unién

—
\S]

. El Proceso de Bolonia en el Espacio Europeo de Educacién Superior

—_
(98]

. Las regiones en la Unién Europea

—
N

. La Directiva relativa a los servicios en el Mercado Interior (la Directiva
Bolkestein)

15. Los derechos fundamentales en la Unién Europea: nuevas perspectivas
16. La Unién Europea en la encrucijada de la globalizacion

17. Cuatro perspectivas sobre la inmigracion

18. Sobre el Tratado de Lisboa: Algunas perspectivas criticas

Copyright © 2010

Queda prohibida, salvo excepcion prevista en la ley, cualquier forma de reproduccion, distribucion, comunicacién publica y
transformacién de esta obra sin contar con autorizacién de los titulares de propiedad intelectual. La infraccién de los dere-
chos mencionados puede ser constitutiva de delito contra la propiedad intelectual (arts. 270 y sigs. del Cédigo Penal). El
Centro Espaiiol de Derechos Reprograficos (www.cedro.org) vela por el respeto de los citados derechos.

© UNED

© Constitucién y Leyes, S.A.
Gran Via, 48 - 1°B
28220 Majadahonda - Madrid
colex@colex.es
www.colex.es

I.S.S.N.: 1695-1085
Dep. Legal: M-51.747-2001

Preimpresién: Lufercomp S.L., San Fernando de Henares (Madrid)
Imprime: Edipack Gritfico. Tel.: 91 648 73 24



Director: ENRIQUE LINDE PANIAGUA
Secretaria: PiLAR MELLADO PRADO

Vicesecretaria: PiLAR CELMA ALONSO

Consejo de redaccion: Juan Cruz Alli Turrillas, Mariano Bacigalupo Saggese, Diego Cdmara del Porti-
llo, Pilar Celma Alonso, Carmen Ferndndez Rodriguez, Jesiis Angel Fuentetaja Pastor, Miguel Go-
mez Jene, Concepcion Gonzdlez Rabanal, Enrique Linde Paniagua. Marta Lora-Tamayo Vallvé,
Blanca Lozano Cutanda, Pilar Mellado Prado, Juan José Montero Pascual, Pedro-Pablo Miralles
Sangro, Ramon Pais Rodriguez, Ramon Parada Vdzquez, Silvia del Saz Cordero.

Consejo asesor: Manuel Ahijado Quintilldn, Francisco Aldecoa Luzdrraga, Alfredo Allué Buiza, Paz An-
drés Sdenz de Santamaria, Enrique Baron Crespo, Antonio Calonge Veldzquez, Marc Carrillo Lopez,
Mercedes Fuertes Lopez, José Maria Gil Robles y Gil Delgado, Manuel Jiménez de Parga y Cabrera,
Araceli Mangas Martin, Ramon Martin Mateo, Manuel Medina Ortega, Ana de Palacio Vallelersundi,
Luciano Parejo Alfonso, Beatriz Pérez de las Heras, Angel Rodriguez-Vergara Diaz, Alvaro Rodriguez
Bereijo, Gil Carlos Rodriguez Iglesias, Pedro Solbes Mira, Francisco Sosa Wagner, Leopoldo Tolivar
Alas y Carlos Westendorp y Cabeza.

REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA (REDUE)
Publicacién semestral del Departamento de Derecho Administrativo. Centro de Estudios de De-
recho de la Unién Europea (CEDUE) Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED)

Precio del ndmero suelto: 20 euros
Suscripcién anual, 2 nimeros: 29 euros

SUSCRIPCIONES Y ADQUISICIONES

Editorial Constitucién y Leyes, S.A. (COLEX) UNED (Difusién y ventas)
Gran Via, 48 - 1°B C/ Bravo Murillo, 38
28220 Majadahonda. Madrid 28015 Madrid

Tel.: 91 639 37 72 Fax: 91 398 75 27

Fax: 91 639 37 70
E-mail: colex@colex.es - http://www.colex.es



NORMAS GENERALES PARA LA PUBLICACI(’)N DE TRABAJOS
EN LA REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA (REDUE)

. Todos los estudios y notas deberan ser informados favorablemente por alglin miembro de la
Direccién, del Consejo de Redaccion, del Consejo Asesor, o por algin especialista, por
delegacion de esos 6rganos.

. Todos los estudios y notas deberan ser inéditos: no se publicardn trabajos publicados ya en
otras revistas o en libros o en actas de congresos. Pero si un autor deseara publicar un traba-
jo, previamente publicado en la Revista de Derecho de la Union Europea (REDUE), en otra
revista espafiola o extranjera o en algun libro colectivo, deberd hacer constar en nota que el
trabajo se publicé previamente en la Revista de Derecho de la Union Europea (REDUE).

. Los originales de los Estupios no sobrepasardn las 30 hojas a doble espacio en DIN A4 (en
Times New Romén 12 o equivalente). En dichos limites se incluyen las notas a pie de pagi-
na (dos puntos inferiores).

. Los originales de las NoTas no sobrepasardn las 15 hojas a doble espacio en DIN A4 (en Ti-
mes New Romén 12 o equivalente). En dichos limites se incluyen las notas a pie de pagina
(dos puntos inferiores).

. Debe ser enviado en soporte informatico, asi como en texto impreso (sistema Word) a la Di-
reccion de la Revista.

. Los libros enviados a la REDUE seran objeto de publicacién en una Lista de libros recibi-
dos. La direccioén de la REDUE encargara en determinados casos una breve resefia. Sélo se
publicarén las recensiones encargadas por la REDUE.

La correspondencia con la Revista de Derecho de la Union Europea debe dirigirse a la Se-

cretaria de la misma.

FacuLtap DE DERECHO DE LA UNED
Departamento de Derecho Administrativo

C/ Obispo Trejo, s/n.
28040 Madrid
Tel.: 91 398 61 40
Fax: 91 398 61 24



SOBRE EL TRATADO DE LISBOA:
ALGUNAS PERSPECTIVAS CRITICAS

Prélogo. La Union Europea: Hacia un modelo politico-juridico ignoto.
Enrique Linde Paniagua ............. ... . ...t

De la democracia representativa a la democracia participativa: aportacio-
nes del Tratado de Lisboa. Beatriz Pérez de las Heras .. ..............

La aceptacion del Tratado de Lisboa por los Estados. Las ensefianzas que
pueden obtenerse. Alfredo Allué Buiza ...........................

El Tratado de Lisboa y la alargada sombra de los Estados. Paz Andrés Saenz
deSantaMarfa . ... ... ...

La reforma institucional en el Tratado de Lisboa: «cambiar algo para que
nada cambie». Pilar MelladoPrado . ....... ... ... ... ... ... ..

El Consejo Europeo y sus relaciones con las demds instituciones de la
Union. Antonio Calonge Velazquez ................ ... ... ......

El Poder ejecutivo europeo. Jests Angel Fuentetaja Pastor ...........

Las relaciones exteriores de la Union Europea en el Tratado de Lisboa.
Alberto A. Herrerode laFuente .......... .. ... ... ... ... .....

Los partidos politicos a escala europea. Alfredo Allué Buiza y Graciela
LopezdelaFuente .......... . ... .. i

La cooperacion al desarrollo: nuevos horizontes. Margarita Corral Sudrez

Tratado de Lisboa y crisis econdmica en Europa. Miguel Angel Garcia
DAz ..

Algunas observaciones sobre el sistema normativo de la Union Europea.
Enrique Linde Paniagua . ......... ... .. ... ... . . . . ...

13

29

55

75

103
121

151

181
201

229

255






PROLOGO

LA UNION EUROPEA: HACIA UN MODELO
POLITICO-JURIDICO IGNOTO

ENRIQUE LINDE PANIAGUA

Los fundadores de la Unién Europea, en particular Monnet, ambicionaban la
creacion de una federacion de estados europeos como destino final de las Comuni-
dades Europeas que crearon en la década de los afios 50 del pasado siglo. Pero,
(acaso se dirige la Unién Europea en la actualidad hacia una federacion de Esta-
dos? Sin duda, en la Unién se reconocen desde sus inicios los que pudiéramos de-
nominar indicios federalizantes. Instrumentos juridicos como el reglamento, o insti-
tuciones como el Banco Central Europeo, son propios de los estados federales.
Pero, junto a elementos federalizantes se reconocen instituciones y técnicas corres-
pondientes a las organizaciones internacionales convencionales como, por ejemplo,
el Consejo Europeo, o las resoluciones y otros actos atipicos dictados por el propio
Consejo Europeo, por el Consejo de la Unién, por la Comisién Europea, o por el
Parlamento Europeo. Lo supranacional y lo intergubernamental conviven desde los
inicios de la construccidn europea; asi como formas intermedias de ambas concep-
ciones. Esto me ha determinado desde hace algtin tiempo a referirme a la Unién
Europea como una organizacion intraestatal, una nueva especie de organizacion
que seria la sintesis de las tendencias intergubernamentales y supranacionales que
desde sus inicios conviven en la Uniodn.

Las causas por las que la Unién ha avanzado hacia la supranacionalidad en unas
materias y haya retrocedido en otras, dejando paso a la intergubernamentalidad no
responden ni a un plan preconcebido ni a causas faciles de explicar. Ejemplo de
viraje sorprendente desde lo intergubernamental a lo supranacional fue, por ejem-
plo, la creacion de la moneda dnica. Pues era evidente que se creé una unién mo-
netaria en un espacio econdémico de los calificados como no 6ptimos. Pese a lo
cual, venciendo resistencias internas y la oposicién de las grandes potencias mo-
netarias, se acordd sustraer a los Estados miembros una de las potestades que
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siempre se ha asociado al nicleo central de la soberania. Sin embargo, como con-
trapunto a esa larga vision, los Estados miembros pusieron las luces cortas en lo
relativo a la cesién a la Unién de competencias presupuestarias y demas instru-
mentos de politica econdmica. Fuimos numerosos los autores que sefialamos que
un tratamiento desigual de la politica monetaria y de la politica econémica podia
traer consecuencias muy graves para la economia. Y el tiempo nos ha dado la ra-
z6n; pues no cabe duda de que la crisis econémico-financiera, por la que atravie-
sa la Unioén en la actualidad, se ha afrontado de modo muy deficiente por no con-
tar la Unidn con instrumentos juridicos adecuados para ello en materia fiscal y
presupuestaria. Lo que, por lo demas, ha debilitado al euro, que ha atravesado la
primera de sus graves crisis. Otro tanto puede decirse de la politica exterior de se-
guridad y defensa que sigue estancada en concepciones intergubernamentales
inapropiadas para que la Unién lleve a cabo las misiones que le corresponden en
el escenario internacional.

Aunque no somos legién, muchos europeos seguimos compartiendo el suefio de
los fundadores de la Unidn; una Europa federal capaz de afrontar los retos que se
avecinan en un mundo global. Pero los hechos son cada vez mas tozudos; la Unién
Europea se aleja cada vez mas de aquel objetivo. La cldusula de secesion, que per-
mite que cada Estado miembro decida unilateralmente su separacion de la Union,
rompiendo el principio de «compromiso indefinido» que figuraba en los Tratados
constitutivos, supone un retroceso que, en si mismo, obstaculiza la construccion de
una Europa federal. La carrera de las ampliaciones de la Unién, en general, desdi-
buja no solo el espacio europeo sino que afecta a los principios en que se sustenta
la Unidn. Y, en particular, a mi modesto juicio, la incorporacién de Turquia a la
Unién pondria fin definitivamente al suefio federal. El escenario institucional se
hace cada vez mas complejo y, lo que es mas significativo, lo intergubernamental
sigue avanzando sin pausa. El creciente protagonismo del Consejo Europeo y el de
los Estados miembros en el funcionamiento de la Unién suponen un cambio de
rumbo de dificil retorno.

(Hacia donde se dirige la Unién Europea? ;Quo Vadis, Europa? fue el titulo
que dimos al niimero 1 de esta revista hace ya casi una década. Entonces la pregun-
ta que nos formuldbamos respondia a la esperanza, esperanza en la atmdsfera euro-
pea sobrevolada por la idea de una Constitucién europea que acercaba Europa al
suefio federal. Pero, habria que decir, como el cldsico espafiol, que los suefios, sue-
flos son.

(Qué es lo que impide que los dirigentes europeos, desde el mds crudo realis-
mo, conduzcan el proyecto hacia una Europa federal? ;Es el miedo? ;La cortedad
de miras? ;Los intereses electorales o partidarios? ;O acaso somos nosotros, los
que seguimos postulando una Europa federal, los cortos de miras, los desenfoca-
dos. Sea cual sea la causa de la situacion actual, lo cierto es que el proyecto primi-
genio ha sido abandonado. El rumbo de la Unién es bien otro, aunque no es posible
vislumbrar donde arribaremos.
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PROLOGO

La Unién Europea sigue avanzando hacia un destino ignoto. Pero jquién sabe;
en ocasiones los navegantes que parten del error mas garrafal, pienso en Colén,
descubren en el horizonte, que a otros parece vacio, nuevos continentes.

H ok ok

Las ponencias que se publican en este niimero de la REDUE fueron expuestas
en el curso de verano organizado por el Departamento de Derecho Administrativo
de la UNED, y dirigido por el que suscribe, en la ciudad de Avila, el mes de julio
de 2010.

ENRIQUE LINDE PANIAGUA
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DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
A LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA:
APORTACIONES DEL TRATADO DE LISBOA

BEATRIZ PEREZ DE LAS HERAS
Catedprdtica de Derecho Comunitario. Universidad de Deusto

SuMmario: Introduccién. 1. La Unién Europea como proyecto de Estado democra-
tico: el imperio de la ley y los principios democréticos como valores comunes de la
construccién politica europea. 2. La democracia representativa: el Parlamento Euro-
peo, unica institucién dotada de legitimidad democrética directa. 3. La democracia
participativa: la formalizacion juridica de la democracia corporativa junto a la iniciativa
legislativa popular. 4. Los nuevos mecanismos de participacion de los Parlamentos na-
cionales en el funcionamiento de la Unién Europea: ;refuerzo de legitimidad democra-
tica o mayor control estatal? Conclusion.

INTRODUCCION

La democracia es una forma de gobierno y de organizacidn politica, cuyo rasgo
mads caracteristico es la adopcién de las decisiones colectivas por los ciudadanos de
un Estado mediante mecanismos de participacion directa o indirecta. En sentido am-
plio, un Estado democrdtico se distingue, ademds, por la garantia y el respeto de
principios, como la justicia, la libertad, la igualdad y los derechos y libertades fun-
damentales. Estos valores y referencias de legitimidad constituyen la sefia de identi-
ficacién de un Estado como comunidad politica democrética.

Desde el punto de vista constitucional, la democracia, como préactica politica,
suele dividirse en dos formas clasicas: la democracia representativa y la democracia
participativa. Por «democracia representativa» suele aludirse a aquel modelo en el
que las decisiones colectivas son adoptadas por personas elegidas y reconocidas por
los ciudadanos como sus representantes. La «democracia participativa» es, por su
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REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

parte, un modelo politico que facilita a los ciudadanos su capacidad de asociarse de
modo que puedan ejercer una influencia directa en las decisiones publicas mediante
mecanismos de participacion directa que el Estado habilita a tal fin (referéndum,
plebiscito, iniciativa legislativa, como ejemplos mas relevantes).

Estos modelos, con sus respectivos exponentes y elementos, no son excluyentes
entre si, sino que aparecen como mecanismos complementarios en los sistemas poli-
tico constitucionales, si bien la democracia representativa es considerada el sistema
de gobierno més extendido a nivel mundial.

La Unién Europea (UE), como proyecto de unién politica a nivel continental,
participa de esta tendencia mundial, ya que la democracia representativa, esen-
cialmente parlamentaria, ha sido, tradicionalmente, el aspecto mds importante de
legitimidad democrética en la UE. Sin embargo, tras las modificaciones introdu-
cidas por el Tratado de Lisboa, la democracia participativa ha irrumpido en las
disposiciones del Tratado de la UE (TUE) como referencia constitutiva destaca-
da. Ambas formas cldsicas de democracia constitucional han quedado consagra-
das en un nuevo Titulo II del TUE, bajo la ribrica «Disposiciones sobre los prin-
cipios democraticos» (arts. 9-12). En este mismo contexto juridico, se incluyen
también las nuevas facultades otorgadas a los Parlamentos nacionales en el funcio-
namiento de la UE.

Este articulo analiza las nuevas disposiciones, los sujetos, los elementos y me-
canismos de expresién de ambos modelos, con objeto de valorar si su formaliza-
cién y puesta en practica pueden contribuir a reforzar la legitimidad democratica
de la UE y reducir, al mismo tiempo, la distancia que la separa de los ciudadanos.
En este sentido, especial atenciéon merecerdn las nuevas previsiones sobre demo-
cracia participativa, asi como sus recientes desarrollos normativos. Previamente a
estos contenidos y con objeto de percibir mejor el alcance de estas previsiones
constitutivas, no estd de mas recordar la esencia politica y la dimensién constitu-
cional de la UE.

1. LA UNION EUROPEA COMO PROYECTO DE ESTADO
DEMOCRATICO: EL IMPERIO DE LA LEY Y LOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICOS COMO VALORES COMUNES DE LA
CONSTRUCCION POLITICA EUROPEA

El proceso de construccion politica en Europa es un proyecto de Estado demo-
cratico desde sus inicios en los afios 50. Uno de los elementos que le proporciona
ese valor intrinsicamente democratico es la exigencia que se impone a los paises que
desean participar de ser Estados de Derecho, respetuosos de los principios democra-
ticos y garantes de los derechos y libertades fundamentales.

Aunque no es una norma escrita, desde finales de los 90, todo Estado que aspire
a ingresar en la UE debe ser, previamente, miembro del Consejo de Europa y haber
ratificado el Convenio Europeo, de 5 de noviembre de 1950, para la proteccién de
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los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, asi como otros 8 instrumen-
tos convencionales adoptados en el seno de esta organizacién europea de coopera-
cion'. Es la exigencia que se ha impuesto, en particular, a los paises de las dos ulti-
mas ampliaciones. Se afirma, por ello, que el Consejo de Europa, considerado tradi-
cionalmente como un club de democracias, ha pasado a convertirse en una escuela
de democracias?.

Todos estos presupuestos democriticos se recogen explicitamente, desde hace
aflos, en los textos constitutivos de la UE. En la version consolidada por el Tratado
de Lisboa, el articulo 2 del TUE proclama que: «La Unién se fundamenta en los va-
lores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de
Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas
pertenecientes a minorias. Estos valores son comunes a los Estados miembros en
una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacidn, la tolerancia, la
justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres». En este mismo senti-
do, el primer apartado del articulo 49 del TUE deja claro que «Cualquier Estado eu-
ropeo que respete los valores mencionados en el articulo 2 y se comprometa a pro-
moverlos podra solicitar el ingreso como miembro en la Unidn».

La UE constituye, por tanto, un proyecto de Estado democrdtico en construc-
cién, cuyo desarrollo a lo largo de los dltimos 60 afios ha reportado paz y prosperi-
dad al continente europeo, al tiempo que ha contribuido a consolidar la democracia
en los paises que se han ido adhiriendo progresivamente.

Uno de los rasgos mds distintivos de este proceso de construccidn politica ha
sido el método comunitario de gobierno, como modo originario y original de avan-
ce. Esta forma de gobernar Europa se ha asentado en una transferencia voluntaria de
competencias soberanas (legislativas, ejecutivas y judiciales) por parte de los Esta-
dos miembros a las instituciones supranacionales. En los 4mbitos materiales inclui-
dos en los Tratados, las instituciones europeas, dotadas de capacidades reguladoras y
judiciales, han adoptado normas juridicas de desarrollo y han juzgado su conformi-
dad a la legalidad establecida por los textos constitutivos. Este marco comunitario,
de inspiracion federal, se ha caracterizado siempre por la bisqueda de un equilibrio
de poder entre las instituciones y los respectivos intereses que representan, tanto en
el ambito supranacional, como nacional.

Sin embargo, a medida que ha ido evolucionando el proceso y se han ido intensi-
ficando los problemas de funcionamiento eficaz y la distancia con los ciudadanos, el

! Protocolos 1° (derecho propiedad), 4° (libertad de movimiento), 6° (pena de muerte) y 7° (non bis
in idem), Convenio Europeo de Prevencion de la Tortura, Carta Social Europea, Carta Social Europea
revisada y el Convenio Marco sobre Minorfas Nacionales. Vid. SANz CABALLERO, S., «La contribucién
del Consejo de Europa al acervo de la Unién Europea en materia de derechos fundamentales: sinergias
y divergencias de ambos sistemas», en FERNANDEZ SoLa, N., Union Europea y Derechos Fundamenta-
les en perspectiva constitucional, Dykinson, S.L., 2004, pp. 59-92.

> Ibid. p. 66.
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método comunitario ha cedido ante otras formas de construir Europa, identificadas
desde hace afos bajo la denominacién de «gobernanza»3.

Sin estar formalizada en los Tratados, la gobernanza europea es un método de
intervencion publica, en sentido horizontal, sin jerarquias y totalmente descentraliza-
do, que lleva asociado el didlogo con una serie indeterminada de interlocutores y
partes interesadas. Especialmente instalada en los dmbitos econémico y monetario,
la gobernanza aspira a mantener un vinculo entre lo politico y lo econémico median-
te la adopcion de decisiones de forma rapida y flexible. Sin embargo, el saldo que
arroja este procedimiento es el abandono del método comunitario, ya que el Consejo
Europeo y el Consejo (principalmente, el Ecofin) se erigen en los centros de deci-
sién politica, sin someterse a control parlamentario o judicial alguno y sin que cons-
te la previa propuesta normativa de la Comision*.

En cualquier caso, concluimos este punto afirmando que los paises que desean
participar en el proceso de construccién europea tienen que ser ab initio democréticos.
La UE, como etapa actual del proceso se proclama también democréatica en su progre-
sién hacia una unién politica. Desde esta perspectiva, con los desarrollos indicados y a
la luz de las nuevas disposiciones introducidas por Lisboa, analizamos y valoramos a
continuacion los elementos mas visibles de legitimidad democratica que ofrece el mo-
delo politico europeo, atendiendo a las dos modalidades de democracia destacadas.

2. LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA: EL. PARLAMENTO
EUROPEQ, UNICA INSTITUCION DOTADA DE LEGITIMIDAD
DEMOCRATICA DIRECTA

La democracia parlamentaria ha sido siempre el aspecto mds importante de de-
mocracia representativa en la UE, encarnada por el Parlamento Europeo (PE).

Desde sus origenes como asamblea legislativa en el marco de la Comunidad Eu-
ropea del Carb6n y del Acero (CECA), el PE representa a los ciudadanos europeos,
nacionales de los Estados miembros. En un principio y hasta 1979, sus miembros no
fueron elegidos directamente por los ciudadanos, sino por sufragio universal indirec-
to, procedimiento de designacién habitual en las organizaciones internacionales que
cuentan con una asamblea legislativa en su estructura organica’. Tras las oportunas

3 Entre otros muchos estudios, vid. Morata, Fr., «Gobernanza multinivel en la Unién Europea»,
VII Congreso Internacional del CLAD sobre la reforma del Estado y de la Administracién Publica, Lis-
boa, 2002, pp. 1-14; NickeL, R., «Participatory Transnational Governance», EUI Working Papers, n°
2005/20, especialmente pp. 16-25 sobre «The EU as a positive model for global law production?

4 BARCENA, J. M., «La dialéctica entre la democracia representativa y participativa en el orden
constitucional de la Unién Europea», VII Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administra-
cién, Madrid, 2005, p. 69.

3 Es el caso, por ejemplo, del Consejo de Europa, cuya Asamblea Parlamentaria estd compuesta de
diputados de los parlamentos nacionales, en proporcion a la poblacién de los respectivos paises.
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reformas de los Tratados comunitarios, los nacionales de los Estados miembros pu-
dieron elegir directamente a sus representantes en el PE en junio de 1979. Desde en-
tonces, este ejercicio de democracia directa plurinacional se repite cada 5 afnos. En
2009, se cumplieron asi 30 afios de elecciones europeas. Puede afirmarse, sin duda,
que el PE es la unica institucion de la UE dotada de legitimidad democrética directa.

No obstante el enorme logro politico que supuso la introduccién del sufragio
universal directo a finales de los afios 70, esta primera experiencia evidencié una
fuerte contradiccion, entre la legitimidad democrdtica directa con la que era investi-
do el PE, propia de cualquier parlamento nacional, y la falta de un poder legislativo.
En efecto, en aquel contexto histérico, el PE era una mera institucién de consulta del
legislador comunitario, figura que encarnaba el Consejo de Ministros, que en nume-
rosos casos tenia que solicitar el dictamen del PE, como elemento de equilibrio insti-
tucional, sin que la opinidn parlamentaria le vinculara en modo alguno®.

Sin embargo, las sucesivas modificaciones de los textos constitutivos, principal-
mente a partir del Acta Unica Europea hasta el dltimo, el Tratado de Lisboa, han ido
incrementando notablemente las funciones y capacidades del PE. En consecuencia,
puede afirmarse que, en la actualidad, el PE se ha transformado en un colegislador,
en pie de igualdad con el Consejo, a través del procedimiento legislativo ordinario
con el que se adoptan la mayoria de los actos de desarrollo de los Tratados’. Tam-
bién con el Consejo, comparte el procedimiento de adopcién del presupuesto anual
de la UE, correspondiendo al Presidente del PE el acto final de su aprobacién®. Ade-
mas, ejerce el control politico sobre la Comisién Europea, contra la que puede apro-
bar una mocién de censura, en el caso de considerar negligente su gestion como eje-
cutivo y que, de prosperar por la mayoria de votos establecida, llevarfa a la dimisién
colectiva de todo el colegio de comisarios®. Finalmente, como otra funcién destaca-
da, desde 1993 el PE tiene que aprobar a los candidatos a Presidente y miembros de
la Comisién designados por los Jefes de Estado y/o de Gobierno, antes de ser nom-
brados oficialmente!®. Esta facultad, conferida por los Estados miembros a través del
Tratado de Maastricht, ha contribuido a su vez a reforzar la legitimidad democritica,
aun de forma indirecta, de la Comisién Europea.

Por tanto, puede afirmarse que el PE es en estos momentos una instituciéon de
gran relevancia politica y juridica en la UE. Y sin embargo, pese a esta progresion,

¢ Si el Consejo no solicitaba el dictamen o, habiéndolo hecho, adoptaba la decisién sin esperar la
opinién del PE, el acto juridico podia ser objeto de un recurso de anulacién por vicio de forma sustan-
cial. Vid., entre otros, el Asunto 138/79, Roquette Freres c¢. Consejo, Sentencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas de 29 de octubre de 1980, Rec. 1980, p. 3333.

7 Este procedimiento se define en el articulo 294 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE).

8 Desde 1975, también lo puede rechazar, obligando a la Comisién a presentar un nuevo proyecto
y al Consejo a modificar determinadas lineas presupuestarias. Esta facultad se contempla en el articulo
314, 7°, ¢ del TFUE.

° Vid. articulo 234 del TFUE.
10 Vid. articulo 17, 7° del TUE.
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existe otra contradiccion ad extra, mas alla del PE, atin no superada y que incluso se
ha ido agrandando con el transcurso de los afios: la participacion, cada vez mas esca-
sa, de los ciudadanos europeos en las elecciones al PE, lo que equivale a una falta de
implicacion activa y directa en el proceso de construccion europea. En 1979, con 9
Estados miembros, la abstencion fue del 38%. Treinta afios mas tarde, en la UE de
27 Estados, la abstencion representé el 57% del electorado!!.

Este nivel de participacion, progresivamente menor, es uno de los indicadores
mads reveladores de lo que todos conocen y reconocen como el «déficit democrati-
co» del proceso de construccién europea, la falta de un apoyo popular directo,
todo lo cual no deja de ser una fuerte contradiccidn con los planteamientos y pre-
supuestos democraticos sobre los que se fundamenta la UE de conformidad con
sus Tratados.

Se aducen multiples motivos para explicar este déficit democrético en el que
navega la UE: entre otros, el peso preponderante de los gobiernos en el avance del
proceso, la complejidad cada vez mayor de los mecanismos institucionales de deci-
sién y la poca visibilidad de la UE como proyecto politico, lo que impide que los
ciudadanos puedan identificarse con el mismo. También se achaca al propio PE el
no haber sabido acortar la distancia con los ciudadanos. Una de las razones que se
esgrimen es el escaso perfil europeista de los candidatos a eurodiputados que pre-
sentan los partidos politicos de base nacional, lo que se refleja en sus campanas
electorales, exentas de mensajes sobre Europa, sobre los principios y valores de la
construccidn europea, las instituciones y el papel del PE. En la mayoria de los pai-
ses, las campafias europeas acaban centrdndose en cuestiones y debates de indole
nacional, por lo que se pierde una oportunidad Unica y propicia para acercar la UE
a los ciudadanos.

Tras la entrada en vigor de las modificaciones del Tratado de Lisboa, el articulo
10 del TUE afirma en su primer apartado que «El funcionamiento de la Unién se
basa en la democracia representativa», afladiendo a continuacién el segundo aparta-
do, en su primer parrafo, que «Los ciudadanos estardn directamente representados
en la Unidn a través del Parlamento Europeo». Estas disposiciones no aportan nove-
dad alguna, més alld de la formalizacién juridica como principio de la democracia
representativa parlamentaria.

Tampoco innova el apartado cuarto de este articulo 10 cuando dispone que «Los
partidos politicos a escala europea contribuirdn a formar la conciencia politica euro-
peay a expresar la voluntad de los ciudadanos de la Unién». Esta disposicion repro-
duce literalmente el antiguo articulo 191 del TCE. En cualquier caso, conforme a lo
seflalado, esta previsidon no se corresponde con la realidad, ya que el escaso perfil
europeista de los candidatos a eurodiputados no ha facilitado que los partidos politi-
cos constituidos en el seno del PE hayan actuado como un factor de impulso para la
integracion en la UE.

1 Para mas informacion, vid. http://www.europarl.europa.eu/parliament/archive/staticDisplay.do?
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Dentro del alcance del principio de democracia representativa, el segundo apar-
tado del articulo 10, en su segundo pdrrafo, precisa que «Los Estados miembros es-
taran representados en el Consejo Europeo por su Jefe de Estado o de Gobierno y en
el Consejo por sus Gobiernos, que seran democraticamente responsables, bien ante
sus Parlamentos nacionales, bien ante sus ciudadanos». Esto es, la legitimidad de-
mocratica directa del PE y la legitimidad democrética indirecta de los Estados a tra-
vés del Consejo parecen colocarse en el mismo nivel de consideracion a efectos de
la democracia representativa. Sin embargo, es indudable que el origen y la fuerza de
la representatividad son diferentes en ambos casos'?.

Esta dualidad de legitimidades puede entenderse desde la perspectiva de la go-
bernanza europea como método de actuacion, que empieza a eclipsar el método co-
munitario en numerosos ambitos en los que el Consejo Europeo y el Consejo, repre-
sentando a los gobiernos de los Estados miembros, se erigen en los principales y
mas visibles centros de decision.

Desde esta misma percepcion, se comprenden también algunas de las nuevas
previsiones relativas a la democracia participativa.

3. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: LA FORMALIZACION
JURIDICA DE LA DEMOCRACIA CORPORATIVA JUNTO
A LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

Con un contenido muy heterogéneo, los cuatros apartados del articulo 11 del
TUE desgranan los sujetos y los elementos de expresion de la democracia participa-
tiva, ahora consagrada expresamente en un texto constitutivo tras la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa.

Sin embargo, este principio no es nuevo en el contexto politico de la UE, ya que
el Consejo Europeo de Lisboa, de marzo de 2000, al tiempo que adoptaba la Estrate-
gia de Competitividad, Crecimiento Econémico y Empleo, dej6 establecido el méto-
do abierto de coordinacién, como nueva forma de gobernanza econdmica y, junto a
él, la idea de democracia participativa. Conforme a la nueva dindmica de actuacion,
totalmente descentralizada, «... la Unidn, los Estados miembros, los entes regionales
y locales, asi como los interlocutores sociales y la sociedad civil pueden y deben estar
activamente implicados, empleando para ello distintas formas de relacionarse»!?.

Un afio después, la propia Comision Europea precisé el alcance y el sentido del
principio de la democracia participativa europea en su conocido Libro Blanco de la
Gobernanza Europea. Con el objetivo de reforzar la legitimidad democratica de la
UE, la Comision se mostraba favorable a introducir otros canales de participacion,
alternativos a los de la representacion parlamentaria, que permitieran la participa-

12 BARCENA, J.M., op. cit., nota 4, p. 66.

13 Consejo Europeo de Lisboa, 23 y 24 de marzo de 2000, Conclusiones de la Presidencia,
http://europa.eu.int/council/off/conclu/mar2000/index.htm
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cién del mayor nimero de personas y organizaciones en la concepcién y formula-
cién de las politicas comunes'.

Los sujetos de esta dindmica participativa aparecen ahora identificados en los 3
primeros apartados del articulo 11: «las asociaciones representativas», «la sociedad
civil» y «las partes interesadas», a las que las instituciones dardn «la posibilidad de
expresar e intercambiar publicamente sus opiniones en todos los dmbitos de actua-
cién de la Unidén», manteniendo «un didlogo abierto, transparente y regular», asi
como «amplias consultas», principalmente por parte de la Comisiéon Europea. Hasta
aqui, puede decirse que el articulo 11 concreta el principio participativo en una espe-
cie de democracia corporativa, donde los actores y receptores de informacion y con-
sulta institucional aparecen identificados como categorias genéricas, susceptibles de
distinta acepcion segtn los Estados. Este perfil asociativo y organizativo de la demo-
cracia participativa va en consonancia con la dindmica funcional propia de la gober-
nanza europea.

Los ciudadanos de la Unidn emergen visiblemente como actores de democracia
participativa en el apartado 4 de este articulo 11. Establece esta disposicion que «Un
grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unién, que sean nacionales de un
nimero significativo de Estados miembros, podrd tomar la iniciativa de invitar a la
Comisién Europea, en el marco de sus atribuciones, a que presente una propuesta
adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que requieren un acto juri-
dico de la Unioén para los fines de la aplicacion de los Tratados».

Este precepto introduce en el dmbito constitutivo de la UE un mecanismo de ini-
ciativa legislativa popular, comparable al ya existente en la mayoria de los sistemas
politicos y constitucionales de los paises europeos, con sus diferentes modalidades,
condiciones, alcance y tradiciones de utilizacién®. No obstante, la idea de propor-
cionar a los ciudadanos europeos derechos de iniciativa no es nueva. El pionero en
proponer la introduccién de este mecanismo participativo fue el PE en 1988 y en
1993. En el dmbito normativo, el primer avance real y formal se produjo con la in-
troduccién de este derecho en el articulo 47, 4° del Tratado por el que se establecia
una Constitucién para Europa.

Consagrada finalmente esta facultad en un texto juridico constitutivo ya en vi-
gor, ;significa que los ciudadanos van a poder proponer a la Comisién que se limite
la entrada de flujos migratorios?, ;que se vete la entrada de algin pais candidato?,
Jque se rebajen los impuestos de origen comunitario?, ;que se prohiban los minare-
tes en las mezquitas, como se decidi6 en Suiza en 20097 A la luz de esta disposi-
cién, cabe preguntarse, en efecto, sobre las cuestiones que los ciudadanos de la UE
van a poder proponer para su formalizacién en un acto juridico del legislador euro-

14 ComisioN Europea, La Gobernanza Europea. Un Libro Blanco, COM(2001) 428 final, 25 de ju-
lio de 2001, p.16.

15 Véase el estudio comparado de Freixes, T. y PopTcHEVA, E. M., «Iniciativa legislativa popular.
Estudio comparativo de la situacién legal en los Estados miembros de la Unién Europea y prevision de
su futuro desarrollo a nivel de la UE», Pliegos de Juste, n® 9-10, 2009, pp. 37-46.
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peo. Ademas, hay que cuestionarse también sobre como se va a promover efectiva-
mente este impulso popular, dada la apatia ciudadana general.

La simple lectura del apartado 4 del articulo 11 del TUE nos permite ya respon-
der a los primeros interrogantes sobre las materias en las que se podrd ejercer este
derecho: el inciso «en el marco de sus atribuciones» deja claro que la iniciativa po-
pular sélo es posible en los dmbitos de competencia de la UE y en los que, ademas,
la Comisién tenga un poder de propuesta legislativa. Asi, la UE no tiene capacidad
juridica para prohibir los minaretes en las mezquitas y tiene escasa competencia en
materia fiscal, ya que en este ambito la unanimidad impera como cédigo de deci-
sién'®. Propuestas sobre estas cuestiones podran, acaso, promoverse a nivel nacional,
por medio de los mecanismos de participacion directa habilitados a tal fin.

No obstante, hay numerosos dmbitos de gran sensibilidad para los ciudadanos,
en los que la UE si tiene competencia y en los que la Comisién detenta el derecho de
propuesta legislativa: inmigraciéon'’, medio ambiente'®, nuevas adhesiones', salud
publica y consumidores®, etc.

El alcance y las condiciones del ejercicio de esta nueva prerrogativa ciudadana
aparecen concretados en el Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo,
aprobado a mediados de diciembre de 20102, El articulo 7 del Reglamento precisa
el «ndmero significativo de Estados miembros» en un cuarto de los Estados de la
UE, lo que viene a requerir que el millén de ciudadanos que toma este impulso le-
gislativo deba provenir de 7 paises, como minimo (la propuesta inicial de la Comi-
sion requeria 9). Ahora bien, estos requisitos cuantitativos, por si solos, no son sufi-
cientes, ya que se prevé una tercera condicién acumulativa, como es un umbral mini-
mo de ciudadanos representados por pais, cuyo nimero exacto aparece especificado
por Estado miembro en el Anexo I del Reglamento. Estos umbrales son el resultado
de aplicar un coeficiente de 750 en funcién del nimero de miembros de cada Estado
en el PE, de tal modo que el nimero de ciudadanos requerido es inferior al 0,2% de
la poblacién en més de la mitad de los Estados miembros, mientras que el porcentaje
exigido es proporcionalmente mayor en los pequefios Estados 2.

16 Vid. articulos 113 y 114, 2° del TFUE.
17 Vid. articulo 79 del TFUE.

18 Vid. articulo 192, 1° del TFUE.

19 Vid. articulo 49 del TUE.

20 Vid. articulos 168 y 169 del TFUE.

2 En el momento de corregir las galeradas de este articulo (finales de diciembre de 2010), no se
dispone de la referencia a su publicacién. El texto del Reglamento, tal como fue aprobado en 1* lectura
por el Consejo y el Parlamento los dias 14 y 15 de diciembre de 2010, respectivamente, puede consul-
tarse en http://www.europarl.europa.eu/sides/get.Doc.do?type=TA&language=EN&reference=P7-TA-
2010-0480#BKMD-15.

22 Conforme a estos criterios establecidos, en Alemania, el pais con mds poblacidn, se exigen
72.250 firmas, mientras que en Malta, 3.750 y en Luxemburgo, Chipre y Estonia, 4.500. El umbral fija-
do para Espaiia es de 37.500 firmas.
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Una vez recogidas las correspondientes firmas, los organizadores? de la iniciati-
va podran presentar las declaraciones de apoyo, en papel o formato electrénico, a las
autoridades competentes, quienes en un plazo no superior a tres meses deberdn pro-
ceder a la verificacion y emisién de un certificado, conforme al modelo establecido
en el Anexo VI del Reglamento. Obtenido el correspondiente certificado y cumpli-
das las demds condiciones que se especifican, los organizadores pueden ya someter
la iniciativa de los ciudadanos a la Comision. El Anexo VII proporciona el formula-
rio que ha de utilizarse a tal fin.

A continuacidn, una vez recibida la propuesta popular de acto legislativo, la Co-
misién debe publicarla inmediatamente en su pagina web, disponiendo de tres meses
para comunicar sus conclusiones, la acciéon que pretende emprender y las razones
que la motivan (art. 10 del Reglamento).

En consecuencia, se infiere del texto del proyecto de Reglamento que la Comi-
sion estd obligada a considerar la iniciativa popular y a presentar la correspondiente
propuesta legislativa, si la considera admisible. Por el contrario, el término «adecua-
da» induce a pensar que no quedaria vinculada totalmente por el contenido de la
propuesta.

En cualquier caso, cabe observar que, en el caso de que la Comision traslade el
proyecto de acto legislativo al PE y al Consejo y éstos decidan no actuar, no se con-
templa posibilidad alguna de rescate, como asi se prevé en algunos Estados miem-
bros, por lo que la iniciativa popular quedaria totalmente paralizada®.

En términos de prevision constitutiva, es indudable que los ciudadanos mejoran
su papel en la UE al dotarse de un instrumento participativo importante, que, por pri-
mera vez, les permite intervenir directamente en el proceso legislativo de la UE .

2 Por «organizadores» se entiende cualquier persona fisica, que sea ciudadana de la Unién y que ten-
ga edad de votar en las elecciones europeas. Deberdn conformar un comité de, al menos, siete personas
que sean residentes en siete Estados miembros diferentes, como minimo. Por su parte, los firmantes tienen
que ser ciudadanos de la Unién, con edad para votar en las elecciones al PE (art. 3 del Reglamento).

2 En Alemania, por ejemplo, se prevé en estas circunstancias la posibilidad de convocar un refe-
réndum. Freixes, T. y PoprcHEVA, E.M., op. cit. nota 15, p. 45.

% La pretension de acercar la UE a los ciudadanos se ha traducido también en un mayor alcance
del principio de transparencia, segin se formula ahora en el articulo 15 del TFUE, «a fin de fomentar
una buena gobernanza y de garantizar la participacion de las sociedad civil». Esta disposicién garantiza
el acceso de todo ciudadano de la Unidn, asi como de toda persona fisica o juridica que resida o tenga
su domicilio social en un Estado miembro, a los documentos de las instituciones, érganos y organismos
de la UE, cualesquiera que sea su soporte. Lo méds novedoso resulta, no obstante, la apertura al piblico
de las sesiones del Consejo cuando éste delibere y vote sobre un proyecto de acto legislativo. La trans-
parencia es, sin duda, un valor de legitimidad democratica, como lo es también el estatuto de Ciudada-
nia de la Union, en el que el Tratado de Lisboa no ha introducido cambios sustanciales, mds alld de la
sistematizacion conjunta de sus disposiciones con el principio de no discriminacién en la Parte II del
TFUE (arts. 18-25). Finalmente, la entrada en vigor de la Carta de Derechos Fundamentales, aun des-
gajada del cuerpo de los Tratados y con las excepciones consentidas a ciertos Estados miembros, asi
como el mandato constitucional para que la UE se adhiera al Convenio Europeo de Derechos Huma-
nos, constituyen otros de los elementos muy notables de reforzamiento democratico de la UE.

22



DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA A LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA...

En la préctica, sin embargo, no es dificil imaginar que resultara complicado promover
el ejercicio de esta prerrogativa, dado el estado actual de indiferencia popular, de de-
safeccion y de falta de identidad de los ciudadanos con el proyecto politico europeo.

Con todo, los mas beneficiados por las nuevas facultades recibidas han sido los
Parlamentos nacionales, los representantes mas cercanos de los ciudadanos. La ulti-
ma disposicién del Titulo II del TUE sobre los principios democraticos resume sus
nuevas atribuciones.

4. LOS NUEVOS MECANISMOS DE PARTICIPACION DE LOS
PARLAMENTOS NACIONALES EN EL. FUNCIONAMIENTO
DE LA UNION EUROPEA: ;REFUERZO DE LEGITIMIDAD
DEMOCRATICA O MAYOR CONTROL ESTATAL?

El articulo 12 del TUE dispone que «Los Parlamentos nacionales contribuirdn
activamente al buen funcionamiento de la Unidn». A tal fin, esta disposicion desgra-
na las nuevas funciones que se atribuyen a los legisladores nacionales:

«a) Seran informados por las instituciones de la Unién y recibiran notificacion
de los proyectos de actos legislativos de la Unién de conformidad con el Protocolo
sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la Unién Europea.

b) Velaran por que se respete el principio de subsidiariedad de conformidad con
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

¢) Participaran, en el marco del espacio de libertad, seguridad y justicia, en los
mecanismos de evaluacion de la aplicacion de las politicas de la Unién en dicho es-
pacio, de conformidad con el articulo 70 del Tratado de Funcionamiento de la Uni6n
Europea, y estardn asociados al control politico de Europol y a la evaluacién de las
actividades de Eurojust, de conformidad con los articulos 88 y 85 de dicho Tratado.

d) Participardn en los procedimientos de revision de los Tratados, de conformi-
dad con el articulo 48 del presente Tratado.

e) Seran informados de las solicitudes de adhesién a la Unién, de conformidad
con el articulo 49 del presente Tratado.

f). Participardn en la cooperacion interparlamentaria entre los Parlamentos na-
cionales y con el Parlamento Europeo, de conformidad con el protocolo sobre el co-
metido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europeas.

Especialmente importante nos parece la participacién de los Parlamentos nacio-
nales, junto con el Parlamento Europeo, en el control de las actividades de Europol y
en la evaluacion de las actividades de Eurojust. También resulta relevante y novedo-
sa su implicacion en los procedimientos de revision de los Tratados, tanto en el ordi-
nario, en el que participaran a través de sus representantes en la Convencion que se
constituya, como en el simplificado, en cuyo desarrollo la oposicién de un Parla-
mento nacional impedira que la decision se adopte.
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La funcién més destacada, no obstante, es el control que asumen ahora los legis-
ladores nacionales en el cumplimiento de las exigencias de la subsidiariedad y pro-
porcionalidad de los actos legislativos de la UE en fase de propuesta®. Las condicio-
nes y modalidades de este mecanismo, conocido como «de alerta rdpida», se articu-
lan en los Protocolos 1° «Sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la UE»
y 2° «Sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad».

El procedimiento se inicia con la transmisién directa a los Parlamentos nacionales
de las propuestas de actos legislativos. La tarea de cumplir este encargo corresponde
a la Comisidn, si es que esta institucion ha elaborado la propuesta de acto, o al PE, si
emana de €l, o al Consejo, si proviene de un grupo de Estados miembros, del Tribunal
de Justicia, del Banco Central Europeo o del Banco Europeo de Inversiones.

Si tras el examen por los érganos parlamentarios designados a tal fin por cada
Estado, para lo cual disponen de ocho semanas, se considera que la propuesta no
respeta el principio de subsidiariedad, los Parlamentos nacionales pueden dirigir sus
respectivos dictdimenes motivados a los presidentes del PE, del Consejo y de la Co-
misidn, o sélo al presidente del Consejo si el acto hubiera emanado de instancias di-
ferentes a estas tres instituciones. Cuando los dictimenes contrarios a la propuesta
de acto legislativo, representan al menos un tercio del total de votos atribuidos a los
Parlamentos nacionales?’, el proyecto debe volverse a estudiar. El umbral se reduce a
un cuarto del total de votos si se trata de una propuesta legislativa en el marco del
espacio de libertad, seguridad y justicia. El efecto inmediato, por tanto, de los dicta-
menes desfavorables no es el rechazo o modificacién directa del proyecto legislati-
Vo, ya que la institucion autora del mismo puede mantenerlo. En cualquier caso, es-
tos umbrales de votos comportan la interrupcion del procedimiento legislativo hasta
producirse un nuevo examen que conduzca a la adopcién de una decisién formal y
motivada del autor de la propuesta sobre su mantenimiento, modificacion o retirada
de la propuesta (art. 7, 2° del Protocolo 2°).

Sin embargo, existe otra modalidad de control, en el marco del procedimiento
legislativo ordinario, que puede llegar incluso a vetar la adopcion del acto definitivo.
En este caso, si el nimero de dictimenes negativos representa al menos la mayoria
simple de los votos atribuidos a los Parlamentos nacionales, esto es, 28 votos, la Co-
misién debe volver a estudiar la propuesta y aunque puede todavia mantenerla, ade-
mds de modificarla o retirarla, en el caso de que opte por lo primero, son mayores
las exigencias que se le imponen, ya que deberd emitir un dictamen motivado que,

26 El principio de subsidiariedad preside la actuacion normativa de la UE en todos los dmbitos que
no sean de su competencia exclusiva, como son: la Unién Aduanera, el establecimiento de normas so-
bre libre competencia, la politica monetaria de los Estados miembros dentro de la Unién Monetaria, la
conservacion de los recursos biolégicos marinos dentro de la Politica Pesquera Comun y la Politica Co-
mercial Comtn (arts. 5,3° del TUE y 3 del TFUE).

27 A estos efectos, a cada Parlamento nacional se han otorgado dos votos, uno por cada cdmara si
es bicameral, o dos votos si es unicameral. Por tanto, 54 son el total de votos de las instituciones parla-
mentarias de los Estados miembros (art.7, 1°, 2° parrafo del Protocolo 2°).
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junto con los emitidos por los Parlamentos nacionales, seran transmitidos al Consejo
y al PE. Por lo tanto, el estudio de la compatibilidad de la propuesta pasaria a manos
del legislador europeo, quien antes de concluir la primera lectura, por mayoria de
55% de los miembros del Consejo o por mayoria de los votos emitidos en el PE, po-
dria desestimar el proyecto legislativo si lo considera contrario al principio de subsi-
diariedad (art. 7, 3° del Protocolo 2°).

Estos procedimientos de control parlamentario estdn siendo aplicados desde la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009 y, en paises politi-
camente compuestos, como Espafia, comportan también la implicacion de los Parla-
mentos regionales con competencias legislativas?®. Su introduccién se ha justificado
con la vieja aspiracion de acercar la UE a la ciudadania. Asi lo expresa el Protocolo
2° en su primer parrafo de motivacion: «Deseando hacer lo necesario para que las
decisiones se tomen lo mas cerca posible de los ciudadanos de la Unién».

Indudablemente, los parlamentarios nacionales son los representantes mas cerca-
nos de los ciudadanos, por lo que su implicacién activa en la dindmica legislativa eu-
ropea refuerza, al menos aparentemente, la legitimidad democrdatica de la UE. No
obstante, estos mecanismos de control también retrasan los procedimientos europeos
de adopcion de decisiones, de por si ya largos y complejos, al tiempo que pueden
convertirse en una via por la que los Estados recuperen el control de &mbitos que en
su dia decidieron transferir a las instituciones europeas. En este sentido, no es dificil
imaginar que algunos de los dictimenes que se gesten en los Parlamentos nacionales
dependan de acuerdos entre las fuerzas politicas representadas, todo lo cual se ve in-
dudablemente condicionado por intereses electorales, el posible desgaste del gobier-
no de turno, las reivindicaciones nacionalistas y otras circunstancias de dmbito na-
cional que puedan condicionar los avances que necesitan las politicas de la UE. Por
ello, si el objetivo era reforzar la participaciéon ciudadana, tal vez hubiera sido mejor
reforzar el perfil mas democratico y el papel del PE, en lugar de introducir institu-
ciones mas alejadas de la construccion europea?.

CONCLUSION

El Titulo II, «Disposiciones sobre los principios democraticos», del TUE, modifica-
do por el Tratado de Lisboa, constitucionaliza los elementos fundamentales de la demo-
cracia representativa y participativa en la UE. La formalizacion de esta ultima modali-

28 No obstante, antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en algunos Estados miembros
se llevaron a cabo ensayos de este tipo de control. En el caso de Espafia, las primeras experiencias se
llevaron a cabo entre 2007 y 2008; las dltimas, en 2009, incluso siguieron el cauce del Protocolo 2°.
Véase al respecto AuzmENnDI, M., «El refuerzo en el control de la subsidiariedad: el mecanismo de aler-
ta rapida», Revista Aranzadi Union Europea, n° 5, 2010, pp. 21-28.

2 Al respecto de esta dltima apreciacion, léase CERVELL HorTAL, M. J., «Parlamentos nacionales y ciu-
dadania en el funcionamiento institucional de la Unién», en MARTIN y PEREZ DE NANCLARES, J. (Coord.),
El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, Tustel AEPDIRI, 2008, pp. 251-265.
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dad constituye la novedad mas significativa, especialmente en lo que respecta al derecho
de iniciativa legislativa popular. Se consagra asi, a nivel supranacional una prerrogativa
propia de los sistemas constitucionales democraticos de los Estados miembros.

Ahora bien, este trasvase de modelos democraticos presenta ciertas singularida-
des en el ambito de la UE. Por un lado, la democracia representativa incluye dos
perfiles muy diferentes: la parlamentaria, representativa de los ciudadanos, y la gu-
bernamental, estandarte de los Estados miembros. Por otro, la democracia participa-
tiva incluye, junto con la voluntad popular, un variopinto impreciso de sujetos («aso-
ciaciones representativas», «partes interesadas», y «sociedad civil»), con los que las
instituciones y, en particular, la Comisién Europea, deben mantener un didlogo
«abierto, transparente y regular».

Estas peculiaridades del modelo democrético europeo van en consonancia con la
introduccién de nuevas formas de intervencion publica, al margen del método comu-
nitario, y que se agrupan bajo la denominacién de «gobernanza». Como método de
gestion, la gobernanza es especialmente visible en los dambitos de la politica econd-
mica y monetaria, en los que el Consejo Europeo y el Ecofin se erigen en los centros
de decision. Aun de cardcter juridicamente difuso, sus decisiones acaban siendo vin-
culantes para sus Estados y sus respectivas ciudadanias, eludiendo el control del PE
y del Tribunal de Justicia de la UE y sin que conste la previa propuesta formal de la
Comisién. Buen ejemplo de esto tltimo son las decisiones adoptadas en la madruga-
da del 9 de mayo de 2010, cuando los lideres europeos se conjuraron para enfrentar
la crisis econémica, estableciendo nuevos mecanismos de gobierno y esbozando una
unién econdémica. Bien entrada la noche, Europa dio un paso de gigante, al decidir
los representantes gubernamentales la creacion de un Mecanismo Europeo de Esta-
bilizacion Financiera, con una dotacién de 750.000 millones de euros, al tiempo que
el Banco Central Europeo, rompiendo con su tradicional neutralidad politica, anun-
ci6 su propésito de intervenir comprando deuda soberana®.

En esta dindmica gubernamental de absorcién de competencias econdmicas, la
democracia participativa parece emerger como un elemento compensatorio del cre-
ciente déficit democrdtico. Es indudable que el nuevo derecho de iniciativa legislati-
va popular supone una oportunidad trascendental para acercar los ciudadanos a la
UE e implicarlos activamente en su desarrollo y evolucién como proyecto politico.
En un proceso de construir una gran Europa unida y supuestamente democrética, no
s6lo los Estados miembros, sino también los ciudadanos europeos tienen que ser los
sujetos y protagonistas de la progresion de ese proyecto politico.

Sin embargo, a pesar de la formulacion de la democracia participativa en el
TUE, en el estado actual de la integracion europea, el modelo politico de la UE pare-
ce relegar a un segundo plano a los ciudadanos. La eliminacién de toda referencia
constitutiva a los simbolos de identidad europea, como la bandera, el himno o el Dia
de Europa, cuya mencion incluia el fallido Tratado Constitucional; la alusién del ar-

30 Missi, A. y Perez, C. L., «<Europa se reinventa en una noche», El Pais, 16 de mayo de 2010.
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ticulo 1 del TUE de que la UE se fundamenta en «el presente Tratado y en el Trata-
do de Funcionamiento de la Unién Europea», en vez de nacer «de la voluntad de los
ciudadanos y de los Estados de Europa», como afirmaba la version del Tratado
Constitucional; la compleja y dispersa estructura de Tratados sobre los que se funda-
menta la UE, que no facilita su visibilidad como proyecto politico; el desplazamien-
to de la Carta de los Derechos Fundamentales fuera del cuerpo sustantivo del TUE vy,
en términos de democracia participativa, la convivencia de la voluntad popular con
organizaciones y entidades corporativas que, l6gicamente defenderan sus propios in-
tereses, incitan a pensar que el proceso de construccidn politica europea seguird
arrastrando, sino incrementando, un notable déficit democratico.

La pregunta que planea sobre esta dindmica es ¢hasta cudndo y hasta dénde po-
dré seguir avanzando este proceso de construir un futuro Estado europeo sin ciuda-
danos? Por el momento, los nuevos textos constitutivos surgidos del Tratado de Lis-
boa han entrado en vigor, lo que no es poco, dado el camino recorrido desde la falli-
da Constitucién para Europa, por lo que no se puede negar que se ha dado un paso
adelante en el proceso de construccién europea. Confiemos ahora en que, con dina-
micas y equilibrios diferentes a los que caracterizaron su inicio, pueda seguir avan-
zando en su progresion hacia una unién politica continental.

* * *

RESUMEN: El proceso de construccion politica en Europa es un proyecto de Estado demo-
cratico desde sus inicios en los afios 50. Tradicionalmente, el aspecto mds importante de legi-
timidad democrética en la UE ha sido la democracia representativa. Sin embargo, tras las mo-
dificaciones introducidas por el Tratado de Lisboa, la democracia participativa ha irrumpido
en las disposiciones del TUE como referencia constitucional destacada. Ambas formas clési-
cas de democracia constitucional han quedado consagradas en el nuevo Titulo II del TUE,
«Disposiciones sobre los principios democraticos», que incluye también las nuevas facultades
de los Parlamentos nacionales en el funcionamiento de la UE. No obstante, en el 4mbito de la
UE, ambos modelos de democracia presentan singularidades, que van en consonancia con las
nuevas formas de intervencién publica propias de la gobernanza europea.

PALABRAS CLAVE: democracia representativa, democracia participativa, gobernanza, dé-
ficit democratico, iniciativa legislativa popular.

ABSTRACT: The European construction process is a democratic State in perspective since
its onset in 1950. Representative democracy has usually been the most relevant aspect of de-
mocratic legitimacy in the EU. However, as a result of the amendments introduced by the
Lisbon Treaty, participatory democracy has also burst into the EU Treaty.Thus, both classic
patterns of constitutional democracy are now envisaged by Title II of the EU Treaty, «Provi-
sions on democratic principles», also including the national Parliaments” new powers. Ne-
vertheless, both models of democracy hold singulatities in the EU, in accordance with the Eu-
ropean governance and its new public intervention methods.

KEY WORDS: representative democracy, participatory democracy, governance, democratic
deficit, citizens “initiative.
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Sumario: L. Introduccién. II. Los referenda irlandeses: la preservacion de los va-
lores constitucionales. III. Chequia y su Tribunal Constitucional: criticos pero obe-
dientes. IV. Alemania y la Sentencia del Tribunal Constitucional Federal Aleman de
30 de junio de 2009: ataque preventivo a la postmodernidad del constitucionalismo
europeo: 1. Introduccién: el objeto del recurso y algunos dbices procesales. 2. En
cuanto al fondo: un «si, pero...» a la constitucionalidad de la Ley de Ratificacion del
Tratado de Lisboa y un no rotundo a la Ley de acompafiamiento.

I. INTRODUCCION

Las grandes reformas del Derecho Originario abarcan, esencialmente, desde el
Acta Unica Europea (que entrd en vigor en 1987) hasta el Tratado de Lisboa, el cual
desplego sus efectos juridicos en diciembre de 2009. Todas estas reformas se han he-
cho (a diferencia de las anteriores, como el Tratado de Fusién de Ejecutivos o los
Tratados de Modificacién de Disposiciones Presupuestarias) sobre la base de conso-
lidar este Derecho Originario como un Ordenamiento Constitucional Europeo.

No es nuestra intencién el generar confusionismo entre Tratados y Constitucio-
nes a la hora de hablar de los instrumentos normativos originarios con los que se

* Este trabajo se enmarca en el desarrollo del Proyecto de Investigacion financiado por el Progra-
ma del Plan Nacional de Investigacion Cientifica, Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica 2008-2011.
Referencia CSO 2009-14381-C03-03.
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dota la Unién Europea. Desde la perspectiva democratica, entendiendo la Democra-
cia como categoria juridica y no solo politica, un sistema democratico necesariamen-
te ha de identificarse con un sistema constitucionalizado, el cual debe de expresarse a
través de procesos constituyentes que determinen formalmente una legitimacién de-
mocrética de las instituciones politicas, que €stas sean, por lo tanto, representativas,
que quede garantizado el derecho de resistencia del pueblo a través de los derechos
fundamentales, que los poderes estén limitados, que se garantice la preeminencia del
Derecho y que las garantias sean esencialmente jurisdiccionales.

Estos presupuestos son los que se reconocen en el constitucionalismo contempo-
rdneo y éstos se reconocen igualmente, con mayores o menores déficits o imperfec-
ciones en la Unién Europea y en su Derecho Originario. Este Derecho se conforma a
través de lo que llamamos «proceso constituyente continuado», con una emergencia
de poderes constituyentes sui géneris que son, evidentemente, mas claros en el caso
de las Convenciones realizadas para la elaboracion de la Carta de Derechos o el Pro-
yecto de Constitucion Europea; o larvados, con sus propias especificidades, en los
procesos de ratificacion de los Tratados, no sélo de reforma sino de adhesion (que en
definitiva, son también de reforma) como pueden ser a titulo de ejemplo, los referen-
da de Noruega, Dinamarca e Irlanda o los de Francia y Paises Bajos, e incluso, a un
nivel méds modesto, el habido en Groelandia para poder abandonar este territorio in-
fraestatal las Comunidades Europeas. Del mismo modo, las aportaciones jurispruden-
ciales de los Tribunales Constitucionales espafiol, francés italiano, alemén o checo,
principalmente, ante las ratificaciones de los Tratados, o ante problemas concretos de
articulacién del sistema de garantias de derechos, las Declaraciones del Consejo
Constitucional Francés ante la eleccion directa por primera vez, del Parlamento Euro-
peo!, etc. Igualmente, también forman parte de ese proceso constituyente continuado,
las iniciativas de proyectos constitucionales del Parlamento Europeo que, en su apo-
ria, sin embargo han sido auténticos catalizadores de las sucesivas reformas operadas
en el Acta Unica Europea y en el Tratado de Maastricht, principalmente.

Sean Tratados o Constituciones, sean procesos constituyentes o acuerdos inter-
gubernamentales, no nos agobia un cierto abandono al uso formal del término Cons-
titucion, como afirma LopEz GUERRAZ. Intentando huir del nominalismo, lo que exis-
te en la Unién Europea es una Constitucion en sentido material «en cuanto ente de
tipo supranacional... como entidad diferenciada en el concierto internacional, que
no responde a las caracteristicas definidoras del Estado Nacional ni de la alianza en-
tre Estados» y que, continda el autor, «no cabe excluir que esa Constitucién material
acabe, tras nuevos intentos en transformarse en una Constitucion formal. Entre tanto,
los elementos caracteristicos son los de una organizacidn constitucional que se van
incorporando al proceso de integracion».

I Alfredo ALLUE Buiza, «La Unién Europea ¢Un sistema politico exportable?», Revista de Dere-
cho de la Union Europea, n° 16, primer semestre 2009, p. 268

2 Luis Lorez GUERRA, «Derechos e Integracion Europea», Ponencia presentada al VIII Congreso
de Constitucionalistas de Esparia titulado «Derecho Constitucional Europeo», San Sebastidn, 4 y 5 de
febrero de 2010, p. 2.
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Como bien apunta Maribel GoNzALEz PascuaL?, al referirse al debate habido en el
afio 2000 en la Asociacién Alemana de Profesores de Derecho publico, y més concre-
tamente, en la intervencién de Ingolf PErNICE, «el Derecho constitucional ya no era
considerado estrictamente nacional, originario y dependiente del Estado. Y no signifi-
caba tampoco considerar que la UE se estaba transformando en un Estado o que de-
bia llegar a convertirse en tal» ya que «la Constitucién de cada Estado miembro, el
Derecho primario de la UE y la influencia del CEDH, como creadores de un estan-
dard de los derechos fundamentales europeo comun, forman un conjunto unico. El
Derecho constitucional europeo y el nacional construyen un sistema que desde una
perspectiva material, funcional e institucional se pueden reconducir a la unidad. Di-
cho sistema final ha sido adjetivado por la doctrina alemana de manera preferente
como union de Constituciones o constitucionalismo multinivel».

Mais alla de este debate, podemos traer a colacidn, quince afios después, las pala-
bras del Profesor ARAGON REYEs en su comentario a la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional Federal Aleman*, relativa a la ratificacion del Tratado de Maastricht; pues,
sin duda, la historia se repite con los mismos actores y los mismos objetos de con-
troversia: «la construccion europea se ha venido realizando mediante un proceso
sustentado en el voluntarismo politico de los Gobiernos y el activismo judicial del
Tribunal de Justicia de la Comunidad. Este modo, funcionalista, ha resultado hasta
fechas recientes bastante eficaz, pero, como todo funcionalismo, tiene sus limitacio-
nes. Y ha sido, precisamente, el gran paso del Tratado de la Unién Europea el que
las ha puesto de manifiesto. Quizds porque cuando se pretende una mayor unifica-
cion, el funcionalismo ha de ser complementado, valga la palabra, por el estructura-
lismo. Establecer una ciudadania europea, eliminar las fronteras, crear una politica
comun en materia econémica, imponer una moneda Unica etc., son pasos decisivos
que aproximan al federalismo, esto es, a la transformacidon sustancial de lo que sur-
gid, y es todavia, una comunidad de Estados soberanos. No es de extrafiar, pues, que
con ocasion de este Tratado se hayan planteado, por fin, problemas del Derecho
constitucional que, en etapas anteriores habian quedado subyacentes, y s6lo aparen-
temente velados por el Derecho comunitario».

En parecida linea doctrinal, Laurence BURGORGUE-LARSEN’ considera que no se
pueden ignorar dos elementos clave: primero, que no se puede aislar el sistema de la
Unién Europea, por un lado, y el de los sistemas nacionales, por el otro; segundo,

3 Maribel GoNzALEZ PascuaL, «El TCF ante la integracién europea. Ultimas aportaciones». Ponen-
cia presentada al VIII Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espania titulado «Derecho
Constitucional Europeo», San Sebastidn, 4 y 5 de febrero de 2010, p. 17.

4 Manuel ARAGON REYES, «La Constitucion Espafiola y el Tratado de la Unién Europea: La refor-
ma de la Constitucion», La Constitucion Espaiiola en el Ordenamiento Comunitario Europeo (1), Mi-
nisterio de Justicia, Vol. I, Madrid 1995, p. 1052.

5 Laurence BURGORGUE-LARSEN, «La formacién de un Derecho constitucional europeo a través del
didlogo judicial», Ponencia presentada al VIII Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Es-
paiia titulado «Derecho Constitucional Europeo», San Sebastian, 4 y 5 de febrero de 2010, pp. 3 y 4.
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dentro de esta imbricacion hay que fomentar el didlogo, esencialmente judicial en la
bisqueda de equivalencias en una tension, eso si, con la idea que las jurisdicciones
(las nacionales y europeas —convencional y de la Uni6n—) tienen de preservar o man-
tener vigente, pues forma parte de su oficio, la idea vital de su ordenamiento juridi-
co, es decir, la importancia de dicho ordenamiento. Estamos de acuerdo con la auto-
ra en que nos encontramos en «un proceso constitucional, es decir, estamos enfrenta-
dos a un constitucionalismo abierto, evolutivo, que no es inmutable y que se nutre de
cada accidn y reaccion de los multiples actores del sistemax.

Sin embargo, esta posicion doctrinal, que compartimos, se ha visto confrontada
con la realidad tozuda de los hechos. Por un lado, en el 4mbito politico, las reticen-
cias a la ratificacion por parte de los operadores politicos en Irlanda, Chequia y Ale-
mania y, en menor medida, en Eslovaquia y Polonia® e, igualmente, como conse-
cuencia de ello, una jurisprudencia desconfiada y un tanto demoledora por parte de
Alemania, a través de su Tribunal Constitucional Federal (cuyas resoluciones son un
marco de referencia para posteriores actuaciones en los Estados, principalmente en
los paises del este europeo) que tiene serias divergencias con esta vision sistémica,
abierta, dialogante y un tanto postmoderna (que sin embargo, nosotros también com-
partimos) del sistema constitucional europeo; en una especie de vuelta, o retroceso,
a los paradigmas del constitucionalismo estatal, anteponiendo el valor de la constitu-
cion del Estado nacidn y su imposibilidad de poder trasladarse sin mds a una mera
Comunidad de Estados. Para esta Jurisprudencia la Unién Europea parece no ser
mas que una «Comunidad de Estados», siendo éstos los «sefores de los Tratados»,
siendo €sta la base para interpretar las disposiciones de éstos.

El Tratado de Lisboa supone definitivamente una salida al laberinto’ creado por
el proceloso proceso de ratificacion del fenecido Proyecto de Constitucién Europea,
suponiendo un rescate en principio selectivo de la misma, para terminar siendo sus-
tancial, pero que también, para algunos, significa una pérdida del aliento constitucio-
nal, ya que supone «una contrarreforma del Tratado Constitucional al haber arrasado
radicalmente cualquier germen de dindmica constitucional y cualquier simbolo o tér-
mino apuntado en esta direccion»®. La Convencidn, en este sentido, aparece como un
procedimiento esencialmente simbdlico sin que podamos decir que estamos ante un

¢ En Eslovaquia se planteé un debate acerca de los simbolos de la Unién que, en realidad, enmasca-
raba serias divergencias en el Parlamento sobre cuestiones de dmbito estrictamente interno, utilizdindose
la ratificacién como moneda de cambio, lo que retrasé la ratificacion tres meses. En Polonia, las diver-
gencias con la Carta de Derechos en lo referente a los que puedan afectar a la moral publica, derecho de
familia, vida y dignidad humana, originé igualmente el retraso en la ratificacién del Tratado por parte
del Presidente de la Republica (Ver Declaracion n® 61 y Protocolo n° 30 anejos al Tratado de Lisboa).

7 Francisco ALDECOA LuzarRrAGA, «El Tratado de Lisboa como salida al laberinto constitucional»,
El Tratado de Lisboa. La salida a la crisis constitucional (José MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, coord.).
Ed. Tustel, Madrid, 2008, p. 35.

8 Nicolds MaRriscaL BErasTEGUI, «Tratado de Lisboa: reforma institucional sin aliento constitucio-
nal», Cuadernos Europeos de Deusto, n° 39/2008, p. 104.
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paradigma de lo que debe de ser un proceso constituyente clasico’. Otros autores,
por el contrario, discrepan de la tesis de que Lisboa suponga un retroceso respecto al
Tratado Constitucional de 2004, ya que, como expresa José Manuel SoBRINO HERE-
pIAal?, era un texto «alambicado» y de «nombre harto confuso», «y que dio pabulo a
interpretaciones exageradas, que veian en el mismo, un texto casi de Derecho publi-
co interno y no un acto de Derecho internacional convencionals.

Sea un problema semantico o de fondo, situar el proceso de Integracién europea
y la reforma de los Tratados en el plano constitucional o en el mero juridico interna-
cional, los problemas que surgen cada vez que se reforma el Derecho Originario en
las ratificaciones del mismo por parte de los Estados tienen el mismo grado de viru-
lencia, se llame el instrumento Tratado o Constitucidn, exista proceso constituyente
«sui géneris» o elaboracién intergubernamental. En todos los casos, y ocurrié en el
Proyecto de Constitucion, la ratificacién viene «a poner sobre el tapete las dificulta-
des de transmitir a la ciudadania europea lo que parece tan obvio para la burocracia
europea». En el caso del Tratado Constitucional, «la negativa de Francia y Holanda
es una negativa, como se ha dicho, a la obviedad de un proceso de construcciéon que
mas parece realizado en un laboratorio que apegado a la realidad social»!!; si bien,
desde una critica al reconocimiento de la democracia directa o de la identidad en la
democracia representativa, a veces las ratificaciones, a través de referenda, con sus
previsibles resultados negativos, supone una respuesta del elector a problemas de in-
dole domestico-nacional que poco tiene que ver con el objeto de la consulta, tenien-
do el alcance nacional o meramente sectorial de las preocupaciones ciudadanas el
efecto generador de una crisis europea, al exigirse el acuerdo undnime en la ratifica-
cién por parte de los Estados miembros!2.

II. LOS REFERENDA IRLANDESES: LA PRESERVACION DE
LOS VALORES CONSTITUCIONALES

El Tribunal Supremo Irlandés, 6rgano de garantia constitucional de este Estado,
en su Resolucion de 1987, determiné que cualquier modificacidn del Derecho Origi-
nario Comunitario deberia de ser ratificado por la Republica de Irlanda mediante re-

° Ver, al respecto, la posicion critica de Mathieu PETITHOME en «La despolitizacion de la politica
europea y el dilema del déficit democratico», Cuadernos Europeos de Deusto, n° 39/2008, pp. 160 y
ss., a entender como proceso constituyente el sistema de Convencion, siendo una mera reforma intergu-
bernamental que incide, con otros factores en el proceso de despolitizacién en la Unién Europea.

10 José Manuel SosriNo HEREDIA, «El Tratado de Lisboa o la capacidad de Europa para reinventar-
se constantemente», [USTEL Revista General de Derecho Europeo, n° 19 (2009), p. 3.

' Antonio CALONGE VELAZQUEZ (coord.), La constitucionalizacion de Europa, Ed. Comares, Gra-
nada 2006, prélogo, p. X.

12 Carlos Crosa, «Tras Irlanda: referéndum y unanimidad», ARI, Real Instituto Elcano, 62/2008,
de 16 de junio, p. 1.

33



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

feréndum por el pueblo irlandé€s, pues cualquier modificacion que se hiciera de este
ordenamiento afectaria al art. 29 de la Constitucion (y en conexion, a los arts. 46 y
47) que regula las relaciones internacionales y, mas concretamente, la adhesioén de
Irlanda a la Unién Europea. Es decir, cada reforma de los Tratados requiere una pre-
via reforma constitucional, y en su procedimiento, se exige la participacién directa
del pueblo en un porcentaje superior al 40% para que tenga validez, como asi se
hizo en el 2001 en relacidn a la ratificacion del Tratado de Niza.

El proceso de consulta popular se hizo en Irlanda en un momento de crisis de li-
derazgo politico, con la dimisién del Primer Ministro, Bertie AHERN, por supuestos
escandalos de corrupcién (de los que nunca fue condenado), siendo sucedido por
Brian Cowen, lider del Fianna Fail que era el partido mayoritario de la coalicién de
gobierno, lo que origind un retraso en la puesta en marcha de la campana del «si» al
Tratado, frente a los detractores del mismo, los cuales llevaban una gran ventaja en
la peticién del «no», lo que obligd al Primer Ministro a una dura, autoritaria y un
tanto coactiva campafia en favor de la ratificacién de Lisboa que tuvo un efecto boo-
merang a sus intereses'3.

El referéndum irlandés de 12 de junio de 2008 se enmarca en una dura confron-
tacion acerca de los valores constitucionales, intangibles o indisponibles para el pro-
ceso de construccién comunitario, los cuales, a través de la reforma de los Tratados,
no pueden ser puestos en cuestion. Estos valores y principios se concretan en los si-
guientes: La neutralidad de Irlanda y su compadecimiento con la politica de seguri-
dad y defensa de la Unién Europea; el derecho a la vida de los no nacidos frente a
los llamados «derechos reproductivos», la proteccion de la familia y la educacioén y
la regulacién de la Carta de Derechos, que formaria parte del Tratado; la intangibili-
dad estatal en la regulacién de su fiscalidad y los derechos sociales, y la preocupa-
cién de que Irlanda perdiera un comisario temporalmente, tal y como se regulaba la
composicioén de la Comisién en el Tratado de Lisboa

En definitiva, el clasico debate acerca del déficit democratico institucional de la
Unidn y los problemas de legitimacidon democrética de la misma; de la garantia de
los Estados en la proteccién de los derechos fundamentales constitucionalizados y la
adecuacion de estos derechos si son regulados en la Unién Europea al standard cons-
titucional, esencialmente, los derechos ontoldgico-existenciales como es el derecho
a la vida; asi como los limites de la atribucién competencial a la Unién Europea por
parte de los Estados, especialmente en lo que concierne al Estado Social, que es, en
palabras de Bar CENDON'# 1a «confirmacion de que la Unién Europea concede gran
importancia al progreso social y a la proteccion de los derechos de los trabajadores;

13 Como afirma Ray CHARI («;Por qué rechazaron los irlandeses el Tratado de Lisboa? Un analisis
de los resultados del referéndum», ARI, Real Instituto Elcano, n° 69/2008, de 18 de julio, p. 2), «Brian
Cowen, se le presentaba como un matén que exigia a las fuerzas de la oposicion que acataran y se limi-
taran a respaldar la campafia que encabezaria la coalicion en el Gobierno».

14 Antonio Bar CenDON, «El Tratado de Lisboa y la reforma constitucional de la Unién Europea.
Cuadernos Constitucionales Cdtedra Fadrique Furio Ceriol, n° 60-61, pp. 216y 217.
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a los servicios publicos, como instrumento indispensable de cohesion social y regio-
nal; a la responsabilidad de los Estados miembros en la prestacién de servicios edu-
cativos y sanitarios; y al papel de las autoridades nacionales, regionales y locales en
la prestacion de servicios de interés general, que no deberian verse afectados por
ninguna de las disposiciones del Tratado de Lisboa, incluidas las relativas a la politi-
ca comercial comun».

Pero, salvo la cuestién de la posible pérdida del comisario nacional irlandés, las
cuestiones planteadas consistian, como dice Carlos Closa'>, en una miriada de temas
indirectamente relacionados con el Tratado, que no estaban expresamente determi-
nados en su tipicidad normativa, pero que, sin embargo, operaban como una mina a
punto de ser activada por estas cuestiones. Sin embargo, la flexibilidad que se des-
prende del art. 351 del Tratado de Funcionamiento, susceptible de generar compe-
tencias expansivas, o las cldusulas pasarela o el procedimiento simplificado de refor-
ma, hacen sospechar de la prioridad de mecédnicas de mutacion constitucional frente
a las garantias de reforma intergubernamental de los Tratados, lo que puede hacer
justificable dicha preocupacion por parte de la opinién publica irlandesa'.

En dicha consulta se manifestd esa tendencia general de los referenda cual es
impulsar el calado electoral de las fuerzas antiestablishmen (el grupo Libertas del
acaudalado DecLan Ganley o el Sinn Fein o sectores de los sindicatos)!”. Con una
participacion del 53%, 33 de las 43 circunscripciones electorales de Irlanda votaron
en contra de la ratificacién, con un total de votos negativos del 53,4% frente al
46,6% de votos afirmativos. Las tnicas zonas donde gand el «si» fueron las zonas
acomodadas de Dublin donde viven los profesionales liberales y los altos directivos,
siendo las zonas rurales y obreras donde triunf6 holgadamente el «no». Evidente-
mente, las preocupaciones manifestadas por los contrarios al Tratado influian de ma-
nera diferenciada segin qué capas de poblacion. Asi, a los sectores de la juventud su
sensibilidad gravitaba en torno al problema de la neutralidad y el pacifismo, y a los
sectores rurales, evidentemente, la cuestion del aborto era de un mayor calado's.

15 Carlos CLosa, ob. cit., p. 1.

16 Asi, la preocupacion de la referencia a la «persona» en la garantfa del derecho a la vida en la
Carta de Derechos (art. 2) susceptible de interpretaciones que alteren el estandard de proteccién de este
derecho en el sistema constitucional irlandés. Sin embargo, como apunta M?* Amparo ALcoceBa Ga-
LLEGO («Irlanda y el Tratado de Lisboa: un nuevo Compromiso de Edimburgo», lustel, Revista General
de Derecho Europeo, 19 —2009—, p. 10), «en relacién con el derecho a la vida y, en particular, con el
derecho a la vida del no nacido reconocido por la Constitucion Irlandesa en su art. 40.3.3, Irlanda cuen-
ta desde 1992 con un Protocolo en vigor anejo al TUE y a los Tratados constitutivos de las Comunida-
des Europeas. Segtin este Protocolo, ninguna disposicion de estos Tratados, ni de los Tratados a actos
por los que se modifican o completan dichos Tratados afectard a la aplicacién de Irlanda del dicho arti-
culo constitucional. Este texto que se integra en el Acervo de la Unién Europea, desprende sus efectos,
de acuerdo con su letra, no sélo en relacién con el Tratado que se aneja, sino también en relacién con
cualesquiera Tratados o actos que pudieran modificarlo».

17 Hugo Brapy, «Precaucion, Irlanda podria guillotinar Lisboa», ARI, Real Instituto Elcano, n°
56/2008, de 11 de junio, p. 2.

18 Raj CHARI, ob. cit., pp. 3 a 5.
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Ante este fiasco en el proceso de Ratificacion, el Consejo Europeo de diciembre
de 2008, aceptd dichas exigencias de los detractores del Tratado, que se concretaron
en lo siguiente:

«1. El Consejo Europeo tomaba nota de las preocupaciones del pueblo irlandés, pre-
sentadas por el Primer Ministro de Irlanda relativas a la politica de la familia, cuestiones
sociales y €ticas y sobre la tradicional politica de neutralidad de Irlanda. Estas preocupa-
ciones seran atendidas, dandose las necesarias garantias juridicas, a mutua satisfaccion
de Irlanda y de los demds Estados miembros, a condicién de que Irlanda contraiga el
compromiso que se formula mds abajo.

2. Con respecto a la composicion de la Comision, el Consejo Europeo acuerda que,
siempre que entre en vigor el Tratado de Lisboa, se adoptard una decisién, de conformi-
dad con los procedimientos juridicos necesarios, con el fin de que la Comisién siga in-
cluyendo a un nacional de cada Estado miembro.

3. El Gobierno irlandés se compromete a tratar de conseguir la ratificacién del Tra-
tado de Lisboa antes del final del mandato de la actual Comision (el 31 de octubre de
2009), dando por supuesto que los compromisos mencionados se realizardn de manera
satisfactoria»'®.

Este compromiso de la Unién Europea se concret6 en forma de decision y decla-
racion solemne en el Consejo Europeo de junio de 2009, a fin de que la misma pre-
cise o clarifique lo que ya estd recogido en el Tratado, sin que éste, como dice el
propio Consejo Europeo, quede modificado en su contenido y aplicacién. Como
afirma BAr CENDON?, «es evidente que las concesiones realizadas a Irlanda no son
verdaderamente tales, dado que se trata de aspectos que estdn ya perfectamente ase-
gurados en el ordenamiento juridico de la UE vigente. Se trata mas bien, de una rea-
firmacion de carécter politico, dirigida a desmontar los argumentos falaces utiliza-
dos por los partidarios del «no» en la campafia del referéndum, a efectos de que no
puedan volver a ser utilizados sin contestacién alguna».

De esta misma opinién es ALcoceEBA GALLEGO?!, al considerar que la excepcion
irlandesa se concreta en una declaracion solo comprensible desde el punto de vista
estrictamente politico, que solo tendrd caracter vinculante si se integra juridicamente
en el Tratado en forma de Protocolo. Sin embargo, la autora manifiesta una reserva?
ya que «ha de plantearse si resulta juridicamente posible desde el punto de vista del
Derecho de la Unién Europea, introducir un Protocolo con pretendidas excepciones
para un Estado en relacién con el Tratado de la Unién Europea con ocasion de un
Tratado de Adhesion a éste»; concluyendo® que el compromiso adoptado por el

19 Recogido por Antonio BAr CENDON, ob. cit., p. 217.
21d., p. 218.

21 Ob. cit., p. 5,

21d., p. 7,

Z1d., p. 18,
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Consejo Europeo «es un mads dificil todavia, con el objeto de satisfacer a la totalidad
de los Estados miembros; el compromiso pretende que de un texto que por su natura-
leza no tiene consecuencias juridicas que pudieran desprenderse, tengan relevancia
nula porque materialmente no suponen cambio alguno sobre la letra del Tratado?. En
definitiva, una pretendida cuadratura del circulo que permita al Gobierno Irlandés
vender una supuesta garantia juridica para Irlanda que dote de legitimidad un segun-
do referéndum en este Estado miembro», el cual fue realizado el 2 de octubre pronun-
cidndose positivamente el pueblo irlandés sobre la ratificacion del Tratado; desacti-
vandose de este modo la espoleta que haria peligrar la entrada en vigor del mismo,
pero, tal vez, demasiado tarde, pues la ratificacién en esa fecha en el conjunto de los
Estados adheridos era un auténtico campo minado, como seguidamente veremos.

III. CHEQUIA Y SU TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: CRITICOS PERO
OBEDIENTES

La experiencia del proceso de ratificacion del Tratado de Lisboa en la Republica
Checa nos aporta un mayor contenido juridico, pues el Tribunal Constitucional Che-
co se vio obligado a manifestarse en dos ocasiones, siendo jurisprudencialmente re-
levante la Sentencia de 26 de noviembre de 2008, ratificada en sus fundamentos en
una segunda resolucién de 3 de noviembre de 2009.

La primera resolucion fue consecuencia de un recurso presentado por el Senado,
a rafz de una recomendacion de su Comisién de Asuntos Exteriores ya que, a tenor
del art. 10 a) de la Constitucidn, se hace necesario cuando se proceda a ratificar tra-
tados internacionales que transfieran competencias del Estado a la Unién Europea.
El Senado identificé seis dreas donde podian surgir conflictos entre el Tratado de
Lisboa y la Constitucién Checa, principalmente la Carta de Derechos y sus implica-
ciones, la primacia del Derecho comunitario, la cldusula de flexibilidad, o las clausu-
las pasarela, que son determinantes en el sistema de distribuciéon competencial®. La
segunda intervencion del Tribunal Constitucional Checo se debe a un recurso de una
serie de parlamentarios euroescépticos® (17 senadores del ODS —Partido Democrati-

2 Ver Protocolo n° 35 anejo al Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. El articulo 17.5
del Tratado de la Uni6én Europea garantiza plenamente las pretensiones de Irlanda relativas a la garan-
tfa de la existencia de un comisario irlandés, y, desde luego, el tltimo inciso nos hace pensar en una
muy dificil reduccién en un futuro mas alld de 2014 del nimero de comisarios.

% David KrAL, «Cémo vender Lisboa en Praga, las perspectivas de la ratificacion del Tratado de
Lisboa en la Reptiblica Checa», ARI, Real Instituto Elcano, 103/2008, de 19 de diciembre, pp. 2 y 3.
Sin embargo, como bien expresa el autor (p. 3) ya el Presidente Klaus, en su derecho de intervencion
ante el Tribunal Constitucional, pretendia que éste que entrara a valorar la constitucionalidad del con-
junto del Tratado, pues afectaba a la esencialidad de la Republica Checa como Estado soberano.

26 Como sujetos legitimados se exigen 41 diputados o 17 senadores, asi como el Presidente de la
Repiiblica. El Tribunal Constitucional, al haber hecho caso omiso en su primera resolucién al intento
presidencial de abordar la generalidad del Tratado y centrarse al &mbito de las cuestiones elevadas en el
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co Civico-) con el fin de, en connivencia con el Presidente de la Republica, el antieu-
ropeista Vaclav Kraus, en una suerte de «filibusterismo parlamentario» mas proximo
al fraude legal”’, retrasar lo mas posible la ratificacion, a fin de que se entrara en el
afio 2010 sin Tratado, se produjeran las elecciones en Gran Bretafia y se pudiera lle-
var a cabo la promesa 7ory de convocar en el Reino Unido un referéndum de ratifica-
cién, lo que hubiera sido todo un golpe a la precaria linea de flotacién del Tratado.

En la Sentencia de 2008, el Tribunal Constitucional se manifiesta claramente en
favor de la compatibilidad constitucional del Tratado de Lisboa, pero dicha Sentencia
aboga por delimitar preventivamente algunas cuestiones «pro futuro» a fin de evitar
un cuestionamiento del sistema constitucional checo ante los avances de la integra-
cion. Asi, en relacion a la clausula de flexibilidad, manifestando una especial sensibi-
lidad por la preservacién del principio de competencia de atribucién de la Unién Eu-
ropea, el Tribunal admite que supone una ampliacion de competencias a la Unién
pero que, sin embargo, no entraia una reforma tacita del propio Tratado; ademds hay
un mayor control democrético en la utilizacion de la misma pues se refuerza el papel
del Parlamento Europeo en su aprobacion?. De este modo, el Tribunal transmite una
doctrina mds benevolente que la realizada, como veremos mds adelante por el Tribu-
nal Constitucional Federal Aleman, en relacion al supuesto déficit democratico de la
Unién Europea y a la posicién del Parlamento Europeo; es decir, esta doctrina trans-
mite, al menos, una confianza en la arquitectura institucional comunitaria.

Del mismo modo, dentro del &mbito competencial, salva a las cldusulas pasarela
que permiten el trdnsito de la unanimidad a la mayoria cualificada y del procedi-
miento legislativo especial al ordinario, pero, sin embargo, preventivamente, el Tri-
bunal advierte de la necesidad pro futuro de reforzar el papel del parlamento nacio-
nal checo en el control de estas mecédnicas y adoptar los procedimientos decisorios
adecuados en el orden juridico interno que respondan a las exigencias contenidas en
las disposiciones del Tratado que regulan estos procedimientos®.

Dentro de las otras cuestiones planteadas por los recurrentes, hemos de destacar
la interpretacion que el Tribunal hace del concepto de primacia del Derecho comuni-
tario que no estd formalmente contenido en la normativa del Tratado (a diferencia
del Proyecto de Constitucién Europea) sino en una Declaracién aneja (n° 17) por lo
que sigue siendo un concepto de construccién esencialmente jurisprudencial. Si bien
salvaguarda una idea de primacia bastante pro europea, no obstante, el Tribunal hace
una reserva, ya que si existieran conflictos insalvables prevaleceria el orden constitu-

recurso, dejaba la puerta abierta a una segunda intervencion en este sentido. Al respecto ver: Petra NE-
MECKOVA, «La Sentencia del Tribunal Constitucional Checo de 26.11.2008 sobre la compatibilidad del
Tratado de Lisboa con la Constitucién de la Reptblica Checa», Revista de Derecho Comunitario Euro-
peo, n° 32, Madrid, enero/abril (2009), p. 242.

27 A. Misst / R. M. pE RETUERTO, «Praga deja en el aire el proyecto europeo», El Pais, 3 de diciem-
bre de 2009, edicién impresa visitada en www.elpais.com

28 Petra NEMECKOVA, ob. cit., p. 248.
»1d., p. 250.
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cional checo. Ha que entender por conflicto insalvable el que pudiera surgir con el
nicleo material de la Constitucién checa formado por los requisitos fundamentales
del Estado democritico®, por lo que cabe interpretar que conforme a la proteccion
de los derechos fundamentales por parte de la Unién Europea a través de la Carta, se
ha de hacer dentro del standard «equivalente en lo esencial» de proteccion estableci-
do en el orden constitucional checo. De este modo, el Tribunal checo se inspira,
como afirma Petra NEMECKovA?! en la tradicidn constitucional alemana, determinada
en la conocida Sentencia Solange I1. Asi queda claro por parte de Chequia en su De-
claracion (n°® 53) aneja al Tratado de la Unién Europea, al manifestar una serie de re-
servas a la aplicacion de la Carta, esencialmente en su apartado 2 dltimo inciso, por
lo que «La Carta no reduce el dmbito de aplicacion del derecho nacional y no limita
ninguna competencia actual de las autoridades en este 4mbito».

En todo ello, mds alld de una prevencién a una nueva generacién de derechos
que choquen con los establecidos constitucionalmente y, sobre todo, prevencion a la
hermenéutica futura el Tribunal de Justicia, gravita un problema histérico que podria
verse alterado por una aplicacion de la Carta mas alla del Derecho comunitario, cual
es las reparaciones de las propiedades de la minoria alemana expulsada de los Sude-
tes después de la Segunda Guerra Mundial, lo que podria implicar millonarias in-
demnizaciones o la posibilidad de poder regresar a sus antiguas propiedades?.

Finalmente, el dltimo acto del arduo proceso de ratificacién en Chequia tiene lu-
gar en «El Castillo», pues su protagonista es esencialmente el Presidente Klaus, mas
alla de los parlamentarios que volvieron a recurrir la ratificacién del Tratado. Como
bien afirman Daniel EsparzA y Petra MEsTANKOVA™®, el antieuropeismo del Presidente
se mueve dentro de los parametros de la «traicion» de la Unién Europea (trauma re-
currente por parte de los operadores politicos y la sociedad checa a lo largo de su re-
ciente historia: Munich, Primavera de Praga y que, desde nuestra perspectiva tiene
un alto grado de justificacién) en un imaginario en la cual se compara a la Unién
Europea (opresora, paternalista, burocratizada y deficitaria democraticamente) con
una nueva version del Imperio de los Habsburgo, el Tercer Reich o la URSS. Una
idea presidencial de «Entropa» (en referencia a la escultura que inaugurdé la tormen-
tosa Presidencia Checa que hacia referencia a los estereotipos europeos mas acusa-
dos y negativos) edificada a través de ideas negativas que desembocan en un eurofe-
deralismo a combatir desde la idea de la defensa tnica y exclusivamente de un espa-
cio de libre mercado®. La negativa presidencial a la ratificacion durd hasta que se

01d., pp. 243 y 244.
31d., p. 244.
32 ABC, 24 de octubre de 2009, p. 29.

3 Daniel Esparza y Petra MESTANKOVA, «Los checos frente a la crisis europea», ARI, Real Instituto
Elcano, 60/2007, de 29 de mayo, pp. 1 y 2.

3 Daniel Esparza: «Reflexiones sobre la Presidencia Checa en la UE»: jLa «peor de toda las his-
toria» o crisis de identidad generalizada? ARI, Real Instituto Elcano, 157/2009, de 17 de noviembre,

pp-4y5.
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produjo el segundo dictamen del Tribunal Constitucional Checo, del que el Presi-
dente dijo que «obedecia a una interpretacion politica»* y afirmando, en el acto de
ratificacion, realizado el dia 3 de diciembre de 2009, un tanto hiperbdlicamente, que
«la Repuiblica Checa ha dejado de ser un Estado independiente»3°.

IV. ALEMANIA Y LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
FEDERAL ALEMAN DE 30 DE JUNIO DE 2009°’: ATAQUE
PREVENTIVO A LA POSTMODERNIDAD DEL
CONSTITUCIONALISMO EUROPEO

1. Introduccion: el objeto del recurso y algunos ébices procesales

Aprobado por el Parlamento aleman la Ley de Ratificacion del Tratado de Lis-
boa, la Ley de Reforma Constitucional de los arts. 23, 45 y 93 de la Ley Fundamen-
tal de Bonn (LFB) para su adecuacién a dicho Tratado y la Ley de «acompafiamien-
to» a la rafiticacién por la que se amplian y fortalecen los derechos del Bundestag y
Bundesrat en el control de las materias transferidas a la Unién Europea, una serie de
parlamentarios de forma individual y colectiva, y también como grupo parlamenta-
rio, recurrieron dichas normas ante el Tribunal Constitucional Federal Aleméan
(TCFA). La mayoria de ellos democristianos y socialcristianos, asi como los postco-
munistas de Die Linke representados por Gysi y LAFONTAINE. Los recursos tenian la
naturaleza de amparos constitucionales, asi como conflictos entre 6rganos constitu-
cionales. El Presidente de la Republica manifesté ante esta situacién que no extende-
ria el instrumento de ratificacion hasta que el TCFA (en concreto, su Sala Segunda)
no se hubiera pronunciado sobre dichos recursos.

En lo que respecta a los amparos constitucionales (apdos. 99 y ss), resumida-
mente, los recurrentes plantearon una lesion a los derechos de los ciudadanos (y de
los diputados individualmente concernidos) en su derecho al voto como derecho
subjetivo a participar en los asuntos publicos, pues con la transferencia de derechos
de soberania en la Ley de aprobacidn, este derecho queda sustancialmente afectado,
pues se priva al votante del ejercicio de influencia en la legitimacién y el ejercicio
del poder estatal. De este modo, se lesiona el principio democrético al transferirse
competencias a una organizacion, la Unién Europea, deficitaria democraticamente y
sobre todo, con una ausencia de una clara legitimacién democratica, déficit de poder
y de legitimacién que se intensifica en Lisboa con cldusulas de flexibilidad y de re-
forma poco claras y que hacen sospechar de habilitaciones competenciales «en blan-

3 ABC, 4 de noviembre de 2009, p. 28. La propuesta sueca oficializada en el Consejo Europeo de
29 y 30 de octubre de 2009 acepta la inclusién de dicha declaracién con las consiguientes aclaraciones
y tdcitas excepciones a la aplicacién de la Carta.

*1d., p. 28.
37 Texto en espafiol traducido del Aleman por el Centro de Estudios politicos y Constitucionales.

40



LA ACEPTACION DEL TRATADO DE LISBOA POR LOS ESTADOS: LAS ENSENANZAS QUE PUEDEN OBTENERSE

co» en favor de la Unién y que se basa en un nuevo sujeto de legitimacién democra-
tica cual es el llamado Pueblo de la Unidn, al regularse exhaustivamente la Ciudada-
nia europea.

Igualmente, se planted la ardua cuestion acerca de la adecuada representacion
democratica del Parlamento Europeo sobre la base del principio «un hombre un
voto», y la alteracién del principio de separacion de poderes en el disefio de la arqui-
tectura institucional comunitaria.

También, la pérdida de estatalidad de la RFA en beneficio de un aparato supra-
nacional competente en orden publico politica exterior y de defensa que implica,
como decimos, una pérdida de soberania de los Estados incompatible con el princi-
pio de atribucién singular y restringida que muta una Unidn de Estados basada en un
Tratado Internacional en favor de una gran Federacion con subjetividad juridica pro-
pia, que actuaria como un Estado independiente, con sus propios 6rganos legislati-
vos, autoridades y propia ciudadania.

Igualmente, la Ley de acompafiamiento es lesiva para los derechos del Parla-
mento, pues no establece los adecuados cauces de control sobre el Gobierno federal
cuando éste actia en el seno de las Instituciones comunitarias y, desde el momento
en que ésta no tiene sentido sin la Ley de ratificacion, l6gicamente el control consti-
tucional debe dirigirse contra ésta igualmente, entendiendo ambas normas como una
unidad, por lo que pueden ser recurridas excepcionalmente como control previo an-
tes de su sancién y promulgacion.

Todos los razonamientos de los recurrentes giran en torno a un principio sagrado
del constitucionalismo alemdn cual es la intangibilidad de multiples cldusulas cons-
titucionales (art. 79.3 LFB): control de los derechos fundamentales, al dispensar la
Carta de Derechos de la Unién a los 6rganos jurisdiccionales alemanes de la garantia
de los derechos fundamentales y el Estado Social, socavado por las politicas comu-
nitarias, sin que se pueda establecer un control parlamentario de esa intangibilidad
suficientemente adecuado; quedando el Gobierno federal libre en el ejercicio de la
direccidn politica, dominando de este modo al Bundestag (y en lo que competa a los
Lénder, al Bundesrat) pues puede eludir al Parlamento y aprobar normas a nivel eu-
ropeo, para las que no conseguiria una mayoria parlamentaria.

En realidad el debate se suscita en torno a si, como expresa Rainer ARNOLD*®, un
tanto proféticamente, antes de la Sentencia, la identidad nacional, en el sentido de
una cierta limitacién del poder comunitario ante determinados temas, que desde la
tradicién politica y juridica de Alemania, resultan particularmente importantes para
el pais (derechos, reparto competencial vertical entre la UE y los Estados, manteni-
miento de la identidad nacional en determinadas materias y garantia del reparto
competencial vertical con los Linders) ganara en importancia frente a la tradicional
optimizacién de Alemania (corregida en la Sentencia Maastricht) de la integracién

3 Rainer ArRNoLD: «El Tratado de Reforma de Lisboa: algunas reflexiones desde la perspectiva
alemana», ReDCE, n° 9, enero-junio de 2008, pp. 239 y 243.

41



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

politica, que ha sido, a la vista de su compromiso con Europa, un socio de las Co-
munidades Europeas y de la Unién Europea, muy partidario de la integracion.

En relacion a los conflictos constitucionales (130 y ss.), y en conexién con lo an-
terior, se plantea la defensa de los derechos parlamentarios del ejercicio del control
«ultra vires», por lo que el Parlamento alemdn no deberia aprobar ninguna ley que
sobrepasase sus competencias y no deberia, en cualquier caso, adoptar tales decisio-
nes, si esas leyes contribuyen a abandonar el Estado concebido en la LFB. Desde
este punto de vista, tiene todo el sentido plantear conflictos constitucionales, pues
afecta la normativa recurrida a la posibilidad de los diputados de representar al pue-
blo en el ambito del ejercicio del poder estatal y de aportar legitimacion democratica
a la legislacion asi como al control del gobierno; siendo mas palmario en el caso de
las competencias de decision sobre, por ejemplo, las actuaciones de las Fuerzas Ar-
madas en el ambito de intervenciones de crisis europeas, comprometiéndose en €ste
y otros casos el principio de «reserva de escrutinio», al ser la decision politica de
Alemania en el seno del Consejo esencialmente de cardcter gubernamental.

El Gobierno Federal y las Cadmaras parlamentarias, en su calidad de demanda-
dos, manifiestan su posicién (apdos.136 y ss.), sintéticamente, de la siguiente mane-
ra: En lo que concierne a 6bices procesales se considera que el proceso de Integra-
cién europeo no puede ser objeto de un recurso, pues ya fue juzgado en su dia por la
Sentencia Maastricht. No se puede recurrir previamente la Ley de acompafiamiento
y que se impida, por lo tanto su entrada en vigor. Los amparos son inadmisibles pues
los recurrentes no estdn afectados en sus derechos de modo actual y directo por la
Ley de Adhesién al Tratado de Lisboa. Del mismo modo, los conflictos constitucio-
nales deben circunscribirse en su legitimacion a los propios érganos, no cupiendo
por parte de los diputados, individual o colectivamente, una legitimacién por sustitu-
cién del propio Bundestag, que es el 6rgano legitimado en este tipo de conflictos; re-
proche procesal igualmente extensible al grupo parlamentario recurrente (Die Lin-
ke). Del mimo modo, con los recursos se desnaturaliza el objeto del conflicto consti-
tucional, pues éste ha de circunscribirse a las concretas relaciones entre poderes sin
que quepa en este proceso el examen de constitucionalidad objetiva de leyes.

En cuanto al fondo, para los demandados, en lo que respecta al &mbito compe-
tencial, el Tratado no contiene disposiciones que sobrepasen los limites de transmi-
sibilidad de las normas intangibles, permaneciendo las competencias sustanciales en
manos de los Estados. El Tratado fortalece la legitimacién democrética con una sus-
tancial revalorizacion del Parlamento Europeo y se mejora, con los sistemas de aler-
ta temprana en beneficio de los parlamentos nacionales, la posicién del Parlamento
alemdn. En lo que concierne a las cldusulas de flexibilidad y pasarela no se detecta
que las mismas signifiquen una competencia para decidir sobre las propias compe-
tencias (kompetenz-kompetenz) por parte de la Unién Europea. No se aprecia, ade-
mds, una violacién del principio de estatalidad soberana en favor de una estatalidad
de 1a Unién, pues no hay «pueblo europeo», ni una tipificacién del principio de pri-
macia del ordenamiento Comunitario, siendo, a lo mds, una referencia en una decla-
racion aneja al Tratado. El derecho de revocacion en la pertenencia de un Estado a la
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Unidn, inexistente hasta Lisboa, ahonda atin mas en la estatalidad y pone en cuestio-
namiento el principio de supremacia del Ordenamiento Originario. En lo referente a
los derechos fundamentales, hay un standard equivalente de derechos en la Carta
igual que en la LFB, mas concretamente, en la intangibilidad del valor de la digni-
dad en ambos instrumentos que hace que los derechos regulados en los mismos ten-
gan un ambito de aplicacion y garantia paralelos.

El TCFA, en sus fundamentos juridicos (apdos. 166 y ss.) resuelve los dbices
procesales antes de entrar en el fondo del asunto. Entiende que los recursos de am-
paro son admisibles en tantos se alegue sobre la base del art. 38.1 frase segunda de
la LFB, es decir, violacién del principio democratico y pérdida de estatalidad y de la
intangibilidad del Estado social. Los miembros del Bundestag poseen capacidad
para recurrir, pues son ciudadanos que invocan lesién de sus derechos fundamenta-
les, siendo vélido, por otra parte, un recurso contra la Ley de Ratificacion aunque
ésta no haya entrado en vigor., pudiendo ser excepcionalmente, objeto de recurso
junto con la Ley de acompafnamiento por su intrinseca asociacion con la Ley de Ra-
tificacion.

El ejercicio como ciudadanos con derecho a voto legitima, para el TCFA, el am-
paro, puesto que el significado de la eleccién del Parlamento significa el efecto util
de dotar a éste de funciones y competencias, perdiendo sentido el acto electoral si no
se dota al 6rgano parlamentario de las suficientes funciones y competencias. La LFB
ha declarado intangible la conexion legitimadora entre quienes gozan del derecho al
sufragio y el poder estatal, ya que cualquier posibilidad de vaciamiento de la legiti-
macién del poder estatal y la influencia de su ejercicio derivada de las elecciones,
por una modificacion de las funciones y competencias del Parlamento aleman a ni-
vel europeo, lesiona, sin duda, el principio democrético, en tanto no este claramente
determinada una relacién legitimadora ente quienes tienen derecho a voto y los po-
deres soberanos a nivel europeo.

En cuanto a la admisibilidad de los conflictos competenciales, éste se reduce,
para el TCFA; al demandante que invoca una violacién de competencias del Bundes-
tag en lo que se refiere al marco de las misiones de las Fuerzas Armadas alemanas
en el exterior, siempre que el recurrente sea un grupo parlamentario y no un diputa-
do individual pues, a diferencia de lo que sucede en el amparo, aqui debe de operar
la legitimacion en cuanto érgano parlamentario permanente, cosa que el diputado in-
dividualmente concernido, no es; mientras que el grupo puede hacer valer en su pro-
pio nombre los derechos que corresponden al Bundestag y no se ejercitan por éste.

En los apdos. 205 y 206, el TCFA hace un excurso acerca del sentido de los con-
flictos constitucionales «ya que no cabe rechazar la legitimacion para recurrir con el
argumento de que se trata Unicamente de un proceso prohibido en si mismo, la re-
presentacion procesal prevista en la Ley del Tribunal Constitucional Federal situa al
conflicto entre érganos constitucionales en la realidad del juego de fuerzas politico,
en el que la divisién de poderes no se realiza tanto en la confrontacién cldsica entre
titulares fijos de la soberania, sino que se realiza sobre todo a través del reconoci-
miento de derechos de la oposicion y las minorias. El sentido y finalidad de la repre-
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sentacion procesal reside por tanto, no solo en mantener la capacidad de la oposicién
y la minoria parlamentaria para poder alegar los derechos del Bundestag cuando éste
no quiere defender sus derechos, en especial con el Gobierno federal al que sustente,
sino también cuando la minoria parlamentaria quiere hacer valer los derechos del
Bundestag contra la mayorfa parlamentaria que sustenta politicamente al Gobierno
federal. El reconocimiento de la competencia de representacion procesal es tanto ex-
presion de la funcién de control del parlamento, como también instrumento de pro-
teccion de las minorias».

2. En cuanto al fondo: un «si, pero...» a la constitucionalidad de la Ley
de Ratificacién del Tratado de Lisboa y un no rotundo a la Ley
de acompafiamiento

Para el TCFA el pardametro de control para enjuiciar la Ley que autoriza la ratifi-
cacién del Tratado se determina en funcién del derecho de sufragio como derecho
fundamental, que descansa sobre el principio de igualdad de voto como participa-
cion igual en el proceso de formacion de la voluntad parlamentaria. Este es un limite
constitucional aleman infranqueable a fin de evitar que en el futuro se pudiera alterar
este principio (apdo. 210). No obstante, la configuracién constitucional de este prin-
cipio democrético esta abierta al objetivo de incorporar a Alemania a un orden de
paz internacional y europeo, no estando supeditada esta integracion de forma esque-
matica a las exigencias constitucionales vigentes en el dmbito interno. Asi la autori-
zacidn constitucional para que Alemania participe en la Integracién europea no exi-
ge que la Unidn tenga una organizacién igual a la que la LFB exige para la forma-
cién de la voluntad politica (apdo. 219). El mandato constitucional que se deriva del
art. 23.1 LFB relativo a la realizacién de una Unién Europea permite al legislador
una extensa transferencia de derechos de soberania a la Unién Europea, pero dicha
habilitacién puede, no obstante, quedar supeditada al requisito de que en dicho pro-
ceso se preserve la estatalidad constitucional soberana y un programa de Integracién
acorde con el principio de atribucién singular y restringida de competencias y desde
el respeto a la identidad constitucional de los Estados miembros (apdo. 226). De este
modo, la Integracién no es sumision sin control constitucional, renuncia a la identi-
dad de la ley y/o autorizacion a las instituciones democraticas nacionales a renunciar
a su autodeterminacion.

A partir de estas reservas, el TCFA hace una interpretacién harto restrictiva del
proceso de Integracion y de la naturaleza de la Unidn Europea a la luz de las dispo-
siciones constitucionales de la LFB que autorizan tal proceso. En este sentido la
Unién ha de ser una Unién de Estados que se proporcionan reciprocamente seguri-
dad, comparando a la UE con organizaciones internacionales cldsicas como la ONU
o la OTAN. Para el Tribunal, la Unién Europea es una comunidad de derecho, pero
éste no tiene un cardcter originario, sino derivado de la voluntad de los Estados «se-
fores de los Tratados» que han creado dicha organizacién a la que han conferido una
capacidad juridica (apdo. 231).
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En lo referente a las competencias, el Tribunal considera (apdo. 237) muy res-
trictivamente que una Ley que autoriza la ratificacién solo puede esbozar un progra-
ma dentro de unos limites que no tienen por que estar predeterminados en cada uno
de sus aspectos. En este sentido el Tribunal acepta el principio de proteccion del
acervo comunitario y una interpretacion favorable a la eficacia de las instituciones,
pero es indisponible cualquier habilitacién en blanco; por lo que (apdo. 238), «la
confianza en la fuerza constructiva del mecanismo de integracién no puede ser, en
todo caso, ilimitada. Cuando el derecho primario es modificado por las instituciones
o es interpretado de forma extensiva se produce una significativa tensidn constitucio-
nal respecto del principio de atribucién». Igualmente, continda el Tribunal en sus re-
proches, «cuando se transfieren competencias legislativas o de ejecucién, de forma
imprecisa o para un ulterior desarrollo, o cuando las instituciones pueden justificar
nuevas competencias, terminando de perfilarlas, amplidndolas o extendiéndolas con
la prictica, corren el peligro de sobrepasar el programa de integracion predetermina-
do y de actuar al margen de los limites de sus atribuciones». O lo que es lo mismo,
la competencia para disponer de sus propias competencias supone una vulneracién
del principio constitutivo de atribucién que corresponde a los Estados miembros.

Esta interpretacion, lleva al TCFA la justificar la competencia ultra vires, pu-
diendo la jurisdiccién alemana exigir responsabilidades sobre la Integracion en caso
de extralimitaciones competenciales por las Instituciones comunitarias. De este
modo, a fin de preservar el espacio econdmico, cultural y social de Alemania, la ciu-
dadanfa, el monopolio de la guerra, la fiscalidad, el endeudamiento, el Derecho pe-
nal, la lengua las relaciones familiares, la ordenacién de la libertad de expresion, las
creencias religiosas, el pluralismo etc., es decir, los basamentos esenciales que confi-
guran la estatalidad democrética, el TCFA se reserva la posibilidad de verificar «si
los actos juridicos de las instituciones y érganos europeos se atienen a los limites de
los derechos de soberania que tienen reconocidos en virtud del principio de atribu-
cion singular y restringida de competencias» (apdo. 240).

A mayor abundamiento, el TCFA se plantea el problema de la garantia del principio
democratico constitucionalmente garantizado en Alemania, que se antepone a un déficit
democriético existente en la Unién Europea (que es mds un déficit de constitucionalidad
que un déficit democratico). Para el TCFA, ya lo hemos apuntado, no hay un problema
principista en la falta de identidad de la arquitectura institucional europea con la estatal;
no necesita la Unién cumplir con los requisitos del principio de separacion de poderes
de los standards constitucionales comunes de los Estados miembros (que el TCFA re-
duce al sistema presidencialista, parlamentario y convencional —apdo. 271-). Sin em-
bargo, el Tribunal no desaprovecha (apdo. 262) la ocasion para atacar a la linea de flo-
tacion de la estructura institucional comunitaria (Consejo, Parlamento Europeo y Comi-
sién) reconociendo en ella un profundo déficit y, un tanto cinicamente, afirmar que
aunque no hay congruencia ni siquiera coincidencia, el orden institucional de la Unién
Europea no tiene porqué corresponderse de manera andloga con un Estado democrético
y lo que debe hacer no es resolver este déficit sino buscar formas imaginativas (y un
tanto inanes, afirmamos nosotros) «de complemento democrético» (apdo. 272).
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Sin embargo, el TCFA no puede sustraerse a la critica, al déficit institucional, es-
pecialmente, como decimos, del Parlamento Europeo («no puede sustentar un go-
bierno parlamentario ni se puede organizar teniendo como referencia un sistema de
partidos en el que encontremos una mayoria gubernamental y una oposicién que re-
flejen la voluntad de un hipotético electorado europeo»?), como contraposicion a las
prerrogativas del Parlamento aleman en la Ley de acompanamiento que entendera
inconstitucional, mientras que en el caso de la Ley de Reforma y Ley de Ratifica-
cién no observa reproche constitucional alguno (apdo. 273); pero queda advertido,
pro futuro, que una profundizacién en la integracién puede ser inconstitucional si el
nivel de legitimacién democratica no se corresponde con la extensién y el peso del
poder soberano supranacional. Si, por el contrario (apdo. 263) en el ambito de las
competencias «se traspasa el umbral del Estado federal y de la renuncia a la sobera-
nia nacional, las exigencias de legitimacion deben de ser equiparables a las exigen-
cias de una asociacién soberana organizada como Estado. Si no, produciria un défi-
cit democratico no aceptable» (apdo. 264).

Como hemos dicho, es en la Ley de acompanamiento relativa a la posicién y de-
rechos del Bundestag y Bundesrat en el control de la Integracién comunitaria, donde
el TCFA observa serios reproches constitucionales; pues no satisface las exigencias
del art. 38.1, conectado con el art. 23.1 LFB por lo que, antes de la ratificacion del
Tratado debe de ser reformulada por el Parlamento aleman (apdo. 273).

El Tribunal retoma el discurso iniciado anteriormente sobre el principio constitu-
cionalmente intangible de la representacion a través del principio «un hombre, un
voto». Para el Tribunal no es admisible el planteamiento de los recurrentes de que el
Tratado de Lisboa altera el sujeto de legitimacion democratica, pero hace una adver-
tencia preventiva a los posibles efectos de la expansion de la politica de ciudadania
europea (apdo. 278): en el estado actual de la integracidén no es necesario conformar
el sistema institucional europeo democriticamente de manera andloga a la de un Es-
tado. El principio de «un hombre un voto» solo es aplicable dentro de un mismo
pueblo, no en un érgano de representacion supranacional que se legitima a través de
una representacion de los pueblos unidos por los Tratados y no por un pueblo euro-
peo, de tal modo que la configuracién de la ciudadania europea no puede desembo-
car en el reconocimiento de un pueblo europeo™.

Como consecuencia de este razonamiento, el TCFA determina la naturaleza del
Parlamento Europeo; quizd, como hemos dicho, la Institucién comunitaria que sale
peor parada en la Sentencia, ya que éste no es un 6rgano de representacién de un
pueblo europeo soberano, puesto que las cuotas nacionales hacen que no esté con-

39 Tomds DE LA CUADRA-SALCEDO JANINI, «La ardua ratificacion del Tratado de Lisboa. Pendltima
estacion: La Sentencia del Tribunal Constitucional Federal Alemén de 30 de junio de 2009», IUSTEL,
Revista General de Derecho Constitucional, n® 8, 2009, p. 5.

4 Lo que para la miembro del Consejo de Estado francés, Marie-Frangoise BEcHTEL («L arrét du 30
de juin 2009 de la cour constitutionelle et I 'Europe: une révolutién juridique?», www.fondation-res-publi-
ca.org, visita, 28 de enero de 2010) dicha construccién jurisprudencial es una leccién de cartesianismo.
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formado como representacion de los ciudadanos de la Unién, como unidad diferen-
ciada de conformidad con el principio de igualdad de voto (apdo. 280). En este sen-
tido, el Tribunal se manifiesta especialmente critico con el sistema de proporcionali-
dad decreciente y el nimero elevado de escainos concedidos a los Estados miembros
de poblacién reducidisima de la Unién (donde el voto en un pais pequefio puede valer
hasta doce veces mas que el de los paises mas poblados) y a la inexistencia de un pro-
cedimiento electoral uniforme. Desequilibrios que van mas all4 del grado de toleran-
cia o grado de discreccionalidad que existe en los Estados para la conformacién de
sus procesos electorales, que suele atender a particularidades nacionales y al desarro-
1lo histérico, pues en el caso europeo no se garantiza la «libre expresion de la opinion
del pueblo» (apdo. 283). De este modo, el Tribunal insiste que «no es el pueblo euro-
peo el que estd representado en el seno del art. 10.1 del Tratado de la Unién Europea,
version Lisboa, sino los pueblos de Europa, organizados en Estados, con sus respecti-
vas correlaciones de fuerzas, que se han producido a partir de elecciones democrati-
cas acordes con el principio de igualdad de los ciudadanos de la Unién (art. 9.1 Trata-
do de la Uni6én Europea, version Lisboa), sino de la nacionalidad».

El Tribunal, dentro de este repaso de la arquitectura institucional europea, se detie-
ne en el sistema de ponderacion de voto del Consejo, y aunque valora positivamente el
criterio correctivo de la poblacién como positivo, pues contrarresta la excesiva federa-
lizacién, sin embargo no es una garantia de legitimacién democratica (apdo. 292).

Si la funcién de los parlamentos nacionales (apdos. 293 y ss.), para el TCFA,
adolece, en su regulacién por el Tratado de Lisboa, de cierta debilidad, tanto por el
propio sistema de alerta temprana como por la reduccién de un importante nimero
de decisiones que antes requerian unanimidad; a partir de este razonamiento, el
TCFA se pregunta cudl debe ser la posicién del Parlamento aleman en el control de
los poderes politicos alemanes que tienen un poder de decision en el dmbito comuni-
tario, mas alld de la expresa regulacion en el Derecho originario y que afecta, indefec-
tiblemente, a la Ley de acompanamiento que determine los derechos del Bundestag y
Bundesrat en esta materia. Para ello, el Tribunal pasa revista a cuestiones esenciales
del Tratado que deben quedar perfectamente determinadas, en cuanto al control parla-
mentario nacional, en la Ley, a fin de que ésta no adolezca de inconstitucionalidad
por alteracion esencial de las cldusulas constitucionales de intangibilidad.

En primer lugar, en lo referente al procedimiento de reforma establecido en el
Tratado vinculado a la asuncién competencial, el siempre complejo problema de la
reforma de los Tratados, en una Unién Europea acostumbrada en demasia a las mu-
taciones de su Derecho originario. En lo que se refiere al procedimiento de revisién
ordinario, el TCFA considera que el sistema de Conferencia intergubernamental no
queda desvirtuado por lo que las posteriores reformas serdn siempre obra de los Es-
tados «sefiores de los Tratados», pues éstos no estdn legalmente vinculados a los re-
sultados de la Convencién previa, método al que el Tribunal concede escasa impor-
tancia (apdo. 308).

Mayor problema se crea con el sistema de reforma simplificado (apdo. 309 y ss)
del art. 48.6 del Tratado, pues abre un amplio campo de accion para reformas del De-
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recho Originario por parte del Consejo Europeo que no resulta previsible en su control
por el legislador aleman. El TCFA (apdo. 312) recuerda lo establecido en la Sentencia
Maastricht por la cual las reformas abreviadas no significaban que los requisitos de
ratificacion estatal fueran menores que los exigidos para las reformas ordinarias,
pues «aprobacidén» no es «ratificacion», por lo que también se requiere una Ley de
ratificacion en el sentido del art. 23.1.2 LFB (2/3 de votos en ambas camaras).

Y mayor preocupacién le produce ese trastorno constitucional*!, recogido en el
Tratado (art. 47.8 del Tratado de la Unién Europea), y definido como «clausulas pa-
sarela», general o especiales, que significan la posibilidad de cambiar las modalida-
des de voto (con excepciones materiales) en el Consejo, de la unanimidad a la mayo-
ria cualificada y de la adopcidn del acto normativo en vez de por el procedimiento le-
gislativo especial que le corresponde, a través del procedimiento legislativo ordinario.
En todas estas variantes, el Tribunal advierte que la influencia del representante ale-
man en el Consejo queda reducida con la introduccién de la mayoria cualificada, por
lo que debe de ser previsible para el legislador alemén su participacion (apdo. 318);
pues sino se renuncia en casos futuros a un veto estatal que obliga a la participacién
de los parlamentos nacionales y, en concreto, al Parlamento aleman, solamente queda
regulada dicha participacion en el art. 81.3 del Tratado de Funcionamiento.

Pero hay por parte del Tribunal una consideracion de efectos mucho més graves:
el sistema de pasarelas significa en dltima instancia una mutacién constitucional, es
decir, una reforma del Derecho originario mds alld de los procedimientos de reforma
establecidos en el Tratado y que, por lo tanto a fin de evitar ese fraude o trastorno
constitucional, se hace necesaria la ratificacion estatal; y por lo tanto la participacion
del Parlamento aleman, tanto en la cldusula de pasarela general (apdo. 319) como en
la pasarela especial (apdo. 320).

En esta relaciéon material y procedimental con las competencias atribuidas a la
Unidn, el TCFA no puede pasar por alto los arts. 352 y 311.1 del Tratado de Funcio-
namiento, mas conocidos como cldusulas de flexibilidad que tiene (el primero de los
citados) su antecedente en el conocido art. 235 del Tratado de Roma, que tanta con-
troversia doctrinal y jurisprudencial*? ha originado. Ya en la Sentencia Maastricht, el
TCFA advirti6é que una interpretacién extensiva del Tratado que significara una am-
pliacién competencial, sin que ésta se realizara a través de los mecanismos de refor-

41 A este respecto ver: Alfredo ALLUE Buiza, «Dindmica de la reforma comunitaria desde la pers-
pectiva de la reforma constitucional», XVI Jornadas de Estudio sobre la Constitucion Europea y el Or-
denamiento Comunitario Europeo (I). Vol. I, Ministerio de Justicia, Madrid 1995, pp. 1055 a 1067 y
Alfredo ALLUE Buiza, «Algunos trastornos constitucionales en el Tratado de la Unién Europea», Re-
vista de Estudios Europeos, n° 10, mayo-agosto de 1995, pp. 15 a 17.

42 Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo danés, de 6 de abril de 1998, consecuencia de una ante-
rior de 12 de agosto de 1996 relativa a la impugnacién de diez ciudadanos, un eurodiputado danés y la
Asociaciéon Comité para la Constitucion 93 contra la Ley de adhesion al Tratado de la Unién Europea
(Amsterdam)., considerdé que no vulneraba el requisito del art. 20 de la Constituciéon Danesa que deter-
mina la indisponibilidad de la competencia de atribucién a la UE, al garantizarse por la unanimidad
exigida en el art. 235, la reserva de Dinamarca a la supuesta ampliacién competencial.
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ma serfa inconstitucional y «no tendria efecto vinculante para Alemania» y «el Tri-
bunal Constitucional Federal verificara si los actos juridicos de las instituciones y
6rganos europeos se mantienen dentro de los limites de los derechos de soberania
que les han sido conferidos o si los quebrantan»*3.

Cualquier efectividad de estas disposiciones debe de ser previsible y determina-
ble por los 6rganos legislativos alemanes (apdos. 322 y ss.). El art. 352, que viene a
matizar las competencias existentes en la Unidén Europea en relacion a los objetivos
fijados, es admisible si se trata de determinar competencias para completar los Tra-
tados o, lo que es lo mismo, facilitar un desarrollo inmanente a los Tratados. Pero
esta disposicion se diferencia del viejo art. 235 en que no solo habla de objetivos
sino también a «los 4ambitos de las politicas definidas en los Tratados», con la excep-
cion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun. Esta disposicién puede servir
para crear, en practicamente en todo el drea de aplicacion del Derecho primario, una
competencia que posibilite la actuacién en el plano europeo, peligrando la prohibi-
cién de kompetenz-kompetenz.

El TCFA manifiesta su desconfianza sobre los sistemas compensatorios procedi-
mentales de seguridad establecidos en el Tratado (propuesta de la Comisién, unani-
midad en el Consejo, aprobacion por el Parlamento Europeo, obligacion de informar
a los parlamentos nacionales de las propuestas legislativas correspondientes), por lo
que la indeterminacion de los supuestos de aplicacion de la cldusula de flexibilidad
y, a fin de evitar, como hemos dicho, las habilitaciones en blanco, se hace exigible la
ratificacion del acto legislativo, més alld de la mera informacion, por el Bundestag, y
si afecta a las competencias de los Linder, por el Bundesrat.

En definitiva, una desconfianza hacia el incremento de competencias, producto
del incremento de la regla de la mayoria en la adopcién de decisiones*, pero que es
de dificil solucién, por lo que es correcta la tesis de vincular en dltima instancia al
Parlamento como 6rgano politico, abstrayéndose en cierto modo el TCFA o los tri-
bunales ordinarios como guardianes de la competencia estatal; pues, a diferencia de
los conflictos jurisdiccionales que se pueden producir respecto de los derechos fun-
damentales, en el dmbito competencial se hace dificil que puedan trasladarse a las
competencias dichos criterios interpretativos, pues €stas demandan una respuesta
Unica, ya que la competencia debe corresponder necesariamente a la UE o al Estado,
y no puede contestarse por dos Tribunales ni de manera parcialmente distinta®.

4 Manuel ARAGON REYEs, ob. cit., p. 1051. El autor se hace eco de la Declaracién 1/2002, de 1 de
julio, relativa a la adecuacion del Tratado de Maastricht al art. 13.2 de la Constitucién Espafiola, donde
este problema ni siquiera fue indirectamente aludido por nuestro Tribunal Constitucional en su doctrina
sobre el art. 93, pero considera «que en cuanto que all{ se otorga una indudable trascendencia juridico-
constitucional al hecho de que se permite transferir el ejercicio, pero no la titularidad de la competen-
cia, esa doctrina conduce probablemente en este punto a una tesis muy proxima a la defendida por el
Tribunal Alemdn».

4 Maribel GoNzALEZ PascuAL, ob. cit., p. 15.
“1d., pp. 16 y 17.
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Como bien considera Antonio L6oPEz CasTILLO*, al margen de los mecanismos
de defensa competencial que se establezcan, politicos o jurisdiccionales (subsidiarie-
dad, ultra vires), y de que sea lo mas adecuado que el TCFA ponga de relieve en la
Sentencia su competencia tltima como guardianes de la regla del reparto de compe-
tencias*’, lo que se manifiesta en la resolucion es que «en este contexto, mediante
confluencia de la interpretacion de una exigencia de salvaguardia de soberania que
en el marco de la LF resultaria del principio democratico y de la (correcta) concep-
cién de una asociacién/unién (Vereinigung) europea sustentada en una unién con-
vencional de Estados soberanos (jnuevo giro de tuerca a la caracterizacion del pro-
ceso de integracion!) se concluye que si bien de antemano no es posible determinar
el nimero exacto y el tipo de competencias que el Estado soberano ha de retener
para seguir siéndolo, las atribuciones de la UE no deberian traspasar los aspectos nu-
cleares del &mbito competencial del Estado y, en ningin caso, privarle de suficiente
espacio como para poder configurar las condiciones de vida econémica, cultural y
social de los ciudadanos».

En otro orden de cosas, el TCFA se hace eco de la inédita disposicion (solo reco-
gida en su dia en al Proyecto de Constituciéon Europea, art. [-60) que reconoce el de-
recho de renuncia o retirada de un Estado miembro de la Unién Europea para funda-
mentar aun mas si cabe la idea de una Europa de Estados. En dicha disposicién
«subyace en la soberania de los Estados miembros y demuestra también que con el
estadio actual de desarrollo en la Unién Europea no se ha traspasado el umbral de lo
que es un Estado en el sentido del Derecho internacional» (apdo. 329). El proceso de
la Integracién europea no es irreversible y todo Estado puede retirarse en contra de
la voluntad de otros Estados sin que sea necesaria una justificacién; por lo que el
TCFA no da ninguna validez desde el plano constitucional a las condiciones impues-
tas por el art. 50.3 del Tratado de la Unién (apdo. 330). De este modo este derecho
de retirada se consagra para el TCFA como un «derecho de autodeterminacién» so-
lamente sujeto a las normas constitucionales propias y a los tradicionales mecanis-
mos de denuncia del derecho de los tratados, configurdandose como la apoteosis de la
estatalidad frente al principio de supralegalidad del ordenamiento comunitario, que
queda un tanto herido.

En este sentido, para el Tribunal, la primacia del Derecho Comunitario, a dife-
rencia de lo planteado por los recurrentes, no es ilimitada, siendo en la practica un
elemento mas de los Tratados, por lo que la Declaracién n° 17 aneja al tratado lo
unico que hace es confirmar una situacion legal vigente, tal y como ha sido interpre-
tada por el propio TCFA. Esta cuestion lleva plantea el control del TCFA (o de cual-
quier 6rgano jurisdiccional de un Estado miembro que tenga una funcién jurisdiccio-
nal) del Derecho comunitario, «sin que pueda ser privado de la responsabilidad so-

4 Antonio LoPEz CAsTILLO: «Alemania en la Unién Europea a la luz de la Sentencia-Lisboa, de 30
de junio de 2009», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n° 87, septiembre-diciembre (2009),
pp. 352.

47 Laurence BURGORGUE-LARSEN, ob. cit., p. 7.
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bre los limites de su habilitacién constitucional para la Integracién y sobre la salva-
guardia de la identidad constitucional indisponible» (apdo. 336). Sobre todo en el
caso de la salvaguardia del standard de los derechos fundamentales, tal y como se
acufié en su dia en la jurisprudencia «Solange» del TCFA (apdo. 337) o en la Sen-
tencia comentada por nosotros, del Tribunal Constitucional Checo, referenciada por
el Tribunal (apdo. 338).

De este modo se advierte (apdo. 340), con respecto a la primacia, de que «no
hay contradiccion con respecto al objetivo de apertura al Derecho internacional, si el
legislativo, excepcionalmente, no cumple con el Derecho de los tratados internacio-
nales —aceptando sin embargo las consecuencias correspondientes en las relaciones
internacionales. En caso de que ésta sea la tinica manera de evitar una violacion de
los principios fundamentales de la Constitucién» invocando el «orden publico»
como limite a los compromisos adquiridos en el Tratado. Como afirma Laurence
BURGORGUE-LARSEN®® «se puede admitir la suspension de la aplicacion del Derecho
de la Unién sin que eso vulnere el principio constitucional de promocién de la inte-
gracion europea».

El que la primacia sea indudablemente reconocida en la Unién Europea no im-
plica el reconocimiento de limites inderogables como son los principios supremos
de los ordenamientos nacionales; y, en este sentido, en esa busqueda del didlogo fren-
te a las rebeliones jurisdiccionales nacionales como tnica salida, son los jueces na-
cionales los llamados a conciliar reglas constitucionales y Derecho comunitario, ase-
gurando la primacia del Derecho comunitario pero también el Tribunal de Luxembur-
go deberd tener en cuenta o reconocer las funciones de garantia asegurada por los
Tribunales constitucionales en sus correspondientes ordenamientos®. La Sentencia,
como afirma Luis JIMENA QUEsADAY, «queda dibujada una tenue frontera entre la ga-
rantia del orden constitucional del Estado que corresponde como funcién esencial a
los Tribunales Constitucionales y la supervision del proceso de integracién europea,
con respecto al cual esa garantia operada por las jurisdicciones constitucionales de-
beria resultar, en principio, neutra».

Para el Tribunal resulta indiferente que la primacia se encuentre en la parte nor-
mativa del Tratado (como ocurria en el Proyecto de Constitucién Europea) o en una
Declaracién aneja, como ocurre en Lisboa, dado que «en Alemania la primacia del
Derecho de la Unién (como norma de resolucién de conflictos matizada) solamente

“1d., p. 7.

4 Silvio GamBINO, «La proteccién de los Derechos Fundamentales: el pardmetro de los principios
y los Derechos Fundamentales en la jurisprudencia constitucional, comunitaria y del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos», ReDCE, n° 8, julio-diciembre de 2007, pp. 208 a 210.

30 Luis JiIMENA QUEsADA, «Control de constitucionalidad y control de convencionalidad: ;Un desa-
fio para los Tribunales Constitucionales de la Unién Europea?, Ponencia presentada al VIII Congreso
de la Asociacion de Constitucionalistas de Esparia titulado «Derecho Constitucional Europeo», San
Sebastidn, 4 y 5 de febrero de 2010, p. 34.
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es aplicable en virtud del mandato de aplicacién del Derecho comunitario dado por
la Ley por la que se autoriza la ratificacién de los Tratados» (apdo. 343)!.

A continuacién el TCFA, a fin de apuntalar su interpretacién acerca de la impo-
sibilidad de renuncia a la estatalidad soberana y a la intangibilidad constitucional,
pasa revista a los aspectos mas novedosos de las materias recogidas en el Tratado
(apdos. 345 y ss). Asi, si el Tratado relativiza el elemento fronterizo, el Tribunal ad-
vierte que la Unién Europea no tiene una soberania territorial que sustituya a la
RFA. Igualmente, en el ambito penal que se deriva del espacio de libertad, seguridad
y justicia comunitarizado, aun reconociendo la garantia del sistema de «freno de
emergencia» del art. 83.3 TUE (que es una especie de veto dilatorio por parte de los
Estados)’?, considera que no debe haber habilitaciones en blanco en la normativa pe-
nal y si hay que poner en marcha una «pasarela general» debe de intervenir el Parla-
mento aleman. Manifiesta, ademads, su preocupacion por el retroceso que representa
Lisboa en la garantia de la personalidad juridica de los Estados en las relaciones ex-
teriores en beneficio de la Unién, aunque no se deriva de la atribucién de personali-
dad juridica que la Unidén pueda convertirse en un Estado.

Mayor preocupacion, si cabe, manifiesta el TCFA en un tema tan sensible como
es la politica europea de defensa, siendo muy riguroso en la exigencia de la reserva

5! Nuestro Tribunal Constitucional, en su Declaracién 1/2004, de 13 de diciembre, relativa al pro-
ceso de ratificacion del Proyecto de Constitucion Europea, hizo una interpretacion un tanto amable de
la conciliacién del principio de primacia del Derecho Comunitario con la Constitucién Espaiiola, ya
que primacia y supremacia son categorias que se desenvuelven en 6rdenes diferenciados, por lo que la
jurisprudencia ha venido reconociendo pacificamente la primacia del Derecho comunitario sobre el in-
terno y, en el caso dificilmente concebible de que la ulterior dindmica del Derecho de la Unién llegase
a resultar inconciliable con la Constitucién Espafola, siempre estd asegurada la salvaguardia de la so-
berania del pueblo espaiiol y la supremacia de la Constitucién por el ejercicio del derecho de renuncia
del art. I-60 del Proyecto de Constituciéon Europea (FJ 4). No obstante, se ha hecho realidad que esta
Declaracién choca con la préctica jurisprudencial del propio Tribunal Constitucional, que parece poner
en cuestion ese «reconocimiento pacifico», tal y como apunta el Magistrado discrepante con la Decla-
racion, DELGADO BARRIO, en su Voto particular; sino también al cotejo de la reciente Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 199/2009, de 28 de septiembre, que anula una Euroorden a Espafia de un acusado
britdnico juzgado en Rumania por un delito de explotacién infantil, al reconocerle parcialmente un am-
paro por vulneracion del art. 24.2 de la Constitucién Espaifiola. Como afirma el Magistrado discrepante
a esta Sentencia, PEREZ TREMPS, lo que «no puede la autoridad nacional, en este caso el Tribunal Consti-
tucional y los érganos judiciales al seguir su doctrina, es incumplir una obligacién impuesta por el De-
recho comunitario, incumplimiento imputable a Espafia y que puede generar la correspondiente respon-
sabilidad frente a las instituciones comunitarias y al resto de los Estados».

32 Para Lucia SEreNA Rossi («I principi enunciati dalla Sentenza della Corte constitucionales Te-
desca sul Trattato di Lisbona: un“ipoteca sul futuro dell integrazione europea?», Revista di Diritto In-
ternazionale, 4/2009, p. 1014), el TCFA parece manifestar en el andlisis de la regulacion del «frenno
de emergencia» (arts. 48.1, 82.3 y 83.3 TFUE) un cierto conocimiento superficial del Tratado de Lis-
boa, pues solo hace referencia a la posicién del representante alemédn en el seno del Consejo y no de su
posicién en el Consejo Europeo, pues este sistema obliga a la intervencién de ambas instituciones co-
munitarias, no siendo irrelevante, a la luz del Tratado de Lisboa, la capacidad decisoria del Consejo
Europeo, sobre la cual el TCFA parece, para la autora, omitir cualquier referencia a los limites parla-
mentarios de intervencién por el representante aleman.
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parlamentaria para la autorizacién de despliegues, obligacion colectiva de asistencia
mutua, si ésta necesariamente o no ha de tener que manifestarse a través de medidas
militares, misiones internacionales etc. Medidas que van mds alld de unas obligacio-
nes que se basan en el Derecho comunitario, sino que, por el contrario, han de tomar-
se sobre la base de una actuacion del representante del Gobierno Aleman en el Con-
sejo que ha de contar indefectiblemente con la reserva parlamentaria de autorizacion.

Por ultimo, el TCFA se hace eco de la posicion de los recurrentes de que la Unién
se desentiende de la dimension social, siendo la defensa del Estado social intangible
constitucionalmente en Alemania. Para el Tribunal el tema social ha tomado impor-
tancia y ha experimentado un correlativo reforzamiento en el Derecho primario, junto
con una consolidada linea jurisprudencial del Tribunal de Justicia que crea una «iden-
tidad social europea». El Tratado de Lisboa se sitia en esta linea de desarrollo, por lo
que no es aceptable la tesis de los recurrentes de que los Estados miembros queden
privados de tomar decisiones en favor de sistemas de seguridad social, medidas de
politica social y del mercado de trabajo (apdo. 399), pues en materia de seguridad so-
cial también el Tratado contempla en el art. 48.2 el sistema de «freno de emergen-
cia», sin que al TCFA se le olvide recordar que el representante gubernamental ale-
man deberd antes de ejercer este derecho recibir la indicacién del Parlamento aleman.

En esta ampliacion de la participacion del Parlamento en el proceso de Integra-
cién como institucion de salvaguardia, el Tribunal valora muy favorablemente, des-
de la perspectiva constitucional, la reforma del art. 23 de la LFA al reconocer a las
minorfas parlamentarias el ejercicio de la accién de subsidiariedad, de tal manera
que se abre a los grupos parlamentarios de la oposicidn, la posibilidad de recurrir
ante el TJCE como mecanismo de defensa del Parlamento aun cuando éste, por la
mayoria que sostiene al gobierno, no quiera ejercerla; no siendo inconstitucional,
como planteaban los recurrentes, la exigencia de un quérum de % de miembros del
Bundestag, pues no se trata de decisiones con un efecto regulador sino que se trata
de la competencia para apelar al Tribunal de Luxemburgo, evitando, asi, el filibuste-
rismo de la mayoria parlamentaria (apdo. 404).

En definitiva para el TCFA, la Ley de acompafiamiento (o de «ampliacién y for-
talecimiento de los derechos del Parlamento alemén») es inconstitucional, ya que los
derechos del Parlamento no se garantizan suficientemente. Asi, se hizo necesario
proceder a elaborar un nuevo texto antes de su firma por el Presidente de la RFA,
que tuviera la funcién de «representar y concretizar en el derecho nacional los dere-
chos de participacion, concedidos constitucionalmente, de los érganos legislativos
en el proceso de Integracién europeo» (apdo. 410), esencialmente, como hemos vis-
to, en el procedimiento simplificado de reforma, en la aplicacion de las cldusulas de
flexibilidad y en los procedimientos de reforma técita de las cldusulas pasarela, pues
en estas disposiciones del Tratado de Lisboa, para el TCFA, se puede poner en cues-
tién el principio de atribucidén de competencias singular y restringida por parte de los
Estados miembros a la Unién Europea.
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RESUMEN: La ratificacién del Tratado de Lisboa por determinados Estados miembros ha
originado un debate acerca del control de constitucionalidad del Derecho comunitario. Irlanda
plantea plebiscitos acerca de la defensa de valores constitucionales intangibles. Tanto en Che-
quia como en Alemania, sus Tribunales Constitucionales han dictaminado Sentencias de ca-
racter preventivo: si a la integracion pero sobre la base de una Europa de los Estados. Alema-
nia va mds lejos en la defensa de la estatalidad como elemento legitimador del proceso de in-
tegracion europeo. El Tribunal Constitucional Alemédn desconfia ademds del grado de
democracia de las instituciones de la Union Europea.
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renda on the defence of intangible constitutional values. In Czech Republic as well as in Ger-
many, their Constitutional Courts have passed sentences with a preventive character: they
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further on the defence of the ‘statehood’ as a key element of the European integration pro-
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hin the European Union institutions.
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INTRODUCCION

El Tratado de Lisboa permite un andlisis desde la 6ptica de la tensién entre inter-
gubernamentalismo e integracion en la construccién de la Unién Europea. La ten-
dencia a privilegiar la primera dimensién pondria de relieve el peso estatal en el pro-
ceso, mientras que el predominio de la segunda serfa una manifestaciéon de avance
en la supranacionalidad. En este sentido, la Constitucién Europea pretendia ser un
salto cualitativo en el modelo. Su fracaso denota los limites del proceso y los condi-
cionantes que imponen los Estados miembros y la salida del impasse a través del
Tratado de Lisboa asi lo pone de manifiesto.
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Entre los estudios que se vienen publicando sobre el Tratado de Lisboa, hay
coincidencia en sefialar los rasgos estatalistas que caracterizan esta reforma de los
Tratados. Esta comun percepcion se refleja incluso en muchos titulos de los trabajos:
«Europa a la medida de los Gobiernos»!, «El escoramiento intergubernamental de la
Unién»?, «La reorientacion estatal de 1la Union Europea»?, «El Tratado de Lisboa: la
consolidacién definitiva de la Europa del establishment de los Estados»*, «El Trata-
do de Lisboa: ;jmenos Europa, mas Estado?»°. Partiendo de esta constatacién co-
mun, el objeto de esta contribucion es ofrecer una visién de conjunto de esta indis-
cutida caracteristica, analizando los diferentes aspectos del TUE y del TFUE, asi
como de los Protocolos y Declaraciones que los acompaifian, e incluso de los ajustes
convenidos en Consejos Europeos posteriores, que la ponen de relieve.

I. LA ADOPCION DEL TRATADO DE LISBOA COMO PRUEBA
DEL MOMENTO ESTATAL DE LA UNION EUROPEA

Desde el punto de vista juridico-formal, el nombre del instrumento elegido y sus
caracteristicas generales ya ponen de relieve el imperio de la voluntad estatal. En
efecto, en cuanto al nombre, se produce el abandono del concepto constitucional, tal
como se advertia en el apartado 1 del Mandato para la CIG 2007, y de cualquier tér-
mino que pueda evocarlo. Conforme al apartado 3 del citado Mandato, «el TUE y el
Tratado sobre el funcionamiento de la Unién no tendran cardcter constitucional. La
terminologia utilizada en ambos Tratados reflejard este cambio: no se utilizara el tér-
mino ‘Constitucién’...». Sobre las caracteristicas, conviene recordar que la Unién
Europea se ha venido caracterizando por tener una Carta Constitucional dispersa y
que el suefio constitucional pretendia un instrumento unico, fruto de un proceso
constituyente. Pues bien, ahora se ha vuelto a la situacién propia de los Tratados en
el proceso de integracidon europea, mediante un Tratado de reforma que modifica,
respectivamente, el Tratado de la Unién Europea y el Tratado constitutivo de la Co-
munidad Europea. En esta orientacion, no resulta en absoluta baladi el cambio de
nombre de este dltimo, que pasa a llamarse friamente Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea. La conclusién desde el punto de vista juridico-formal es que esta-
mos en la vuelta a los tratados.

! MANGAS MARTIN, A., Revista General de Derecho Europeo, n° 14, 2007.

2 Id., El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, (J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLA-
RES, coord.) AEPDIRI/Iustel, Madrid, 2008, pp. 227-239.

3 MoreRO GonzALEz, C., El Tratado de Lisboa. Andlisis y perspectivas (FERNANDEZ Ligsa, C. R.;
Diaz BarRrRADO, C. M. dirs. ALCOCEBA GALLEGO, M. A.; MANERO SALVADOR, A. coords.), Dykinson, Ma-
drid, 2008, pp. 65-72.

4 PETSCHEN, S., El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, cit., pp. 599-604.
> ALcoceBA GALLEGO, A. El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, cit., pp. 87-98.
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Desde el punto de vista procedimental, en el proceso constitucional, habiamos
asistido con alegria al advenimiento del ciudadano junto a la presencia del Estado, a
través de un procedimiento en dos etapas, el convencional y el intergubernamental.
Sin embargo, para la elaboracion del Tratado de Lisboa se ha enterrado el método de
la Convencion. Al adoptar su Mandato para la CIG, el Consejo Europeo de junio de
2007 advirti6 de que aquél constituia «la base y el marco exclusivos de la labor de la
CIG». Era ademds un Mandato mas cerrado que nunca, trufado de salvaguardias de
los poderes de los Estados y desarrollado por una CIG clasica «bajo la responsabili-
dad global de los Jefes de Estado o de Gobierno»®. Como ha sefialado J. Martin Pg-
REZ DE NANCLARES:

«el método de negociacion y elaboracion del tratado de reforma encarna una vuelta
a la via clasica de reforma de los tratados constitutivos, a saber, el método diplomatico
«puro y duro». Incluso mas «puro y duro» que en las conferencias intergubernamenta-
les anteriores a la que elabor6 el Tratado Constitucional»’.

En definitiva, estamos ante el retorno a la legitimidad exclusivamente estatal en
la elaboracién del texto, frente a la Constitucion Europea que daba lugar a una
Unién Europea fruto de la voluntad de los ciudadanos y de los Estados. Estamos en
un «momento estatal» y se puede decir que lo estamos mas que nunca, puesto que
hubo la oportunidad de superarlo y no obstante se ha vuelto atrés.

Ademas, el Mandato del Consejo Europeo de junio de 2007, impuso la renuncia
no soélo al concepto constitucional sino también a cualquier rasgo que de alguna ma-
nera pudiera evocarlo. Asi, no hay ningtn articulo que refleje los simbolos de la UE,
ya sea bandera, himno o divisa; el término Ministro de Asuntos Exteriores se cambia
por el de Alto Representante de la UE para los Asuntos Exteriores y la Politica de
Seguridad; se abandonan las denominaciones de ley y ley marco manteniéndose las
de reglamento y directiva y la disposicion por la que se proclamaba la primacia del
Derecho de la Unidn, desaparece en beneficio de una Declaracion mediante la que la
Conferencia Intergubernamental recuerda que, con arreglo a una jurisprudencia rei-
terada del TJCE, los Tratados y el Derecho adoptado por la Unién priman sobre el
Derecho de los Estados Miembros, en las condiciones establecidas por la citada ju-
risprudencia; canje descafeinado que intenta reforzarse en la misma Declaracién con
una invocacion del dictamen del Servicio Juridico del Consejo sobre la primacia en
el que se afirma que el hecho de que el principio de primacia no esté incluido en el
Tratado no cambiard en modo alguno la existencia de este principio ni la jurispru-
dencia existente del Tribunal de Justicia.

En resumen, con el Tratado de Lisboa se ha tratado de borrar cualquier vestigio
de la idea de estatalidad aplicable a la Unién Europea, idea que en el limite llevaria a

¢ Apartado 12 de las Conclusiones del Consejo Europeo de junio 2007.

7 «Estudio Preliminar», Tratado de Lisboa, (Edicién preparada por J. Martin Pérez de Nanclares,
M. Urrea Corres), 1* ed., Marcial Pons, RIE, Madrid/Barcelona/Buenos Aires, 2008, p. 29.
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la Unién como un Estado federal. Y eso a pesar de que en realidad la Constitucién
Europea sélo aportaba una apariencia constitucional. Por el contrario, el Tratado re-
fuerza la condicion de los Estados miembros como referencia clave e intocable. Sin
perjuicio de aspectos concretos que iran apareciendo mdas adelante, cabe sefialar aqui
que la hasta ahora escueta afirmacién del art. 6.3 TUE de que «la Unién respetard la
identidad nacional de sus Estados miembros» es sustituida por el nuevo y minucioso
art. 4.2 TUE, segtn el cual «La Unién respetara la igualdad de los Estados miem-
bros ante los Tratados, asi como su identidad nacional, inherente a las estructuras
fundamentales politicas y constitucionales de éstos, también en lo referente a la au-
tonomia local y regional. Respetara las funciones esenciales del Estado, especial-
mente las que tienen por objeto garantizar su integridad territorial, mantener el orden
publico y salvaguardar la seguridad nacional...».

Por otro lado, se reafirma la concepcién de la Unién Europea como una organi-
zacién de competencias limitadas, de competencias de atribucién, que se delimitan
con precision en los arts. 2-6 TFUE, desarrollando ademads los principios de subsi-
diariedad y proporcionalidad?®.

Mas alla de estos aspectos que se derivan con caracter general del Tratado de
Lisboa como Tratado de reforma, muchos de los cambios introducidos en el TUE y
en el TFUE demuestran también la deriva estatal.

II. LA AMPLIACION DE LA PRESENCIA DE LOS ESTADOS
EN EL SISTEMA INSTITUCIONAL

Cuestiones tales como la inclusién del Consejo Europeo en el marco institucio-
nal, la marcha atras en cuanto a la reduccion del tamano de la Comisién o el modo de
insertar la figura del Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politi-
ca de Seguridad son elementos relevantes desde la perspectiva de andlisis adoptada.

1. La conversion del Consejo Europeo en institucion: los Estados por duplicado

Con la conversion del Consejo Europeo en institucion se duplican las institucio-
nes de representacion de los Estados. Ciertamente, con esta medida el Tratado cul-
mina una evolucion histérica y pone fin a mas de 30 afios de ambigiiedad en relacion
con la naturaleza de este ente. En efecto, surgido de la prictica y al margen de los
Tratados, el Consejo Europeo encontré una regulacion parca en el Acta Unica y es el
TUE hecho en Maastricht el que le reconoce la funcién politica general de dar los
impulsos necesarios a la UE y definir sus orientaciones politicas generales, al tiempo
que los Tratados comienzan entonces a atribuirle funciones especificas.

8 Art. 5.3 y 4 TUE, Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcio-
nalidad.
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De manera inevitable, la fuerza expansiva del Consejo Europeo ha ido generan-
do una serie de consecuencias desde la perspectiva del equilibrio institucional, la vi-
sibilidad y el funcionamiento del 6rgano. En efecto, es indudable que la progresiva
asignacién de funciones ha supuesto una aproximacién paulatina al sistema institu-
cional comunitario. Esa aproximacién ha servido tanto para generar sinergias con el
Consejo y la Comisién —por ejemplo para la preparacion de los Consejos Europeos o
para poner desarrollar los correspondientes procesos normativos— como para debili-
tar en ocasiones el papel de estas instituciones, ya sea porque el Consejo Europeo se
ocupe de temas excesivamente concretos, porque el Consejo no sea capaz de tomar
decisiones y prefiera la comodidad de elevarlas al Consejo Europeo o porque la ca-
pacidad de propuesta de la Comision se vea afectada. Al mismo tiempo, como es
bien sabido, la multiplicacién de temas y el aumento del niimero de miembros han
acabado produciendo serios problemas de funcionamiento. La reforma de los méto-
dos de trabajo acordada en el Consejo Europeo de Sevilla en junio de 2002 fue la
respuesta inicial a ese estado de cosas.

Sin embargo, las deficiencias y riesgos apuntados no deben oscurecer la realidad
de las aportaciones del Consejo Europeo; realidad que constituye una paradoja pues
como han sefialado H. WALLACE y Ph. DE SCHOUTHEETE, «Une instante intergourver-
nementale trés puissante a donc considérablement contribué a accentuer le caractere
supranational de 1’Union»°. Alguien nada sospechoso de intergubernamentalismo
como J. DELORs ha dicho que el Consejo Europeo estd en el origen de todas las deci-
siones principales en la UE, que ha sido «le moteur permanent de 1’approfondisse-
ment de I’intégration européenne»'°.

En el TUE reformado por el Tratado de Lisboa, la funcién politica general del
Consejo Europeo se enuncia con sutiles matices, no es una mera reiteraciéon del
enunciado actual, pues recibe una nueva redaccion en el art. 15.1 para decir que el
Consejo Europeo «dard a la Unién los impulsos necesarios para su desarrollo y defi-
nird sus orientaciones y prioridades politicas generales». La adicion de esta tltima
expresion ha sido valorada por J. ZILLER en el sentido de que:

«Setting the priorities not only reinforces the policy guidance, it also underlines that
the European Council participates in the programming function, which is derived from
policy guidance»'!.

La referencia en esa misma disposicion a que esta institucion «no ejercerd fun-
cion legislativa alguna» es el reconocimiento de una division del trabajo en el seno

® Le Conseil Européen, Groupement d’Btudes et de Recherches, Notre Europe, Etudes et Recher-
ches n° 19, septiembre 2002, p. 5.

’ 10 «Avant Propos», Le Conseil Européen, Groupement d’Btudes et de Recherches, Notre Europe,
Etudes et Recherches n° 19, cit.

WZILLER, J., «Separation of Powers in the European Union’s Intertwined System of Government.
A Treaty Based Analysis for the Use of Political Scientists and Constitutional Lawyers», IL POLITI-
CO. Rivista italiana di scienze politiche, vol. LXXIII, 2008, p. 157.
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de la UE, el politico y el normativo. Por otra parte, las funciones especificas se am-
plian considerablemente. Asi, en campos determinados se le atribuye poder de deci-
sién o de deliberacion previa a la decision'?; también tiene poder de veto suspensivo
en algunos procedimientos legislativos'? e incluso funciones cuasiconstitucionales'.

La consecuencia de la nueva regulacion del Consejo Europeo es que la funcién
de direccion, orientacion e impulso politico se interioriza en el sistema institucional
y, en este sentido, estamos ante el reconocimiento de la supremacia politica en el
seno del marco institucional. Esta funcién politica s6lo es ejercida por el Consejo
Europeo y por tanto sin equilibrio institucional. Ademas, en el TUE se manifiesta la
supremacia del Consejo Europeo sobre el Consejo'?, 1a cual alcanza incluso al poder
de autoorganizacion del Consejo, puesto que serd el Consejo Europeo quien estable-

12 Determinard los intereses y objetivos estratégicos de la Unién (arts. 22.1 y 26.1 TUE), define la
PESC (arts. 22.1 y 24.1 TUE), decidird dar paso a una defensa comun (art. 42.2 TUE), definira las
orientaciones estratégicas de la programacion legislativa y operativa en el espacio de libertad, seguri-
dad y justicia (art. 68 TFUE), debatird conclusiones sobre las orientaciones generales de las politicas
econdmicas de los Estados miembros y de la Unién (art. 121 TFUE), en relacién con los Estados que
no cumplen las condiciones para adoptar el euro, debatird sobre ellos antes de que el Consejo decida si
pueden incorporarse al euro (art. 140.2 TFUE), adoptard conclusiones sobre el empleo (art. 148
TFUE), en relacién con la clausula de solidaridad, evaluard periédicamente las amenazas a las que se
enfrenta la UE (art. 222 TFUE).

13 En primer lugar, en materia de seguridad social (art. 48 TFUE); en segundo lugar, en materia de
cooperacion judicial en materia penal, en tres casos: art. §2.3 TFUE (reconocimiento mutuo de las sen-
tencias y resoluciones judiciales y cooperacion policial y judicial en asuntos penales con dimensién
transfronteriza); art. 83.3 TFUE (procedimientos de adopcién de normas minimas relativas a la defini-
cién de las infracciones penales y de las sanciones en dmbitos delictivos que sean de especial gravedad
y tengan una dimension transfronteriza derivada del cardcter o de las repercusiones de dichas infrac-
ciones o de una necesidad particular de combatirlas segtin criterios comunes); art. 86 TFUE (cuando
el Consejo se proponga crear una Fiscalia Europea a partir de Eurojust); en tercer lugar, en materia de
cooperacién policial (art. 87 TFUE, en relacion con medidas del Consejo relativas a la cooperacién
operativa entre las autoridades nacionales).

14 Entre las que cabe incluir: a) en relacion con la retirada de la UE de un Estado miembro, el Con-
sejo Europeo establecerd orientaciones para negociar la retirada (art. 50 TUE); b) respecto a las amplia-
ciones, el Consejo Europeo establece criterios de elegibilidad (art. 49 TUE); c) en el control del respeto
de los derechos humanos por los Estados miembros, el Consejo Europeo constatard las violaciones gra-
ves de los principios y valores bdsicos (art. 7 TUE); d) respecto a la formacién de otras instituciones, el
Consejo Europeo determina la composicion del PE (art. 14.2 TUE), el nimero de miembros de la Co-
mision (art. 17.5 TUE), la lista de formaciones del Consejo y su presidencia (art. 236 TFUE), propon-
drd al candidato a Presidente de la Comisién (art. 17.7 TUE) y nombrard a la Comision (art. 17.7
TUE), nombra y puede destituir al Alto Representante (art. 18 TUE), designa al Comité Ejecutivo del
BCE (art. 283 TFUE); e) interviene en los procedimientos de revisién de los Tratados, ya sea en el or-
dinario (art. 48.2 TUE) o en los simplificados (revision de la tercera parte del TFUE respecto a las poli-
ticas y acciones internas de la UE —art. 48. 6—, paso de la unanimidad a mayoria cualificada o de un
procedimiento legislativo especial al procedimiento legislativo ordinario —art. 48.7 TUE-); f) actiia
como instancia de apelacion o arbitraje politico en la PESC (art. 31.2 TUE) y autoriza el paso de unani-
midad a mayoria cualificada (art. 31.3 TUE).

15 Asi, el art. 16.6 TUE respecto al Consejo de Asuntos Generales y al Consejo de Asuntos Exte-
riores.
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cerd las formaciones del Consejo!®, al tiempo que, en el plano legislativo, el poder
del Consejo se puede ver menoscabado por la existencia de frenos de emergencia en
materias concretas.

Por otra parte, no se mejora en nada la relacién con el Parlamento Europeo, que
sigue reducida a la obligacién de presentar un informe tras cada Consejo Europeo!”.
Pese a que la Resolucion del PE de 7 mayo 2009 sobre las repercusiones del Tratado
de Lisboa, en la evolucién del equilibrio institucional en la UE reclama un acuerdo
politico entre esta institucion y el Consejo Europeo, sugiriendo la conveniencia de
que «el Consejo Europeo oficializase estas condiciones en su Reglamento interno» '8,
sin embargo este texto confirma lo que A. MaNGas ha denominado «la infima rela-
cién con el Parlamento Europeo»!® pues se limita a mantener el encuentro con el
Presidente del PE al inicio de las reuniones formales y a recoger la previsiéon del
TUE de que el Presidente del Consejo Europeo informe al PE sobre los resultados
de cada reunion.

Desde otra perspectiva, hay que destacar también que el Reglamento interno li-
mita la accion exterior del Presidente del Consejo Europeo al decir en su art. 4.2
que:

«...Unicamente a titulo excepcional y previo acuerdo del Consejo Europeo, adoptado
por unanimidad, podran celebrarse encuentros al margen de la reunién del Consejo Eu-
ropeo con representantes de terceros Estados, organizaciones internacionales u otras per-
sonalidades, a iniciativa del Presidente del Consejo Europeo».

Por esta via, se acota la prevision del TUE segtn la cual «El Presidente del Con-
sejo Europeo asumird, en su rango y condicidn, la representacion exterior de la Unién
en los asuntos de politica exterior y de seguridad comdn, sin perjuicio de las atribu-
ciones del Alto Representante»?’. Esto ha sido interpretado por A. ManGas en el
sentido de que «los principes han eliminado a un eventual competidor en la escena
internacional a la que reclaman como exclusiva. Se observa, si, cierto celo... sobre
todo que no pueda emular o suplantar o quitar protagonismo a los propios miembros
del Consejo Europeo... la Unidn es cada vez mds la Europa de los Principes»?'.

En definitiva, el Consejo Europeo ya estaba de facto en el corazén del sistema
institucional, por lo que su insercién expresa es un reconocimiento de la realidad. La
nueva regulacién hace aflorar esta realidad y ademas clarifica la situacién. Desde
esta perspectiva, hay que admitir que la transparencia y la visibilidad salen ganando.

16 Art. 236 TFUE.
17 Art. 15.6 TUE.
18 Apartado 16 de la Resolucién.

19 «Post-Lisboa: A propésito del Reglamento Interno del Consejo Europeo», Revista General de
Derecho Europeo, n° 20, 2010, p. 4.

20 Art. 15.6 TUE.

2l «Post-Lisboa: A propésito del Reglamento Interno del Consejo Europeo», cit., p. 8.
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Al mismo tiempo, es indiscutible que la conversién del Consejo Europeo en institu-
cién aumenta los rasgos de intergubernamentalidad del sistema, puesto que ahora te-
nemos, no una sino dos instituciones de representacioén de la legitimidad estatal, lo
que desequilibra el disefio institucional.

2. La renuncia a la reduccion del tamaiio de la Comision o la consagracién
de la cuota estatal

El segundo elemento que conduce a la ampliacién de la presencia de los Estados
en el sistema institucional de la Unién procede de las decisiones adoptadas para fa-
vorecer el resultado positivo en el segundo referéndum irlandés. Frente al art. 17.5
TUE, conforme al cual a partir del 1 de noviembre de 2014 la Comisién estard for-
mada por un niimero de miembros correspondiente a los dos tercios del nimero de
Estados miembros, el Consejo Europeo de diciembre de 2008, en su afian de atender
a «las preocupaciones del pueblo irlandés» convino en que «a condicién de que el
tratado de Lisboa entre en vigor, se adoptard una decisién, de conformidad con los
procedimientos juridicos necesarios, con el fin de que la Comisién siga incluyendo a
un nacional de cada Estado miembro»??, lo que se reiterd en el Consejo Europeo de
junio de 2009 .

Aunque algunos han sefialado que estas decisiones pueden ser interpretadas de
formas distintas?*, parece un hecho que cuando llegue el momento todos los Estados
conservaran su Comisario, con lo que desaparecerd el avance supranacional que hu-
biera aportado la reduccidn del tamafio de la Comisidon y se mantendrd la actual
composicién de reconocimiento de la cuota estatal.

3. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad como portavoz de los Estados

No hay duda de que la creacién de esta figura es positiva desde el punto de vista
de la visibilidad y coordinacién de la accion exterior de la Unién. Lo que ocurre es
que la férmula por la que se ha optado para insertarla en el sistema institucional es
otra prueba de la creciente intergubernamentalidad. En efecto, el Alto Representante
es nombrado por el Consejo Europeo por mayoria cualificada, con la aprobacién del
Presidente de la Comisioén, y aquél podra poner fin a su mandato por el mismo pro-
cedimiento; ademads, serd uno de los Vicepresidentes de la Comisién Europea y por

22 Conclusiones de la Presidencia, 17271/1/08 REV 1, p. 2.
2 Conclusiones de la Presidencia, 11225/2/09 REV 2, p. 2.

24 GuTiERREZ Espapa, C.; CERVELL HorTAL, M. J., La adaptacion al Tratado de Lisboa (2007) del
sistema institucional decisorio de la Union, su accion exterior y personalidad juridica, Comares, Gra-
nada, 2010, p. 34. Sobre el tema, puede verse también J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, «Estudio Preli-
minar», Tratado de Lisboa, (Edicién preparada por MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. y URREA CORRES,
M.), 2% ed., Marcial Pons, RIE, Madrid/Barcelona/Buenos Aires, 2010, pp. 47-49.
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ultimo, ejecutard la PESC como mandatario del Consejo y presidira el Consejo de
Asuntos Exteriores. Esta alambicada imbricacién del Alto Representante en el siste-
ma institucional se traduce en que en realidad su vinculacidn es ante el Consejo Eu-
ropeo, pues sus responsabilidades desde la perspectiva de la Comision se reducen
estrictamente a lo que atafie al ejercicio de sus funciones dentro de esta institucion y
una mocién de censura del Parlamento Europeo no podria cesarlo del cargo de Alto
Representante. Por todo ello, A. MaNGas ha dicho con razén que es un «submarino
de los gobiernos» y un «quintacolumnista» en la Comisién?.

II. EL REFORZAMIENTO DEL PODER ESTATAL EN LOS PROCESOS
DE DECISION NORMATIVA

Con el Tratado de Lisboa, se potencia el peso de los Estados en los procedimien-
tos de toma de decisiones en detrimento de la capacidad de propuesta de la Comi-
si6n. En primer lugar, como consecuencia del papel reconocido a los Parlamentos
Nacionales en la UE y, en particular, en la aplicacion de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad, pues la Comision, antes de proponer un acto legislativo,
debera proceder a «amplias consultas»?® y transmitir sus proyectos de actos legislati-
vos, asi como sus proyectos modificados, a los Parlamentos Nacionales al mismo
tiempo que al legislador de la Unién?’. A partir de entonces, como es sabido, se pone
en marcha un procedimiento conforme al cual, todo Parlamento Nacional podra en
un plazo de 8 semanas emitir un dictamen motivado que exponga las razones por las
que considera que el proyecto no se ajusta al principio de subsidiariedad; en deter-
minados supuestos, este procedimiento obliga a la Comisién a volver a estudiar el
proyecto para decidir si se mantiene, se modifica o se retira y, en el marco del proce-
dimiento legislativo ordinario, cada colegislador de la Unién puede acabar desesti-
mando la propuesta en la fase de primera lectura?®. Interesa destacar que esta regula-
cioén no responde a una peticién de los Parlamentos Nacionales sino al interés de los
Jefes de Estado y de Gobierno®. Como ha sefialado A. MANGAS:

«Este complicado sistema de alerta temprana puede incitar a los gobiernos a mane-
jar a las cdmaras nacionales contra la Comisién para frenar una propuesta contraria a
sus intereses»3’.

2 «El escoramiento intergubernamental de la Unidn», cit., p. 236.

26 Art. 2 del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
7 Art. 4 del Protocolo.

28 Arts. 6-7 del Protocolo.

2 Asi lo comenta J. MARTIN PEREZ DE NANCLARES, «La nueva regulacion del régimen de competen-
cias en el Tratado de Lisboa: especial referencia al control del principio de subsidiaridad», El Tratado
de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, cit., p. 293. El principal abanderado de esta reivindica-
cién fue el gobierno holandés.

30 «El escoramiento intergubernamental de la Unién», cit., p. 238.
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En segundo lugar, la previsién de frenos de emergencia, articulados mediante el
reconocimiento de un derecho de evocacién al Consejo Europeo, aporta una nueva
férmula que proporciona a los Estados la posibilidad de suspender la propuesta de la
Comision. Esta posibilidad aparece en cuatro supuestos dentro del espacio de liber-
tad, seguridad y justicia y también en relacion con los proyectos de actos legislativos
en materia de seguridad social®'. La utilizacion de este recurso permitira al Consejo
Europeo decidir sobre la continuacion del procedimiento legislativo o ponerle fin.

IV. LA AFIRMACION DEL PODER DE LOS DUENOS DE LOS TRATADOS

El Tratado de Lisboa ha cumplido a rajatabla el Mandato para la CIG en lo que
se refiere a la incorporacién de salvaguardias y cautelas a favor de los poderes de los
Estados. Lo hace tanto mediante afirmaciones genéricas y en ocasiones redundantes
e innecesarias de las competencias estatales como incorporando nuevas férmulas
que aseguran el cumplimiento de la voluntad de los entes soberanos, y también ase-
gurdndoles el mantenimiento del control sobre determinadas materias.

1. Las advertencias obsesivas o la consagracion de la desconfianza

El TUE, el TFUE y hasta algunos de los Protocolos y Declaraciones estdn plaga-
dos de cautelas y advertencias que llegan a hacerse irritantes en defensa de las compe-
tencias estatales y como sefialamiento de los limites de la Unidén. Sin dnimo de exhaus-
tividad, cabe recordar que se proclama tres veces que las competencias no atribuidas a
ésta corresponden a los Estados miembros®?; se advierte de que el procedimiento de
revision simplificada previsto para la tercera parte del TFUE «no podra aumentar las
competencias atribuidas a la Unién por los Tratados»**; que el alcance del ejercicio
de una competencia compartida por la Unidn «sélo abarcard los elementos regidos
por el acto de la Unidén de que se trate y, por lo tanto, no incluird todo el 4&mbito en
cuestion»**; que las competencias de apoyo de la Unidn no pueden sustituir las de
los Estados en esos dambitos®; que el ejercicio de competencias por la Unidn en los
dmbitos de la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y el espacio, la cooperacién al
desarrollo y la ayuda humanitaria no puede tener por efecto impedir a los Estados

31 Véase la nota 13.

32 Art. 4.1 TUE: «Toda competencia no atribuida a la Unién corresponde a los Estados miem-
bros»; art. 5.2 TUE: «En virtud del principio de atribucién, la Unién actia dentro de los limites de las
competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para lograr los objetivos que éstos
determinan. Toda competencia no atribuida a la Unién en los Tratados corresponde a los Estados
miembros»; Declaracion relativa a la delimitacién de las competencias.

3 Art. 48.6 TFUE.

3 Protocolo sobre el ejercicio de las competencias compartidas.

3 Art. 2.5 TFUE.
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miembros ejercer la suya’®; que «el hecho de que la Unién Europea tenga personali-
dad juridica no autorizard en modo alguno a la Unién a legislar o actuar mas alld de
las competencias que los Estados miembros le han atribuido en los Tratados»*7; que
«las disposiciones de la Carta no ampliardn en modo alguno las competencias de la
Unién tal como se definen en los Tratados»*® y que la llamada cldusula de flexibili-
dad «no puede servir de base para ampliar el 4mbito de las competencias de la
Unién més alld del marco general que establecen las disposiciones de los Tratados
en su conjunto ni, en particular, aquellas por las que se definen las funciones y las
actividades de la Unién»* También se afirma que la Unién «respetard las funciones
esenciales del Estado, especialmente las que tienen por objeto garantizar su integri-
dad territorial, mantener el orden publico y salvaguardar la seguridad nacional. En
particular, la seguridad nacional seguird siendo responsabilidad exclusiva de cada
Estado miembro»*. Asimismo, el art. 291.1 TFUE aborda la ejecucién de los actos
juridicos vinculantes de la Unién proclamando en primer lugar que «los Estados
miembros adoptardn todas las medidas de Derecho interno necesarias» para dicha
ejecucion, haciendo aflorar asi lo que hasta ahora era una realidad cierta pero que en
sede de Tratados permanecia sobreentendida.

Estas reiteradas llamadas de atencién han llevado a algunos a denunciar con ra-
z6n el «escoramiento en las definiciones basicas»*! o «la intencién de visualizar cla-
ramente el papel de los Estados en el ambito de las competencias de la Unién, aun-
que en realidad no se introduzca modificacion alguna»*?. Desde luego, desde esta
perspectiva el Tratado de Lisboa es el tratado de la desconfianza, la prueba palpable
del momento estatal que se vive en el proceso de integracién europea®?.

Ademas, las vicisitudes del proceso de ratificacion del Tratado de Lisboa han
dado lugar a nuevas reiteraciones y seguridades. Como es sabido, en el caso de Ir-
landa, se ofrecieron «garantias juridicas» sobre la politica fiscal, la familia y las
cuestiones sociales y éticas, asi como sobre la politica de seguridad y defensa en re-
lacién con la tradicional neutralidad de ese pafs; estas garantias se recogen en una
Decisién de los Jefes de Estado y de Gobierno de los 27 Estados miembros de la UE
adoptada en junio de 2009 que se plasmard en un Protocolo que se anexard al proxi-

% Art. 4.3 y 4 TFUE.

37 Declaracion relativa a la personalidad juridica de la Unién Europea.

3 Art. 6.1 TUE; Declaracion relativa a la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea.
% Declaracién n® 42 relativa al articulo 352 del TFUE.

40 Art. 5.2 TUE.

41 ManGas MARTIN, A., «El escoramiento intergubernamental de la Unidn», cit., p. 228.

42 MARTIN PEREZ DE NANCLARES, J., «La nueva regulacion del régimen de competencias en el Trata-
do de Lisboa: especial referencia al control del principio de subsidiaridad», cit., p. 293.

4 Asi lo he sefialado ya en mi trabajo «El Tratado de Lisboa: entre el rescate de la sustancia y la
consagracion de la desconfianzax», El Tratado de Lisboa. Andlisis y perspectivas (FERNANDEz LiEsa, C.
R.; Diaz BARrADO, D. M. dirs., ALcOCEBA GALLEGO, M. A.; MANERO SALVADOR, A., coords.), cit., p. 39.
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mo Tratado de Adhesién*. A su vez, la Republica Checa consiguié que el Consejo
Europeo de octubre de 2009 confirmara que:

a) «el Tratado de Lisboa estipula que «toda competencia no atribuida a la Union en
los Tratados corresponde a los Estados miembros» (articulo 5, apartado 2, del
TUE);

b) las disposiciones de la Carta estan «dirigidas a las instituciones, érganos y orga-
nismos de la Union, dentro del respeto del principio de subsidiariedad, asi como
a los Estados miembros tinicamente cuando apliquen el Derecho de la Union»

(articulo 51, apartado 1, de la Carta)*.

2. Las nuevas formulas de proteccion de la voluntad estatal

El nuevo Tratado, ademas, afiade dos elementos que hasta el presente no aparecian
explicitados. El primero consiste en que en relacion con el procedimiento de revision
ordinario el art. 48.2 TUE dispone que los proyectos de revision de los Tratados «po-
drén tener por finalidad, entre otras cosas, aumentar o reducir las competencias atri-
buidas a la Unién»*; dicho de otra manera, se abre paso a la renacionalizacién de las
competencias, consagrando lo que C. GuTIERREZ Espaba ha llamado una UE «con
freno y marcha atras»*’. Este autor y otros* han recordado la jurisprudencia del TJ a
partir del asunto Costa c. ENEL en el que afirmé que «la transferencia realizada por
los Estados... entrafia... una limitacién definitiva de su soberania», a lo que se afade
la invocacién del principio de progresividad®. La impresion negativa que se des-
prende de esta cldusula se refuerza si reparamos en la desaparicién del mantenimien-
to integro y desarrollo del acervo comunitario como objetivo de la Unidn, tal como
figuraba hasta ahora en el art. 2 TUE y que brilla ahora por su ausencia en el nuevo
art. 3 TUE. En palabras de J. MARTIN PEREZ DE NANCLARES:

4 Véanse las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de diciembre de 2008, p. 2 y
Anexo 1y las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de junio de 2009 pp. 2-4 y Anexo
I. Sobre el Protocolo, se sefiala que «Su tnico objeto es el de elevar plenamente al rango del Tratado
las clarificaciones que incluye la Decision, con el fin de atender a las preocupaciones del pueblo irlan-
dés. Su estatuto no serd diferente de otras clarificaciones similares incluidas en Protocolos que han ob-
tenido otros Estados miembros. El Protocolo clarificard pero no modificard el contenido y la aplicacién
del Tratado de Lisboa» (Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de junio 2009, cit., p. 4).

4 Conclusiones de la Presidencia, p. 2. La cursiva estd en el original.

46 TLa Declaracion relativa a la delimitacion de las competencias reitera que «los representantes de
los gobiernos de los Estados miembros, reunidos en una Conferencia intergubernamental, podran deci-
dir modificar los Tratados con arreglo al procedimiento de revisién ordinario... incluso, para aumentar
o reducir las competencias atribuidas a la Unién».

47 «A bout de souffle? (o una Unién Europa «con freno y marcha atrds»)», Revista General de De-
recho Europeo, n° 18, 2009.

4 ALcoceBa GALLEGO, A., «El Tratado de Lisboa: ;menos Europa, mds Estado?», cit., pp. 91-92.
4 ManGas MARTIN, A., «El escoramiento intergubernamental de la Unién», cit., p. 230.
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«Es cierto que nos encontramos mas ante un ‘brindis al sol’... a determinados Esta-
dos miembros que ante una clausula real para el retroceso competencial; y es cierto tam-
bién que para que esta prevision llegara a convertirse en realidad se precisaria obviamen-
te una unanimidad de no facil consecucién. Pero dificilmente podrd ocultarse tampoco
que trasluce una preocupante concepcioén del proceso de integracién europea; al menos
de algunos»*.

El segundo elemento relevante se encuentra en el reconocimiento y regulacion
del derecho de retirada de la Unidn en el art. 50 TUE, enfocdndolo preferentemente
como solucion negociada pero asegurando la retirada unilateral pasado un plazo3!.
Como ha dicho M. URREA CORRES:

«A la vista de la configuracién juridica que el Tratado de Lisboa ha considerado en
torno a la regulacién del derecho de retirada, parece razonable aceptar que el derecho de
los Estados a dejar de pertenecer a la Unién supone un reconocimiento de la estatalidad
de éstos como unicos elementos soberanos de la Unién y un rechazo al surgimiento de
cualquier otro tipo de estatalidad en la propia Unidn que condicione la de los Estados»™2.

3. El mantenimiento del control sobre aspectos particularmente sensibles

Los Estados se siguen asegurando el control de cuestiones vinculadas al nicleo
de la soberania estatal. Por eso, pese a la supresion de los pilares, la politica exterior
y de seguridad comiin sigue sometida a un régimen intergubernamental que —como
proclama el art. 24 TUE- «se regird por reglas y procedimientos especificos»>>.
Igualmente, la exigencia de unanimidad se ha reducido pero no ha desaparecido en
la toma de decisiones por el Consejo. Ademds, los procedimientos de revision de los
Tratados contindan sometidos a la exigencia de la unanimidad para la adopcién de la
reforma, tras un proceso controlado por los Estados.

En el caso del procedimiento de revision ordinario, el Consejo Europeo cobra un
importante protagonismo, pues serd quien decida por mayoria simple —previa con-
sulta al PE, la Comisién y en su caso al BCE si se trata de modificaciones institucio-

3 «La nueva regulacion del régimen de competencias en el Tratado de Lisboa: especial referencia
al control del principio de subsidiaridad», cit., pp. 280-281.

S Art. 50.2 y 3 TUE.

32 «La efectividad del derecho de retirada, el sistema de reforma y las cooperaciones reforzadas:
una incégnita que condiciona el proceso de integracién de la Unién», El Tratado de Lisboa. La salida
de la crisis constitucional, cit., pp. 698.

33 Las Declaraciones 13 y 14 relativas a la politica exterior y se seguridad comun anexas al Acta
Final de la CIG refuerzan la singularidad de la PESC, insistiendo en que las previsiones del TUE «se
entenderdn sin perjuicio de las responsabilidades de los Estados miembros, en su estado actual, para la
formulacion y direccion de su politica exterior» (Declaracién n°® 13). Sobre el tema, véase GONZALEZ
ALoNso, L. N., «;Quién dijo que desaparecen los pilares? La configuracién juridica de la accién exte-
rior de la Unién Europea en el Tratado de Lisboa», El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis consti-
tucional, cit., pp. 393-403.
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nales en el ambito monetario— examinar la propuesta de revisién y también quien
—asimismo por mayoria simple— podrad decidir que la importancia de las modifica-
ciones no justifica la convocatoria de una Convencion y, en ese supuesto, establecer
directamente un mandato para una CIG*. En todo caso, con Convenci6n o sin ella,
el método diplomatico es inexcusable y serd siempre la CIG la que apruebe «de co-
mun acuerdo» las modificaciones de los Tratados, las cuales entrardn en vigor des-
pués de haber sido ratificadas por todos los Estados miembros. El derecho de veto
que este sistema entrafia sélo se ve atenuado por la prevision rescatada de la Consti-
tucion Europea en el sentido de que:

«Si, transcurrido un plazo de dos afios desde la firma de un Tratado modificativo de
los Tratados, las cuatro quintas partes de los Estados miembros lo han ratificado y uno o
varios Estados miembros han encontrado dificultades para proceder a dicha ratificacion,
el Consejo Europeo examinard la cuestion»>.

En cuanto a los dos procedimientos simplificados, en el primero (art. 48.6 TUE),
previsto para la revision de la totalidad o parte de las disposiciones de la tercera parte
del TFUE relativas a las politicas y acciones internas de la Unidn, la iniciativa corres-
ponderd a cualquier Gobierno, el PE o la Comisién y el Consejo Europeo podra
adoptar una decisién de modificacion, pronuncidndose por unanimidad y previa con-
sulta al PE y a la Comisién (en su caso, al BCE), si bien la decisién no entrard en vi-
gor hasta que haya sido aprobada por los Estados miembros de conformidad con sus
normas constitucionales. Asi pues, pese al aligeramiento de los tramites, que se res-
tringen al d&mbito institucional, al final una vez mds nos encontramos con la unanimi-
dad estatal, con lo que la simplificacién no va mas alld del procedimiento.

En el segundo procedimiento simplificado (art. 48.7 TUE) —que consiste en rea-
lidad en una «pasarela» que permitird al Consejo Europeo mediante una decisién au-
torizar el paso de la unanimidad a la mayoria cualificada o del procedimiento legis-
lativo especial al procedimiento legislativo ordinario, modificando asi las previsio-
nes iniciales del TFUE o del Titulo V del TUE (accién exterior y PESC) en relacién
con un dmbito o caso determinado>— la iniciativa del Consejo Europeo habra de ser
transmitida a los Parlamentos nacionales y en caso de oposicién de uno de ellos no-
tificada en un plazo de seis meses, no se podrd adoptar la decisién de autorizacién.
Ademds de este requisito, el Consejo Europeo tendrd que pronunciarse por unanimi-
dad, previa aprobacién del PE por mayoria de los miembros que lo componen. En
realidad, en estos supuestos no estamos ante cambios en el texto del Tratado sino en
el proceso de toma de decisiones®’ y adn asi, de nuevo reaparece la posibilidad de

3 Previa aprobacion del PE.
55 Art. 48.5 TUE.
% Se excluyen las decisiones que tengan repercusiones militares o en el dmbito de la defensa.

57 Asi lo entendia J. WouTERs en relacion con las disposiciones sobre el tema recogidas en la Cons-
titucion Europea («The European Constitution, Parts I and III: Some Critical Reflections», MJ, 2005,
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veto estatal. La conclusion inevitable es que la exigencia de la unanimidad para re-
formar los Tratados constituye una fortaleza inexpugnable.

V. LOS COMPROMISOS POLITICOS Y LAS SOLUCIONES AD HOC
PARA LOS RECALCITRANTES

Las concesiones efectuadas para conseguir la adopcién del Tratado de Lisboa o
su entrada en vigor en los Estados que se distinguen por sus posiciones antieuropefs-
tas constituyen otra dimension destacable de la sombra de los Estados. En este linea,
hay que recordar respecto de la nueva regla de votacién por mayoria cualificada la
posibilidad de que entre el 1 noviembre 2014 y el 31 marzo 2017 cualquier miembro
del Consejo pueda solicitar la aplicacion de las reglas del Tratado de Niza*® y los
nuevos compromisos sobre las minorias de bloqueo®®, debido todo ello a la pertinaz
resistencia polaca al cambio del sistema de votacion.

A lo anterior hay que afadir que las soluciones diferenciadas ya previstas con
anterioridad para algunos Estados respecto del acervo Schengen y el espacio de liber-
tad, seguridad y justicia se adaptan y mantienen tras la reforma de los Tratados®.
Pero, sobre todo, el exponente maximo de esta Europa a la carta se encuentra en el
Protocolo sobre la aplicacion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea a Polonia y al Reino Unido, en el que tras manifestar que la Carta no amplia
la competencia del TJUE ni de ningtn 6rgano jurisdiccional de esos dos Estados para
apreciar que las disposiciones legales o reglamentarias o las disposiciones, practicas o
acciones administrativas de Polonia o del Reino Unido sean incompatibles con los
derechos, libertades y principios fundamentales que reafirma, afiade que:

«En particular, y a fin de no dejar lugar a dudas, nada de lo dispuesto en el Titulo
IV de la Carta crea derechos que se puedan defender ante los 6rganos jurisdiccionales de
Polonia o del Reino Unido, salvo en la medida en que Polonia o el Reino Unido hayan
contemplado dichos derechos en su legislacion nacional»¢!.

p- 8). El PE ha valorado positivamente este sistema de pasarelas (Informe sobre el Tratado de Lisboa,
A6-0013/2008, de 29-1-2008, pp. 53-54).

8 Protocolo sobre las disposiciones transitorias, art. 3.2.

% Declaracion relativa al apartado 4 del articulo 16 del TUE y al apartado 2 del articulo 238 del
TFUE, blindada por el Protocolo 7.

% Protocolo sobre el acervo de Schengen integrado en el marco de la Unién Europea, Protocolo
sobre la posicién del Reino Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia,
Protocolo sobre la posicion de Dinamarca.

¢! Cursiva anadida. Sobre el contenido y alcance del Protocolo y los distintos motivos de Polonia y
el Reino Unido puede verse FERNANDEZ ToMAs, A., «La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién
Europea tras el Tratado de Lisboa. Limitaciones a su eficacia y alcance generadas por el Protocolo para
la aplicacién de la Carta al Reino Unido y Polonia», El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis consti-
tucional, cit., pp. 119-149; PAsTOR PALOMAR, A., «La regla inclusio unius exclusio alterius y la Carta de
los Derechos Fundamentales: Polonia, el Reino Unido y los otros», ibid., pp. 159-178.

69



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Por si esto fuera poco, para superar el dltimo escollo que impedia la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, el Consejo Europeo de octubre 2009 acordé que «te-
niendo en cuenta la posicion adoptada por la Reptblica Checa»? —la cual necesitaba
un rédito politico de consumo interno antes de proceder a la ratificacion— en el mo-
mento de la celebracion del préximo Tratado de Adhesién anexardn un Protocolo al
TUE y al TFUE segtn el cual el Protocolo sobre la aplicacién de la Carta de los De-
rechos Fundamentales de la Unién Europea a Polonia y al Reino Unido se aplicara
también a la Republica Checa, en los mismos términos®.

VI. LOS TRIBUNALES CONSTITUCIONALES NACIONALES Y EL
TRATADO DE LISBOA: COADYUVANDO AL MOMENTO ESTATAL

Si hasta aqui se han resaltado los rasgos estatales en el Tratado o en sus ajustes
posteriores, el andlisis puede completarse con la dimensién que aportan los Tribuna-
les Constitucionales nacionales. Son varios los que se han pronunciado sobre la
compatibilidad del Tratado de Lisboa con su respectivo texto constitucional: se trata
del TC aleman, checo®, leton® y el Consejo Constitucional francés®. Mientras que
este ultimo se limité a examinar los aspectos del Tratado que exigian una reforma
previa de la Constitucidn sin cuestionar éste, los Tribunales Constitucionales de Le-
tonia y de la Republica Checa formularon de modo expreso algunas reservas genéri-
cas: el primero apunté que existen limites constitucionales a la transferencia de com-
petencias a la Unién Europea que derivan de los valores fundamentales del Estado
letdn; el segundo advirtié que la transferencia de poderes de los 6rganos constitucio-
nales checos a la UE, que la Constitucion autoriza, no permite alterar la esencia mis-
ma de la Republica, que constituye un Estado soberano y democrético en el que rige
el imperio de la ley. En definitiva, ambos sefialan los «contralimites» constituciona-
les a la integracion, a los que que ya habian referido otros Tribunales Constituciona-
les, entre otros el espafiol en su Declaracion 1/2004 en relacion con el Tratado por el
que se establece una Constitucidon para Europa.

Cuestiones distintas y de mds envergadura, en lo que atafie a sus repercusiones
sobre el proceso de integracion, aparecen en la Sentencia de 30 junio 2009, del TC
alemdn, sobre la conformidad del Tratado de Lisboa con la Ley Fundamental. Con-
viene resaltar en primer término que la Sentencia reafirma el activismo judicial de
este Tribunal. La Sentencia confirma la linea jurisprudencial anterior —fundamental-
mente Solange I (1974) y II (1986) y Maastricht (1993), pero también desarrollos

2 Conclusiones de la Presidencia, 15265/09 REV 1, p. 2.

9 Conclusiones de la Presidencia, Anexo I, 15265/09 REV 1, p. 14.
% Sentencias de 26 noviembre 2008 y 3 noviembre 2009.

%5 Sentencia de 7 abril 2009.

% Decision n° 2007-560 DC, de 20 diciembre 2007.
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efectuados en pronunciamientos intermedios como el relativo a Eurocontrol (1981)
o a la euro-orden (2005)%’—. El parametro constitucional directo que sustenta el fallo
del Tribunal es el articulo 23 de la Ley Fundamental —cldusula europea—, en la re-
daccién dada a principios de los 90 del siglo pasado; de modo conexo son asimismo
especialmente relevantes el articulo 20 —que constitucionaliza el principio democra-
tico— y el 79 —que regula la reforma de la Constitucién— e incluye la denominada
«cldusula de intangibilidad», en la medida en que su apartado 3 establece limites ab-
solutos al poder de reforma que no pueden ser eludidos por el poder constituyente ni
por el poder de integracion.

El andlisis realizado desde la perspectiva del principio democratico conduce al
Tribunal a indicar que existe un problema de representatividad dentro la UE, que el
Tribunal de Karlsruhe asocia basicamente al déficit democrético del Parlamento Eu-
ropeo —una critica presente en la sentencia sobre el Tratado de Maastricht y que aho-
ra se reitera aunque se reconozcan los avances experimentados por la institucion—, lo
que exige a su juicio medidas paliativas que pasan por una mayor influencia de los
parlamentos nacionales. Por ello, es necesario garantizar que cualquier aumento de
las competencias de la UE goce de la autorizacién del Parlamento nacional.

En cuanto al principio de atribucidn, el Tribunal parte del hecho de que la UE no
es un Estado federal, sino una asociacion de Estados nacionales soberanos (Staaten-
verbund), cuyo «orden fundamental se encuentra sujeto tinicamente a la disposicion
de los Estados miembros y donde los pueblos de los propios Estados miembros son
los sujetos de la legitimidad democrética». Por tanto, segtn el Tribunal, la UE sé6lo
tiene las competencias que los Estados le han atribuido, de modo que no puede deci-
dir por si misma si tiene 0 no competencia sobre una materia (es decir, se le niega la
«competencia sobre la competencia» o Kompetenz-Kompetenz) y estd obligada a
preservar las identidades nacionales de los Estados miembros.

Desde la perspectiva de la integracién europea, la proyeccién de los principios
democratico y de atribucién de la manera como lo hace el Tribunal impone que se
garantice una determinada estructura de la UE y de su funcionamiento. Por otra par-
te, el control del respeto de estos principios corresponde a todos los érganos del Es-
tado; en particular, en lo que concierne al Tribunal Constitucional, éste advierte que
ejercerd un control de identidad constitucional (respeto a los principios basicos de la
estructura constitucional alemana y garantia de que el ejercicio de los poderes atri-
buidos los respetan) y un control de los actos ultra vires de la UE, para lo que el Tri-
bunal se reserva el monopolio de tltima jurisdiccion sobre el derecho primario y de-
rivado de la Unidn.

En este punto se encuentra el aspecto mds preocupante de esta Sentencia, pues si
este segundo control se lleva a cabo, puede romper el monopolio de jurisdiccién del

7 Un andlisis del conjunto de la jurisprudencia del TC aleman en relacién con la integracién euro-
pea se encuentra en D. HANF, «L’encadrement constitutionnel de 1’appartenance de 1’ Allemagne a I’U-
nion Européenne. L’apport de I’arrét ‘Lisbonne’ de la Cour Constitutionnelle Fédérale», Cahiers de
Droit Européen, 2009, pp. 650-677.
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TJUE para el control de validez de los actos de la Unién, cuya finalidad bien conoci-
da es garantizar la uniformidad en la aplicacién del Derecho de la Unién. Junto a
esta critica concreta, se ha sefialado también que esta Sentencia del Tribunal Consti-
tucional alemén suscita reservas importantes en cuanto a la evolucién futura del pro-
ceso de integracion en general®.

VIL. CONCLUSION

Desde la 6ptica de andlisis elegida —y conviene resaltar esto porque el Tratado de
Lisboa tiene muchas aportaciones positivas de otra indole— la conclusién no puede
ser otra que se ha producido un reforzamiento de las bases estatales de la Unién Eu-
ropea que pone de relieve la falta de impulso supranacional que impera entre mu-
chos miembros de la Unién. Con posterioridad, la crisis econdmica y financiera ha
potenciado las tentaciones de renacionalizacidn de algunos Estados.

No obstante, hay que afiadir que buena parte de los elementos que nos llevan a
esta conclusion obedecen a necesidades «psicoldgicas» de los Estados y no tienen
consecuencias juridicas que alteren la situacién anterior a Lisboa. En los casos en
los que si hay cambios sustantivos, estd por ver si se recurre a ellos o permanecen en
el texto como letra testimonial.

Si retomamos los pardmetros de enfoque intergubernamental o integraciéon men-
cionados al comienzo de este trabajo, es evidente que es el primero el que ha salido
potenciado, pero conviene recordar que J. DELORS advirtié hace tiempo del peligro
de una aproximacién demasiado teoldgica a la oposicion entre lo intergubernamental
y lo comunitario®, seguramente porque en un proyecto como el de la integracion eu-
ropea las cosas son mas complejas y las dimensiones se entremezclan. En fin, si J.
DELORS lo ve asi, no deja de ser un consuelo para estos tiempos dificiles.

% HaNF, D., «L’encadrement constitutionnel de 1’appartenance de 1’ Allemagne a 1’Union Europé-
enne. L’apport de I’arrét ‘Lisbonne’ de la Cour Constitutionnelle Fédérale », Cahiers de Droit Europé-
en, cit., pp. 639-710, en particular pp. 697-710. Entre los comentarios a esta Sentencia, puede verse
MAYER, F., «<Rashomon a Karlsruhe», RTD eur., vol. 46, 2010, pp. 77-92; ZILLER, J., «Le dialogue judi-
ciaire et la Cour de Karlsruhe. Quelques réflexions a propos du jugement de la Cour constitutionnelle
fédérale allemande concernat le Traité de Lisbonne», ibid., pp. 93-98; Bauer, K. M.,«Conditions et
contrdles constitutionnels de la validité interne du droit de I’Union». (Nota a la Sentencia de 30 de ju-
nio de 2009), ibid., pp. 824-843; BoBes SANCHEz, M. J., «La integracion europea segtn el Tribunal
Constitucional Federal Aleman. Comentario a la Sentencia del BVerfG sobre el Tratado de Lisboa»,
REDE, vol. 33, 2010, pp. 157-186. Una sintesis de los aspectos mds problemadticos de la sentencia se
encuentra en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «Estudio Preliminar», Tratado de Lisboa, (Edicién pre-
parada por MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. Y URREA CORRES, M.), 2% ed., cit., p. 26 nota 11.

% «Avant Propos», cit.
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RESUMEN: Tanto el Tratado de Lisboa como algunos de los ajustes puntuales realizados
con posterioridad en los Consejo Europeos demuestran el peso estatal en el momento actual
del proceso de construccion europea. Asi lo pone de relieve el hecho de que se haya abando-
nado el concepto constitucional y se haya vuelto a la férmula de los Tratados; también, la am-
pliacion de la presencia estatal en las instituciones, en particular al convertir al Consejo Euro-
peo en institucion. Ademads, el papel reconocido a los Parlamentos Nacionales y la consagra-
cién de frenos de emergencia refuerza el poder estatal en los procesos de decision normativa,
al tiempo que el texto del TUE y el TFUE recogen numerosas cautelas y salvaguardias en de-
fensa de las competencias estatales, a lo que debe afiadirse los compromisos politicos alcan-
zados para satisfacer a determinados Estados. Finalmente, el pronunciamiento del Tribunal
Constitucional alemdn de junio de 2009 confirma el enfoque estatalista que estd viviendo la
Unién Europea.

PALABRAS CLAVE: Tratado de Lisboa, bases estatales, intergubernamentalismo.
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dades institucionales: el triunfo del «minimo comin denominador»: 1. El Consejo
Europeo en el marco institucional de la Unién Europea y la creacién de una Presiden-
cia estable. 2. La nueva figura del Alto Representante de la Unién para Asuntos Ex-
teriores y Politica de Seguridad. 3. La Comisién Europea: su debilitamiento en el
contexto institucional. 4. El Consejo: el «Trio de Presidencias» y la modificacion del
sistema de votaciones. 5. El Parlamento Europeo: el «ganador neto» del Tratado de
Lisboa. III. Conclusién.

I. DE NIZA A LISBOA: LA LARGA TRAVESIA DE LA INCERTIDUMBRE

Con la entrada en vigor el 1 de diciembre de 2009 del Tratado de Lisboa, se ce-
rraba aparentemente la crisis mas grave de la historia de la Unién Europea. Es cierto
que el proceso de construccién europea siempre ha estado, de forma ciclica, en cri-
sis. Y no podria ser de otro modo, porque, aunque pensaramos que la rica experien-
cia acumulada a lo largo de siglos deberia servir l6gicamente para facilitar la labor
de construccidon de una unién politica europea, una de las razones fundamentales
que dificultan la consolidacion de este proceso reside en las condiciones peculiares
que presidieron su nacimiento y desarrollo. A diferencia de otras organizaciones
como el propio Estado, que han ido surgiendo en el devenir histérico, fruto de la
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confluencia de diversos factores, la Unién Europea fue desde sus inicios la meta de
una planificacion estrictamente racional: del establecimiento de lazos sélidos entre
los intereses econdémicos de naciones tradicionalmente enfrentadas, se esperaba la
creacion de una mutua y estrecha dependencia que conduciria, necesariamente, a
una correlativa aproximacién politica y, en dltimo término, a un gobierno comiin.
Pero este planteamiento original se ve alterado permanentemente no sélo por las ser-
vidumbres de la dindmica propia de todo proceso unificador, sino también por las
exigencias dimanantes de la ampliacidn de su dmbito y la alteracién de las condicio-
nes externas, ajenas a su jurisdiccion.

Sabemos, eso si, que deseamos establecer una suerte de Europa unida en cuyo
seno sea imposible la guerra; en la que el pluralismo de las naciones se refleje en un
patrimonio comun cultural y geografico, y no en un nacionalismo excluyente y mio-
pe; en la que la division racional de la produccion econdmica permita alcanzar unas
dosis considerables de riqueza y bienestar; y en la que un gobierno democratico cul-
mine el edificio organizativo.

Y aunque es innegable que se han dado pasos de gigante en el establecimiento
de un mercado Unico y en el campo de la unién econdémica y monetaria, paradéjica-
mente, esa unificacion de la base material no acaba de reflejarse —como pretendian J.
MonnNET y R. ScHumMAN- en el plano politico o superestructural, donde cada intento
de apoderamiento de las instancias de gobierno de la Unién tropieza con la resisten-
cia de los Estados miembros, muy celosos de sus competencias.

Pero quizés lo mds preocupante es que la progresion de estas crisis es indudable-
mente ascendente. Baste recordar que GARTON AsH escribfa en junio de 2009 en el
Diario El Pais que los comentaristas de Washington, Moscu y Pekin, dicen de Euro-
pa cosas como éstas:

«Un lugar lleno de ancianos. Un continente que prefiere contar poco. Un actor in-
ternacional en un estado de confusion estratégica. Débil, dividido e hipocrita. La tierra
del quizad».

Si echamos la vista atrds, el resultado negativo de los referendos sobre la Consti-
tucion Europea, celebrados en Francia y Holanda, en mayo de 2005, desembocé en
un largo impasse de mds de dos afios, que demostré claramente que la ampliacion de
la Unién Europea en 2004, la mas extensa, dificil y heterogénea de su historia, se
produjo a expensas de una Unidén mas profunda.

Como sefial6 un analista norteamericano, un crecimiento tan rapido y extenso de
la Unién habia provocado «en los miembros fundadores de Europa un caso agudo de
indigestion. La ampliacién ha diluido la sensacién de identidad comun y de solidari-
dad que iba unida a una Europa mas pequefa»'.

Es cierto que no deberia sorprendernos: las uniones suelen fallar cuando se am-
plian y ahf estd el caso de Estados Unidos cuya ampliacién al Oeste estuvo a punto

! KupcHAN, Ch., «Lecciones del no», en el Diario El Pais, de 12 de junio de 2005.
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de despedazar la Unioén, al promover las gravisimas disputas politicas que provoca-
ron la guerra civil.

Pero el error de la Unién Europea no ha sido ampliarse hacia el Este y el medite-
rraneo, sino ampliarse sin haber hecho antes la profundizacion de la que habldbamos
anteriormente, dejando a la Union preparada para funcionar eficazmente con una
composicién mas amplia.

Ademads, la ampliacion se podia haber hecho mas lentamente, preparando tam-
bién a los ciudadanos europeos. Quizds asi se hubiera podido evitar que los electores
franceses y holandeses se desquitaran con Europa por su frustracion econdmica,
cuando la integracién significarfa en dltima instancia mds prosperidad. Porque la
Unién es parte de la solucién, no el problema. En este sentido, la Unién Europea se
convirtié en el chivo expiatorio de los fallos de los gobiernos nacionales.

El Tratado Constitucional no era perfecto, pero tampoco aspiraba a serlo. Se tra-
taba de un texto claramente mejorable en el fondo y en la forma. Ninguna Constitu-
cién (y la Constituciéon Europea no lo era en sentido estricto) resuelve los proble-
mas, no tiene ningtin poder taumatdrgico; s6lo aspira a fijar los valores de una colec-
tividad, a proporcionar unas reglas del juego justas, a configurar unas instituciones y
unos mecanismos eficaces, y a proporcionar unos principios generales con los que
resolver los problemas.

Pero no pudo ser, y el Consejo Europeo de 21 y 22 de junio de 2007, celebrado
bajo Presidencia alemana, sin dedicarle ni un honroso epitafio a la Constitucién Eu-
ropea, convocé una Conferencia Intergubernamental a toda prisa con un mandato ce-
rrado: reformar el Tratado de la Union Europea y el Tratado de la Comunidad Euro-
pea. Y, desgraciadamente resultaron ciertas las palabras de ARNULL sobre el mandato
de esta CIG 2007: «el tono de las Conclusiones del Consejo Europeo de junio es el
de un padre frustrado que trata de imponer disciplina entre sus hijos rebeldes»*.

La Conferencia Intergubernamental se inauguré bajo presidencia portuguesa en
julio de 2007, y el nuevo Tratado de reforma del Tratado de la Unién Europea y del
Tratado de la Comunidad Europea —ahora denominado Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (TFUE)- se firm6 en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 3.

Con el Tratado de Lisboa, desaparecen la forma y los simbolos de la Constitu-
cion, y se mantiene el esquema tradicional de los Tratados, con lo que hemos perdi-
do en transparencia y simplificacion. Porque aunque se incorpora el 90% del conte-
nido del frustrado Tratado Constitucional, se afade una considerable complejidad,
hasta el punto de que el entonces Primer Ministro luxemburgués lo calificé de «Tra-
tado espeleoldgico», practicamente ilegible para los ciudadanos.

2 ARNULL, A, en el editorial de European Law Review 2007, p. 605.

3 Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Union Europea y el Tratado de la
Comunidad Europea, DO C 306, de 17 de diciembre de 2007. Véanse las versiones consolidadas del
TUE y del TFUE, asi como los Protocolos, Anexos, y Declaraciones anejas al Acta Final de la Confe-
rencia Intergubernamental que adopté el Tratado de Lisboa en el DO C 83, de 30 de marzo de 2010.
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Desde una perspectiva formal, el Tratado de Lisboa supone, por una parte, una
vuelta a la forma tradicional de reformar los Tratados «a puerta cerrada»; y por otra
—consecuencia de la anterior— la construccién de una Europa «a la medida de los go-
biernos» ya que se ha hecho «desde los gobiernos y para los gobiernos», con el ries-
go gravisimo de que «toda reforma serd una ocasion para el chantaje»*.

Se trataba de encontrar a toda costa una salida a cinco afios de introspeccion y
ensimismamiento colectivos. Pero los lideres europeos deberian haber sido cons-
cientes de que no valia cualquier salida, cuando muchos ciudadanos europeos siguen
percibiendo el andamiaje de Bruselas como una estructura tecnocritica y remota,
falta de transparencia y sin arraigo en su realidad cotidiana. Los ciudadanos, apunta-
ba el Diario francés Le Monde, «se sienten desbordados por un mundo que no en-
tienden porque el funcionamiento de las instituciones europeas es incomprensible,
aunque €stas son mas democrdticas que su fama».

En la elaboracién del Tratado de Lisboa se utilizé de modo deliberado un len-
guaje oscuro para disfrazar su contenido y evitar asi referendos. Se presenté6 como
un acuerdo técnico cuando incorpora la mayor parte del contenido de la non nata
Constitucion. Pero sélo se pretendia conseguir una ratificacion sin sobresaltos, una
férmula que pudiera ser aprobada por casi todos por la via parlamentaria, sin tener
que recurrir a los referendos, lo que en algunos paises, como Irlanda, no es posible,
ya que lo exigen sus normas constitucionales.

Y precisamente Irlanda agravé la incertidumbre en el proceso de integracion eu-
ropea tres afios después del rechaz6 francés y holandés al Tratado Constitucional, que
irénicamente fue aprobado bajo presidencia irlandesa. Con la celebracion del referén-
dum irlandés sobre el Tratado de Lisboa, el 12 de junio de 2008, se puso de relieve de
nuevo la enorme dificultad que atravesaba la Unidn para superar la crisis de confianza
de los ciudadanos hacia el difuso y mejorable modelo de gobierno europeo.

De nuevo, el resultado negativo del referéndum irlandés, volvia a inflingir un
golpe mortal a su sustituto y dejaba a Europa arrodillada otra vez ante la dificultad
de poner de acuerdo a 27 paises y 500 millones de habitantes, haciendo imposible
que el nuevo Tratado de Lisboa pudiera entrar en vigor, como estaba previsto, el 1
de enero de 2009.

El veredicto de un pais cuya poblacién apenas representa el 1% de 500 millones
de europeos volvia a hundir a la Unién en una crisis de confianza sin precedentes y
bloqueaba toda la reforma institucional prevista en el Tratado de Lisboa, heredera
del Tratado constitucional frustrado en Francia y Holanda.

El 53,4% de los irlandeses voté «no» en el referéndum sobre el Tratado, siendo
la participacion del 53,1% (por cierto, mayor de la esperada). El temor a perder peso
en Bruselas (al no tener un Comisario permanente) y a ver disminuida su autonomia

4 MaNGas, A., «Europa a la medida de los gobiernos», en Revista General de Derecho Europeo n°
14, 2007 (www.iustel.com).
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fiscal’ se impuso para frenar el avance que para el proyecto europeo supone el nuevo
Tratado.

Pues bien, si ponemos todo en perspectiva, los casi 110.000 votos de diferencia en-
tre el «si» y el «no» dan mucho que pensar: sélo 110.000 votos, sobre casi 500 millones
de ciudadanos europeos, decidieron el destino de un proyecto comiin de 27 naciones.

En las Conclusiones de las Presidencia del Consejo Europeo celebrado los dias
19 y 20 de junio de 2008 —bajo Presidencia eslovena— se «tom¢ nota» del resultado
del referéndum celebrado en Irlanda sobre el Tratado de Lisboa y se hizo un balance
de la situacién a partir de una primera evaluacion ofrecida por el Primer Ministro ir-
landés, Brian Cowen.

En un contexto marcado por la crisis econdmica y financiera internacional, el
Consejo Europeo de 15 y 16 de octubre de 2008, celebrado con el Tratado de Lisboa
ratificado entonces por 24 paises, volvid a escuchar el andlisis del Primer Ministro
irlandés sobre los resultados del referéndum sobre el Tratado de Lisboa. Basdndose
en esta intervencion, el Consejo Europeo acordé volver sobre la cuestion en su reu-
nién de diciembre de 2008 con el fin de «definir los elementos de una solucién y de
una via comtn de avance».

Pero desde luego, un elemental sentido comtn nos dictaba que el progreso de
500 millones de europeos no podia ser paralizado por la opinién adversa de menos
de un 1% de sus integrantes, por muy respetable que ésta sea.

Ademads, no era de recibo que el Gobierno irlandés insinuara que sélo estarfa en
condiciones de convocar un segundo referéndum en 2009 si se introducia una clau-
sula en el Tratado de Lisboa, en virtud de la cual Irlanda tendria en la Comisién un
miembro permanente cada 5 afios (idea a la que se sumaban otros paises pequefios
como Bélgica).

Este claro chantaje, al reclamar que se alterara la composicién de la Comisién
prevista en el nuevo Tratado, garantizando a todos los paises un comisario como
hasta ahora, para camuflarlo diluido en una especie de «café para todos», y presenta-
do como una concesién de los 26 al pais, que en muy poco tiempo demostré cémo
se puede aprovechar el impulso europeo para convertirse en uno de los paises euro-
peos mas ricos en renta per cdpita, era absolutamente inaceptable.

Pero el Consejo Europeo de diciembre de 2008 acepté el chantaje e Irlanda so-
metié a referéndum de nuevo el Tratado de Lisboa el 2 de octubre de 2009. De las
urnas irlandesas salié esta vez el si®, y tras depositar en Roma los correspondientes

5 En Irlanda el impuesto de sociedades es del 12,5% frente a la media del 24,5% que rige en los 26
paises restantes. Los partidarios del «no» aseguraban que Irlanda podria perder este derecho que atrae a
cientos de empresas extranjeras si entraba en vigor el Tratado de Lisboa.

¢ La participacién fue del 58%. A favor voté el 67,1% y en contra, el 32,9%. La dependencia eco-
ndémica de la Unién Europea reforzé el voto del pragmatismo, y el «no» que en 2008 se impuso en 33
de las 43 circunscripciones irlandesas, en octubre de 2009 s6lo gané en 2 de ellas. De la misma forma,
en zonas donde en 2008 se contabilizé el porcentaje mds alto de «noes» del todo el pais (Dublin suroes-
te) con un 65%, en octubre de 2009, seis de cada diez votos eran «sies».
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instrumentos de ratificacion los Estados de Irlanda y Chequia’, el Tratado de Lisboa
entré en vigor el 1 de diciembre de 2009.

II. LAS NOVEDADES INSTITUCIONALES: EL TRIUNFO DEL «MINIMO
COMUN DENOMINADOR»

El Tratado de Lisboa integra en el marco institucional —junto a las instituciones
tradicionales— al Consejo Europeo, al Banco Central Europeo y al Tribunal de Cuen-
tas (nuevo articulo 13.1 TUE) que recupera su status de institucién —reconocido por
el Tratado de Maastrich— después de que el Tratado Constitucional lo rebajara a la
categoria de «otras instituciones».

Pero como ha senalado A. MaNgas, «ni el fallido Tratado Constitucional ni el
Tratado de Lisboa proporcionan un nuevo modelo institucional». Al igual que en el
Tratado Constitucional, en el Tratado de Lisboa no se cuestiona el método comuni-
tario basado en los checks and balances (pesos y contrapesos). Siempre hubo un
acuerdo generalizado sobre este modelo organizativo, muy distinto al modelo nacio-
nal europeo, y sobre el hecho de que globalmente las atribuciones formales de cada
institucion no se iban a alterar sustancialmente®. Asi que el método comunitario o
del «minimo comun denominador» sigue gozando de buena salud.

Por lo demds, el nuevo Tratado de Lisboa aporta pocas novedades de fondo, que
son, por otro lado, las mismas que introducia la non nata Constitucion Europea, y
que confirman el notable reforzamiento intergubernamental del edificio institucional
europeo.

1. El Consejo Europeo en el marco institucional de la Unién Europea
y la creacion de una Presidencia estable

El Tratado de Lisboa incluye al Consejo Europeo en el marco institucional de la
Unidn, junto al Parlamento Europeo, el Consejo (de Ministros), la Comisién Euro-
pea, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, el Banco Central Europeo y el Tri-
bunal de Cuentas (art. 13.1 TUE). Este reconocimiento formal del Consejo Europeo
como institucién determina el sometimiento de sus decisiones al control del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea, del que estaba exento hasta ahora, aunque solamen-

7 El Presidente de la Republica Checa, Vaclav Klaus, que puso todo su empefio personal en derribar
el Tratado de Lisboa, lo firmé finalmente el 3 de noviembre de 2009 —eso si a regafiadientes— tras ser
aprobado por el Parlamento y obtener el segundo dictamen favorable del Tribunal Constitucional. Su
rueda de prensa posterior a la firma desde el Castillo de Praga, no tenia desperdicio: Klaus afirmé que
con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, «la Republica Checa deja de ser un Estado soberano».

8 MaNGas, A., «La reforma institucional en el Tratado de Lisboa», en Revista de las Cortes Gene-
rales n° 70/71/72, Primer, segundo y tercer cuatrimestre de 2007, p. 128.
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te en la medida en que el Consejo Europeo ejerza competencias con efectos legales
frente a terceros (art. 263.1 y art. 265.1 TFUE), y en el ambito de la politica exterior
y de seguridad comtn, por lo que el Tribunal de Justicia es competente de modo ex-
cepcional (art. 275.2 TFUE)’. Pero también supone, como ha sefialado A. MaNGas,
«un reforzamiento de los Estados en el seno institucional», porque ahora hay dos
instituciones —el Consejo Europeo y el Consejo— en las que estdn representados los
intereses de los Estados!®.

El nuevo articulo 15.2 del TUE dispone que el Consejo Europeo estd compuesto
por «los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, asi como por su
Presidente y por el Presidente de la Comision».

De esta forma, el Tratado de Lisboa incluye en la composicién del Consejo Eu-
ropeo una nueva figura, el Presidente del Consejo Europeo.

La reforma del Consejo Europeo vino impulsada principalmente por Francia y
Alemania, y en menor medida por el Reino Unido y Espaia'l.

En cuanto a la creacion de una Presidencia estable del Consejo Europeo y no
sometida a la rotacién cada seis meses, hay que sefialar que responde a la propuesta
de los entonces Presidentes de la Repiiblica francesa (J. Chirac) del Gobierno espa-
ol (J. M. Aznar) y del Gobierno britdnico (T. Blair), propuesta conocida como Pro-
puesta ABC (por las iniciales de los apellidos de quienes la hicieron) y recogida por
el Presidente de la Convencion sobre el futuro de Europa.

La figura del Presidente del Consejo Europeo ha quedado en el Tratado de Lis-
boa tan descafeinada como en el Tratado Constitucional, debido sobre todo a las re-
ticencias y a la oposicién expresada por los Estados pequefios, la Comision e incluso
por el Parlamento Europeo (numerosas enmiendas presentadas a la version inicial
del texto de la Convencion pretendian su supresién o el mantenimiento del sistema
rotatorio).

Finalmente, el articulo 15.5 del Tratado de la Unién Europea dispone que: «EI!
Consejo Europeo elegird a su Presidente por mayoria cualificada para un mandato
de dos aiios y medio, que podrd renovarse una sola vez. En caso de impedimento o
falta grave, el Consejo Europeo podrd poner fin a su mandato por el mismo procedi-

® Como precisa Eleonora CECCHERINI, los actos objeto de revision judicial son sélo aquellos cuyos
efectos pueden comprometer a terceros, por lo que se trata de un refuerzo para la posicién de los parti-
culares en relacién con la Unién («La nueva estructura institucional de la Unién Europea», en la obra
colectiva dirigida por F. J. Matia PorTILLA, Estudios sobre el Tratado de Lisboa, Editorial Comares,
Granada 2009).

10 MaNGas, Araceli: «La reforma institucional en el Tratado de Lisboa», en Revista de las Cortes
Generales n° 70/71/72, cit., p. 135.

' En este sentido, véanse la Contribucion francoalemana a la Convencion Europea sobre la ar-
quitectura institucional de la Union, CONV 489/2003, de 16 de enero; y DEHOUSSE, R.; MAURER, A.;
NESTOR, J.; QUERMONNE, J. L., y ScHILD, J., «La nouvelle architecture institutionnelle de 1’Union Euro-
péenne: une troisieme voie franco-allemande?» en Etudes et Recherches (Notre Europe) n° 23, abril
2003.
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miento». El Presidente del Consejo Europeo «no podrd ejercer mandato nacional
alguno» (art. 15.6 in fine TUE).

De esta forma, el Presidente del Consejo Europeo es elegido por los Jefes de Es-
tado y de Gobierno con sélo dos requisitos: ser nacional de un Estado miembro y
que no ejerza mandato nacional alguno (articulo 15.6 in fine TUE). Su eleccion,
pues, no descansa en ningtn tipo de legitimidad democrética ya que el Consejo Eu-
ropeo lo elige sin ningun tipo de condicionamiento politico, y sin consultar ni rendir
cuentas al Parlamento Europeo. Ademads, la actividad del Presidente no estd someti-
da a ningtn tipo de control por parte del Parlamento: tinicamente, al término de cada
reunion del Consejo Europeo, el Presidente del Consejo Europeo debe remitir un in-
forme al Parlamento Europeo. Pero todo hay que decirlo: el Presidente del Consejo
Europeo forma parte del Consejo con voz pero sin voto (art. 235.1 TFUE).

En cuanto a sus funciones, el Presidente del Consejo Europeo:
a) Presidird e impulsard los trabajos del Consejo Europeo;

b) Velard por la preparacion y continuidad de los trabajos del Consejo Europeo,
en cooperacion con el Presidente de la Comisidn y basdndose en los trabajos
del Consejo de Asuntos Generales;

c) Se esforzara en facilitar la cohesion y el consenso en el seno del Consejo Eu-
ropeo.

Asimismo, el Presidente del Consejo Europeo asumird, en su rango y condicion,
la representacion exterior de la Unidn en los asuntos de politica exterior y de seguri-
dad comiin, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (articulo 15.6 TUE).

Asi pues, como ha puesto de relieve Paz ANDRES, «habra Presidente estable pero
no tendrd apenas instrumentos para desarrollar sus tareas, que dependerdn de su ca-
pacidad de orientacion politica y de liderazgo, cualidades que tendrd que poseer de
manera acusada (...) y sélo la practica despejara las incégnitas sobre los posibles so-
lapamientos con el Presidente de la Comisién y las necesidades de coordinacién y
reparto con el Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad»'2.

Y, aunque nos pese, hemos de admitir que la eleccién del hasta entonces Primer
Ministro belga, Hermann Van Rompuy —un politico desconocido en el contexto eu-
ropeo e internacional— como primer Presidente del Consejo Europeo, en el Consejo
Europeo informal celebrado en Bruselas el 19 de noviembre de 2009, «es la mani-
festacion mds evidente de que los Jefes de Estado o de Gobierno de la Unién no de-
sean —al menos por ahora— un nuevo dirigente politico europeo que se coloque por

12 ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, Paz, «El sistema institucional en la Constitucion Europea: ;Mas
legitimidad, eficacia y visibilidad?», en la obra colectiva dirigida por E. ALBERTI, El Proyecto de nueva
Constitucion Europea. Balance de los trabajos de la Convencion sobre el futuro de Europa, Tirant Lo
Blanch, Valencia, 2004, p. 170.
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encima de ellos y que ensombrezca su propio liderazgo»'3. Grave error que debilita a
la Uni6én Europea tanto en el dmbito interno como internacional.

El nombramiento de Van Rompuy, un politico que presume de que «hay que
guardarse los principios para las grandes ocasiones», que cree que su trabajo al fren-
te del Consejo Europeo es el de un mero mediador, defraudé profundamente a quie-
nes demandamos mds ambicién a los lideres europeos.

Ademads, a los potenciales ambitos de conflicto del Presidente del Consejo Euro-
peo con el Presidente de la Comisidn y con el Alto Representante, le unimos que los
paises miembros —empezando por Espafia— han hecho caso omiso de que con el Tra-
tado de Lisboa desaparecen las presidencias rotarias del Consejo Europeo, obtendre-
mos la cuadratura del circulo.

Espaiia inici6 el 1 de enero de 2010 la Presidencia del Consejo de la Unién Eu-
ropea, pero nadie objet6 que la presidencia del Consejo (y no de todas sus formacio-
nes, puesto que la de Asuntos Exteriores la preside el Alto Representante) no es la
Presidencia del Consejo Europeo. En consecuencia, el conflicto estaba servido.

Como si el Tratado de Lisboa no hubiera entrado en vigor, Espafia iniciaba por
cuarta vez la Presidencia del Consejo de la Unién Europea y el Presidente del Gobier-
no se colocaba junto al Presidente del Consejo Europeo, dando lugar a una insdlita
bicefalia: un Presidente estable o permanente y un Presidente rotatorio o de turno.

Y para abundar en la confusion, cuando se ha escrito que el Presidente Rodriguez
Zapatero ha faltado en algtin foro o no ha salido en alguna foto, en Moncloa se han
volcado en explicar que «no ha sido por falta de influencia sino por respeto hacia el
nuevo orden europeo y por generosidad». Incluso en el gabinete de Van Rompuy
aclaran que sus comienzos no hubieran sido «en absoluto» tan féciles si en la Presi-
dencia rotatoria hubiera tenido al lado a Sarkozy, a Merkel, o al checo Topolank.

Pero lo cierto es que hubo momentos de tensién, como cuando en marzo la crisis
griega llevo a convocar el segundo Eurogrupo de Jefes de Estado y de Gobierno de
la historia. Moncloa advierte que Zapatero no traté de presidirlo, pero que habia pac-
tado con Van Rompuy que estaria junto a €l en la rueda de prensa del dia siguiente.
Por eso, cuando el atril brillaba por su ausencia, comenzaron las chispas en la dele-
gacion espafiola. Finalmente el atril se colocd, pero desde el 1 de julio no habra na-
die mas en el estrado junto a Van Rompuy.

Y es que parece que nadie se detuvo a leer el articulo 2.4 del Reglamento interno
del Consejo Europeo de 1 de diciembre de 2009'* en el que se dispone que «sélo en
caso de impedimento debido a enfermedad, fallecimiento o destitucion, el Presidente
del Consejo Europeo serd sustituido, en su caso hasta le elecciéon de su sucesor, por

13 Bar CENDON, Antonio, «La nueva Constitucién de la Unién Europea: el Tratado de Lisboa y la
reforma de los Tratados constitutivos», en Teoria y Realidad Constitucional n° 25, Primer Semestre de
2010, p. 191.

4 Decision del Consejo Europeo de 1 de diciembre de 2009 relativa a la adopcion de su Regla-
mento interno, DO L 315, de 2 de diciembre de 2009.
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el miembro del Consejo Europeo que represente al Estado miembro que ejerza la
presidencia semestral del Consejo».

Por otra parte, el Consejo Europeo se pronunciard por consenso, excepto cuando
los Tratados dispongan otra cosa (art. 15.4 TUE). En este sentido, el Tratado de Lis-
boa incorpora el sistema de votacion en el Consejo Europeo, si bien el Presidente
del Consejo Europeo y el Presidente de la Comisién no participaran en las votacio-
nes del Consejo Europeo cuando éste se pronuncie por votacién (articulo 235.1
TFUE).

En este sentido, el Tratado de Lisboa dispone que «el Consejo Europeo se pro-
nunciard por mayoria simple en las cuestiones de procedimiento y para la aproba-
cion de su Reglamento interno» (articulo 235.3 TFUE). También adoptard decisio-
nes por mayoria cualificada, como por ejemplo, la propuesta al Parlamento Europeo
del candidato a Presidente de la Comision (articulo 17.7 TUE) o la eleccion del Pre-
sidente del Consejo Europeo (articulo 15.5 TUE). La definiciéon de esta mayoria
cualificada coincide con la del Consejo de Ministros (articulo 235.1 TFUE).

En cuanto a sus funciones, el Tratado de la Unién Europea dispone genérica-
mente que el Consejo Europeo «dard a la Unidn los impulsos necesarios para su de-
sarrollo y definird sus orientaciones y prioridades politicas generales» pero «no ejer-
cerd funcion legislativa alguna» (articulo 15 TUE).

Pero el hecho de que el Tratado de Lisboa haya convertido al Consejo Europeo
en una institucién, no sélo es una cuestiéon formal, sino que ha ampliado considera-
blemente sus competencias en detrimento del Consejo de Ministros. En este sentido,
se mantiene una profunda penetracion del Consejo Europeo en la conformacién de
las instituciones.

Asi, el Consejo Europeo adoptarad por unanimidad, a iniciativa del Parlamento
Europeo y con su aprobacién, una decision por la que se fije la composicion del
Parlamento Europeo, de acuerdo con los principios establecidos por el Tratado de
la Unién (articulo 14.2 TUE); elegira a su Presidente por mayoria cualificada (arti-
culo 15.5 TUE); adoptara por mayoria cualificada una decisién por la que se esta-
blezca la lista de las demds formaciones del Consejo (articulo 16.6 TUE); fijara el
sistema de rotacion igual al de la Presidencia de las formaciones del Consejo, ex-
cepto la de Asuntos Exteriores (articulo 16.9 TUE); propondra por mayoria cuali-
ficada al Parlamento Europeo el candidato a Presidente de la Comision (articulo
17.7 TUE); y nombrara por mayoria cualificada, con la aprobacién del Presidente
de la Comisidn, al Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad, pudiendo poner fin a su mandato por el mismo procedimiento
(articulo 8.1 TUE).

Esta situacion pone de relieve la clara voluntad de la CIG 2007 de mantener es-
tas decisiones en el dmbito mds intergubernamental. En este sentido, coincidimos
con Paz ANDREs en que resulta dificil de entender por qué se ha optado por esta solu-
cién que no encaja bien «con el papel de autoridad politica suprema que caracteriza
al Consejo Europeo y con las competencias especificas que se le asignan en otros lu-
gares del Tratado que son de indole mucho mas genérica y vinculadas con grandes
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cuestiones de la Unién Europea»!>. Como, por ejemplo, la constatacién de que existe
una violacién grave y persistente de los valores de la Unién por parte de un Estado
miembro; la fijacidn de las orientaciones cuando un Estado miembro decida retirarse
de la Unidn; la decision de revisar los Tratados; y otras competencias en materia de
politica econdmica, politica exterior y de seguridad comun.

Resulta evidente, pues, que el incremento del peso especifico del Consejo Euro-
peo pone de relieve que «el principio intergubernamental, lejos de retroceder, se ha
incrementado para compensar los avances del principio supranacional a través del
incremento de competencias del Parlamento Europeo»'®.

2. La nueva figura del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad

El articulo 15.2 del TUE dispone que participara en los trabajos del Consejo Eu-
ropeo una nueva figura creada por el Tratado de Lisboa: el Alto Representante de la
Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, que sera también uno de los
Vicepresidentes de la Comisién Europea (articulo 18.4 TUE)'.

El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad es nombrado por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada, con la aproba-
cion del Presidente de la Comisidn (art. 18.1 TUE). El Tratado le otorga el mandato
de contribuir con sus propuestas a elaborar la politica exterior y de seguridad comuin
y a ejecutarlas como mandatario del Consejo, actuando del mismo modo en relacién
con la politica comun de seguridad y defensa. En consecuencia, presidira el Consejo
de Asuntos Exteriores (art. 18.2 y 3 TUE). En el ejercicio de su mandato, el Alto
Representante se apoyard en un servicio europeo de accion exterior, servicio que
trabajard en colaboracion con los servicios diplomaticos de los Estados miembros y
estara compuesto por funcionario de los servicios competentes de la Secretaria Ge-
neral del Consejo y de la Comisién'® y por personal en comision de servicios de lo
servicios diplomdticos nacionales. En este sentido, siguiendo lo dispuesto en el arti-
culo 27.1 y 3 del TUE, la organizacion y el funcionamiento del servicio europeo de
accion exterior se establecieron mediante Decision del Consejo de 26 de julio de

15 ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, Paz: ob. cit. p. 165.

_ '®LinoE, Enrique, «El Consejo de Ministros de la Unién Europea», en la obra colectiva dirigida por
ALVAREZ CONDE, E., Comentarios a la Constitucion Europea, Vol. I, Tirant Lo Blanch, Valencia 2005.

17 Esta nueva figura coincide en sus funciones con la del «Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unidn», creada por la Constitucién Europea. La oposicion del Reino Unido a que se mantuviera dicha
denominacién obligé a la CIG 2007 a cambiarla. Véase: CALONGE, A., «El Ministro de Asuntos Exte-
riores de la Unién Europea», en Revista de Derecho de la Union Europea n° 9, Segundo Semestre de
2005, pp. 53-75.

18 No hay que olvidar que la Unién Europea, a través de las Delegaciones de la Comisién Europea,
estd representada en 130 paises y en varias organizaciones internacionales; y dispone de un presupuesto
aproximado de 8.000 millones de euros anuales.
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2010", adoptada a propuesta del Alto Representante, previa consulta al Parlamento
Europeo y previa aprobacién de la Comision.

El Alto Representante es también, por disposicion del Tratado, uno de los Vice-
presidentes de la Comision. Como tal, se encargara, dentro de la Comisidn, de las
responsabilidades que incumben a la misma en el &mbito de las relaciones exterio-
res y de la coordinacion de los demas aspectos de la accion exterior de la Unién. En
el ejercicio de estas responsabilidades y exclusivamente por lo que respecta a las
mismas, el Alto Representante estard sujeto a los procedimientos por los que se
rige el funcionamiento de la Comision en la medida en que ello sea compatible con
sus funciones como mandatario del Consejo Europeo para la politica exterior y de
seguridad comin y como Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores (articulo
18.4 TUE).

Es necesario subrayar que al fusionar en la figura del Alto Representante para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad al antiguo Mr. Pesc con el Vicepresidente
de la Comisién encargado de las Relaciones Exteriores, el Tratado de Lisboa recoge
las peticiones que en este sentido venian sucediéndose en los dltimos afios por parte
del Parlamento Europeo, y garantiza, al menos en teorfa, la coherencia de la accién
exterior de la Unién.

Ahora bien, como ha escrito A. MANGAS, «por su nombramiento y dependencia
del Consejo Europeo, asi como por sus competencias, es otro factor de desestabiliza-
cién a favor de lo intergubernamental (...) un submarino de los gobiernos» en el
seno de la Comisién?.

Porque al constituirse en un 6érgano de enlace en materia de accion exterior y de
seguridad comtn entre dos instituciones tan diversas como el Consejo y la Comi-
sién, no es disparatado pensar que finalmente se pueda convertir en una fuente de
graves conflictos y tensiones. Ademads, aunque la finalidad de esta figura es dotar de
mayor visibilidad y coherencia la accién exterior de la Unidn, el triple papel que
asume como parte del Consejo Europeo («participard en sus trabajos» reza el articu-
lo 15 TUE), Vicepresidente de la Comision, y Presidente del Consejo de Asuntos
Exteriores, generard numerosos problemas y disfuncionalidades. Por ejemplo, en el
caso de que se aprobara una mocién de censura contra la Comisién, el Alto Repre-
sentante, que es uno de sus Vicepresidentes, tendrd que dimitir del cargo que ejerce
en la Comisién (art. 17.8 TUE), pero s6lo puede ser destituido como Alto Represen-
tante por el Consejo Europeo. O en el caso de ser destituido por el Consejo Europeo,
s6lo se veria obligado a cesar como miembro de la Comisién cuando el Consejo Eu-
ropeo nombrara un nuevo Alto Representante o se lo pidiera el Presidente de la Co-
mision (art. 17.6 TUE).

19 Decision del Consejo de 26 de julio de 2010, por la que se fija la organizacién y funcionamiento
del Servicio Europeo de Accién Exterior (DO L 201, de 3 de agosto de 2010).

20 MANGAS, A., «La reforma institucional en el Tratado de Reforma», en Revista de las Cortes Ge-
nerales n° 70, 71y 72, cit., pp. 139 y 141.
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Con acierto, Paz ANDREs ha remarcado que «esta alambicada imbricacion del
Alto Representante en el sistema institucional plantea dudas sobre su funcionamien-
to en la prictica, en particular desde la perspectiva de la Comision porque, aunque es
cierto que se han introducido algunas cautelas para intentar atenuar las repercusio-
nes de la presencia en la misma de una figura vinculada también a otras institucio-
nes, no parece que esto sea suficiente para asegurar las necesarias relaciones armoni-
cas entre todos los implicados»?'.

Ademas, al igual que ha ocurrido con el nombramiento de Van Rompuy como Pre-
sidente del Consejo Europeo, el nombramiento como Alta Representante de Lady
Ashton, una britdnica totalmente novata en un terreno tan resbaladizo como la diplo-
macia, revela de nuevo la clara voluntad de los Estados miembros de oscurecer al ma-
ximo la relevancia de este nuevo cargo europeo. Y también, como en el caso del Presi-
dente del Consejo Europeo, el Alto Representante, como ya hemos sefialado indirecta-
mente, estd exento de cualquier tipo de control por parte del Parlamento Europeo, ya
que éste s6lo podra ejercer su derecho a preguntar al Alto Representante en su calidad
de Vicepresidente de la Comisién, y no como mandatario del Consejo Europeo.

Y, por dltimo, no podemos olvidar las seguras fricciones que surgirdn entre el
Presidente del Consejo Europeo, el Presidente de la Comision, y el Alto Represen-
tante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, tres cargos a los que el Trata-
do otorga funciones de representacion exterior?>. En este sentido, resulta muy ilus-
trativa una anécdota. Unos dias antes de entrar en vigor el Tratado, en una rueda de
prensa en la que se sentaban el «Presidente» de turno de la Union, el Presidente de la
Comisidn y los recién nombrados Presidente del Consejo Europeo y Alta Represen-
tante, un periodista se dirigi6 a todos los presentes y, haciendo alusién a la famosa
frase de Henry Kissinger, pregunté a quién podria llamar ahora Estados Unidos
cuando quisiera hablar con Europa. Tras unos segundos de incomodo silencio entre
los cuatro, Van Rompuy respondi6 el primero que «esperaba impaciente su llama-
da». Pero rdpidamente el Presidente de la Comisién, Durao Barroso, se apresur a
explicar el «nuevo organigrama» dejando claro que en la escena internacional, la
presencia de Europa seguird sin ser claramente comprensible.

Dicho de otro modo, y después de un aiio de vigencia del nuevo Tratado, la
Unién Europea sigue siendo en el escenario internacional considerablemente invisi-
ble. Pero la falta de visibilidad no parece importarle a la Alta Representante que, tras
el terremoto de Haiti, y frente a la presencia inmediata en la zona de la Secretaria de
Estado norteamericana, Hillary Clinton, permanecié en Bruselas, y declaré en su au-

2l ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, Paz, «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa: entre la
continuidad y el cambio», cit., p. 218.

22 El articulo 15.6 in fine del TUE dispone que «El Presidente del Consejo Europeo asumird, en su
rango y condicion, la representacion exterior de la Unidn en los asuntos de politica exterior y de seguri-
dad comiin, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exterio-
res y Politica de Seguridad». El articulo 17 del TUE dispone que «la representacion exterior de la
Unién» corresponde al Presidente de la Comision. Y el articulo 18.2 del TUE establece que «El Alto
Representante estara al frente de la politica exterior y de seguridad comtn de la Unién».

87



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

diencia ante la Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo que ella
crefa en la «diplomacia silenciosa»?.

3. La Comision Europea: su debilitamiento en el contexto institucional

Al representar la Comision el interés general de la Comunidad, los Tratados le
atribuyen el poder de iniciar e impulsar la politica comunitaria, lo cual significa que
el Consejo y el Parlamento Europeo sélo pueden decidir y ejercer sus poderes nor-
mativos sobre la base de una propuesta de la Comision, salvo que los Tratados dis-
pongan otra cosa?. En este sentido, en algunos casos, la especialidad del procedi-
miento legislativo supondra que los actos legislativos podran ser adoptados por ini-
ciativa de un grupo de Estados miembros (por ejemplo, en materia de cooperacién
penal y policial) o del Parlamento Europeo (por ejemplo, la ley electoral o el estatu-
to de los diputados), por recomendacién del Banco Central Europeo (modificacién
de sus Estatutos), o a peticién del Tribunal de Justicia (creacion de tribunales espe-
cializados) o del Banco Europeo de Inversiones (modificacién de sus Estatutos) (art.
289.4 TFUE)®.

Pero la Comisién no s6lo ha perdido el monopolio del derecho de iniciativa le-
gislativa, sino que sus iniciativas legislativas sufrirdn también un serio control por
parte de los Parlamentos nacionales. Hay que recordar que el Tratado de Lisboa, si-
guiendo la pauta marcada por la non nata Constitucién Europea, reconoce por pri-
mera vez a los Parlamentos nacionales como parte del tejido democratico de la
Unién Europea, y en consecuencia, les otorga una participacién mds activa en las ac-
tividades de la Unidn. En concreto, el Protocolo n° 1 sobre el cometido de los Parla-
mentos nacionales en la Union Europea, anejo al Tratado de Lisboa, establece toda
una serie de mecanismos de informacién a los Parlamentos nacionales, y especial-
mente, un procedimiento en relacién con los proyectos de actos legislativos, en vir-
tud del cual los Parlamentos nacionales podran actuar como «guardianes» del princi-
pio de subsidiariedad, de conformidad con lo dispuesto en el Protocolo n’ 2 sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Este Protocolo n° 2 supone un claro fortalecimiento de los Parlamentos naciona-
les a través del denominado «early warning system» o «sistema de alerta tempra-

2 Audiencia ante la Comision de Asuntos Exteriores del PE como candidata a Vicepresidenta de
la Comision, Bruselas, 11 de enero de 2010. Como soélo el video es la versién auténtica, la audiencia
puede leerse en http://www.europarl.europa.eu/hearings/static/commissioners/cre/ashton.pdf

2+ Art. 17.2 TUE.

2> Como ha puesto de relieve E. LINDE, no debe llegarse a la conclusion de que el TFUE haya inno-
vado en esta materia. La iniciativa, salvo la atribuida a los Estados miembros, ya la tenfan previamente
el resto de operadores citados, aunque el instrumento juridico en que se plasmaba finalmente el proce-
dimiento que estaban facultados para iniciar no fuera equiparable, formalmente, a un acto legislativo
del articulo 288 TFUE (LINDE, E. y MELLADO, P., Iniciacion al Derecho de la Union Europea. Adapta-
do al Tratado de Lisboa, 5* Edicién, COLEX, Madrid 2010, p. 225).
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na»*, que consiste en un mecanismo de control politico previo en virtud del cual
todo Parlamento nacional o toda Cédmara de uno de estos Parlamentos podrd, en un
plazo de ocho semanas a partir de la fecha de de transmision de un proyecto de acto
legislativo, dirigir a los Presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Co-
misién un dictamen motivado que exponga las razones por las que considera que el
proyecto no se ajusta al principio de subsidiariedad. Asimismo, cada Parlamento na-
cional o cada Camara de un Parlamento nacional podrdn consultar, cuando proceda,
a los Parlamentos regionales que posean competencias legislativas.

Esta tltima prevision resulta realmente innovadora, aunque se remita al Derecho
interno de cada Estado miembro la facultad de establecer cudndo procede la consulta
por parte del Parlamento nacional a los Parlamentos regionales, lo que significa que
dicha regulacién puede ser mas o menos restrictiva, o incluso, no tener lugar. Pero, en
todo caso, se estd sefialando una via de participacion de los Parlamentos regionales
que parece razonable que sea utilizada por los Estados descentralizados europeos?’.

Cuando los dictimenes motivados que indiquen que un proyecto de acto legisla-
tivo no respeta el principio de subsidiariedad representen un determinado nimero de
votos atribuidos a los Parlamentos nacionales, el proyecto deberd volverse a estudiar.
Y tras un nuevo estudio, la Comisién, o en su caso, el grupo de Estados miembros o
la institucién en que tenga su origen el proyecto de acto legislativo, podra decidir, de
forma motivada, mantener el proyecto, modificarlo o retirarlo.

Adicionalmente, los parlamentos nacionales o las Cdmaras de dichos parlamentos
pueden interponer un recurso de nulidad, a través de su Estado miembro, con arreglo al
articulo 263 del TFUE, si aprecian que un acto legislativo es contrario al principio de
subsidiariedad (art. 8 del Protocolo sobre aplicacién del principio de subsidiariedad).

Ademais, los parlamentos nacionales estdn habilitados en el llamado procedi-
miento-pasarela, un procedimiento de reforma del Tratado introducido genérica-
mente por el Tratado de Lisboa, para rechazar la reforma del Tratado propuesta por
la Comision, en el plazo de seis meses después de su comunicacion (art. 48.7 TUE y
art. 81.3 TFUE). El rechazo por parte de un parlamento nacional es suficiente para
que se frustre la reforma del Tratado propuesta.

Asimismo, el Tratado de Lisboa introduce una importante novedad en el articulo
11.4 del TUE, al prever una timida e innecesariamente cautelosa iniciativa legislati-
va popular: «Un grupo de al menos un millon de ciudadanos de la Union, que sean
nacionales de un numero significativo de Estados miembros, podrd tomar la iniciati-
va de invitar a la Comision, en el marco de sus atribuciones, a que presente una
propuesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que requiere un

26 Véase ARANDA, E., «El fortalecimiento de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea: la
incorporacion del early warning system», en Teoria y Realidad Constitucional n° 15, primer semestre
de 2005, pp. 285 y ss.

27 Véase LINDE, E., «Los Parlamentos nacionales y regionales y su implicacién en la toma de deci-
siones de la Unién Europea», en Revista de Derecho de la Union Europea n° 6, primer semestre de
2004, p. 177.
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acto juridico de la Union para los fines de la aplicacion de los Tratados». El Parla-
mento Europeo y el Consejo adoptardn mediante Reglamentos, con arreglo al proce-
dimiento legislativo ordinario, las disposiciones relativas a los procedimientos y
condiciones preceptivas para la presentacion de dicha iniciativa ciudadana, incluido
el nimero minimo de Estados miembros de los que han de proceder los ciudadanos
que la presenten (art. 24 TFUE)?.

Por lo que se refiere a su composicion, los articulos 17.5 TUE y 244 TFUE dis-
ponen que a partir del 1 de noviembre de 2014, la Comision estard compuesta por un
nimero de miembros correspondiente a los dos tercios del nimero de Estados
miembros, «que incluird a su Presidente y al Alto Representante para Asuntos Exte-
riores y Politica de Seguridad, a menos que el Consejo Europeo decida por unanimi-
dad modificar dicho nimero. Los miembros de la Comision serdn seleccionados de
entre los nacionales de los Estados miembros mediante un sistema de rotacién es-
trictamente igual entre los Estados miembros que permita tener en cuenta la diversi-
dad demogriéfica y geografica del conjunto de dichos Estados. Este sistema sera es-
tablecido por unanimidad de acuerdo con los siguientes principios:

a) Se tratard a los Estados miembros en condiciones de rigurosa igualdad en lo
que se refiere a la determinacion del orden de turno y del periodo de permanencia de
sus nacionales en la Comisién; por lo tanto, la diferencia entre el nimero total de los
mandatos que ejerzan nacionales de dos determinados Estados miembros nunca po-
dra ser superior a uno;

b) Con sujecién a lo dispuesto en el apartado anterior, cada una de las sucesivas
Comisiones se constituird de forma que refleje de manera satisfactoria la diversidad
demogréfica y geogréfica del conjunto de los Estados miembros.

Sin embargo, la cesion que el Consejo Europeo de diciembre de 2008 —ratifica-
da en el Consejo Europeo de junio de 2009- hizo a Irlanda para que celebrara un
nuevo referéndum sobre el Tratado de Lisboa en octubre de 2009, ha dejado sin con-
tenido los citados preceptos. El Consejo Europeo acordé que si entraba en vigor el
Tratado de Lisboa, adoptaria una decisién, de conformidad con los procedimientos
juridicos necesarios, con el fin de que la Comision siga incluyendo a un nacional de
cada Estado miembro. En este sentido, el Consejo Europeo de 18 y 19 de junio de
2009, declar6 que el paquete de exigencias de Irlanda «no requerird una nueva ratifi-
cacion de dicho Tratado» y se incluird, cuando se celebre el préximo Tratado de ad-
hesién, «en un protocolo que se anexard, de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales, al Tratado de la Unién Europea y al Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea»*.

28 Véase la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la Iniciativa Le-
gislativa Ciudadana (COM, 31 de marzo de 2010).

2 Consejo Europeo de Bruselas, 11 y 12 de diciembre de 2008. Conclusiones de la Presidencia.
17271/1/08, de 13 de febrero de 2009, p. 2.

% Consejo Europeo de Bruselas, 18 y 19 de junio de 2009. Conclusiones de la Presidencia. 11225/09,
de 19 de junio de 2009, p. 6.
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Asfi pues, el acuerdo del Consejo Europeo produce un claro debilitamiento de la
Comisién como 6rgano supranacional y reduce considerablemente su eficacia y sol-
vencia.

Porque creemos que lo importante no es una representacion total de los Estados
miembros, sino un representacion justa, de tal manera que los individuos de cada Es-
tado se puedan sentir parte del colegio de Comisarios, lo cual se asegura a través del
voto de investidura del Parlamento Europeo.

Si la Comisién no representa los intereses nacionales ;es un rasgo de salud del
sistema que todos los intereses especificos de un Estado miembro estén integrados a
través de un Comisario siempre? La independencia real de la Comisién en la Europa
del mafiana consistird en saber defender una propuesta contra las presiones naciona-
les, para lo cual es esencial la existencia de un colegio cohesionado y eficaz. Porque
el interés general de Europa y de cada Estado miembro, independientemente de su
poblacioén, es preservar la eficacia de la Comision. Y esta eficacia no es compatible
con la total inclusividad. Cuanto mds grande sea el colegio, méas diversas las referen-
cias de cada Comisario y mds bajo el comin denominador. Es imposible pensar en
una Comisién eficaz con 27 miembros o mds. Y ademads, su poder no lo resalta el ta-
mafio, sino las destrezas personales de los Comisarios y su autoridad politica. Si de-
fendemos que Europa es algo mas que un negocio, se acepta dificilmente que sea ab-
solutamente necesario que todo Estado miembro deba tener un Comisario, ya que
éstos no estdn en el colegio para asegurar que el interés nacional respectivo sea pro-
tegido’!.

Por otra parte, el Tratado de Lisboa exige por primera vez al Consejo Europeo
que en la designacion del candidato a Presidente de la Comisidn tenga en cuenta «el
resultado de las elecciones europeas». El Parlamento Europeo elegird al candidato
por mayoria de los miembros que lo componen. Si el candidato no obtiene la mayo-
ria necesaria, el Consejo Europeo propondrd en el plazo de un mes, por mayoria
cualificada, un nuevo candidato, que seré elegido por el Parlamento Europeo por el
mismo procedimiento (articulo 17.7 TUE).

Asi pues, el Presidente del Comision es elegido por el Parlamento Europeo, lo
cual refuerza la legitimidad politica de aquél y cumple un deseo del Parlamento expre-
sado en numerosas ocasiones y, en concreto, en su Declaraciéon de 16 de enero de
2003, dirigida expresamente a la Convencion. Esta forma de eleccion del Presidente de
la Comision fue también defendida muy especialmente por Francia y por la Asocia-
cién Notre Europe, presidida por el ex Presidente de la Comision Europea, J. DELORS.

El Tratado de Lisboa dispone también que el Consejo, de comiin acuerdo con el
Presidente electo, adoptard la lista de las demds personalidades a las que se pro-
ponga nombrar miembros de la Comision, de acuerdo con los criterios mencionados
anteriormente (articulo 17.7 TUE). Asimismo, el Alto Representante para Asuntos

31 Véase: MELLADO, P., «Una Comisién Europea creible», en Revista de Derecho de la Unién Eu-
ropea n° 3, segundo semestre de 2002, pp. 47-58.
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Exteriores y Politica de Seguridad, nombrado por el Consejo Europeo por mayoria
cualificada, con la aprobacién del Presidente de la Comisién, serd uno de los Vice-
presidentes de la Comision.

Una vez designados de este modo el Presidente, el Alto Representante de la
Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (que serd uno de los Vicepre-
sidentes de la Comisién) y los demds miembros de la Comisién, deberdn someterse
colegiadamente al voto de aprobacion del Parlamento Europeo?®?; no obstante, una vez
obtenida dicha aprobacion, el Presidente y los demds miembros de la Comision serdn
nombrados por el Consejo Europeo por mayoria cualificada (articulo 17.7 TUE).

Pues bien, de conformidad con lo dispuesto en el Tratado de Niza (el Tratado de
Lisboa no habia entrado atin en vigor) Durao Barroso fue elegido —a propuesta del
Consejo Europeo, y para un segundo mandato al frente de la Comisién— por el Par-
lamento Europeo el 16 de septiembre de 2009. Posteriormente, el Consejo, de co-
miun acuerdo con el Presidente electo de la Comision, propuso la lista de las demads
personalidades a las que se proponia nombrar miembros de la Comisién®, y el
Consejo Europeo nombrd, con la aprobacién del Presidente de la Comisién, a la
Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.
Y finalmente, el 9 de febrero de 2010, el Pleno del Parlamento Europeo aprobé la
investidura de la nueva Comisién (que ejercerd su mandato hasta el 31 de octubre
de 2014) por 488 votos a favor, 137 en contra y 72 abstenciones. En consecuencia,
el Consejo Europeo, mediante una Decisién de 9 de febrero de 2010, nombré a la
Comision Europea®.

El Tratado de Lisboa sigue la orientacién marcada por los Tratados de Amster-
dam y Niza al disponer también que «el Presidente de la Comision definird las
orientaciones con arreglo a las cuales la Comision desemperiard sus funciones; de-
terminard la organizacion interna de la Comision velando por la coherencia, efica-
cia y colegialidad de su actuacion; y nombrard vicepresidentes distintos del Alto Re-
presentante, de entre los miembros de la Comision» (articulo 17.6 TUE). En este
sentido, el Tratado otorga al Presidente de la Comisién el poder de estructurar y re-
partir las responsabilidades que incumben a la Comisién entre sus diferentes miem-
bros, que ejercerdn sus funciones bajo la autoridad de éste. Asimismo, el Presidente

32 El Reglamento del Parlamento Europeo, en su version consolidada de junio de 1999, al regular
el debate de investidura de la Comisién, previé por primera vez la comparecencia ante las Comisiones
parlamentarias competentes de los candidatos propuestos para las diferentes carteras de la Comisién
Europea, en funcién de su competencia previsible. Este sistema de comparecencias tiene su precedente
en los llamados hearings o exdmenes rigurosos y detenidos que practica el Senado norteamericano par
aceptar o rechazar a los jueces propuestos por el Presidente de la Unién para cubrir las vacantes del
Tribunal Supremo. La importancia de estas comparecencias se puso de manifiesto en la eleccién de la
Comisién en 2004.

3 Decision del Consejo 2010/41/UE/Euratom (DOUE L n° 20, de 26 de enero de 2010) que susti-
tuye a la Decision del Consejo 2009/903/UE (DOUE L n° 321, de 4 de diciembre de 2009).

3 Decision el Consejo Europeo 2009/950/UE (DOUE L n° 328, de 15 de diciembre de 2009).
% Decision del Consejo Europeo 2010/80/UE (DOUE L n° 38, de 11 de febrero de 2010).
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puede también pedir la dimisién a cualquier miembro de la Comisidn, el cual estard
obligado a presentarsela (articulo 17.6 TUE).

Esta preeminencia del Presidente de la Comisién y la voluntad de convertir a
ésta en el gobierno de la Uniodn, se puso de manifiesto en la sesion plenaria del Parla-
mento Europeo de 7 de septiembre de 2010, cuando, por primera vez desde la crea-
cion de las Comunidades Europeas, el Presidente de la Comision, Durao Barroso,
abria con un discurso sin precedentes, un debate «sobre el estado de la Union», en el
que expuso la situaciéon de todas las areas politicas y econémicas que afectan a la
Unién Europea, y defini6 las lineas generales del trabajo de la Comision durante los
proximos doce meses®.

Pero no nos engafiemos. Frente al Consejo Europeo y al Parlamento Europeo, que
salen fortalecidos del Tratado de Lisboa, la Comisién sufre un notable debilitamiento
en el contexto institucional. La pérdida del monopolio de la iniciativa legislativa, el
mantenimiento de un comisario por Estado miembro, la incursién en su seno de una fi-
gura nombrada por el Consejo Europeo (el Alto Representante para Asuntos Exterio-
res y de Seguridad Comiin), el sistema de alerta temprana que permite a los Parlamen-
tos nacionales neutralizar una propuesta de la Comisidn, nos permite afirmar, con la
mayoria de la doctrina?’, que la Comision es la gran perdedora del Tratado de Lisboa.

4. El Consejo: el «Trio de Presidencias» y la modificacion del sistema
de votaciones

El Tratado de Lisboa establece que la presidencia de las diferentes formaciones
del Consejo, salvo la de Asuntos Exteriores (que la ejercerd el Alto Representante de
la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad) serd desempefiada por los
representantes de los Estados miembros en el Consejo mediante un sistema de rota-
cidn igual, conforme a las condiciones que establezca una decision del Consejo Eu-
ropeo adoptada por mayoria cualificada®®.

En primer lugar, hay que subrayar que esta competencia, que el Tratado de Lis-
boa atribuye al Consejo Europeo, estaba atribuida en el TCE al propio Consejo de
Ministros (art. 203) con lo que se comprueba esa penetracion del Consejo Europeo en
la conformacion de las instituciones y en su dambito decisional que ya hemos comen-
tado. En este sentido, la Decisién del Consejo Europeo de 1 diciembre de 2009 relati-

3 PE, Speech/10/411, de 7 de septiembre de 2010.

37 En este sentido, véanse MANGas, A., «El escoramiento intergubernamental de la Unién», en la
obra colectiva coordinada por J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: El Tratado de Lisboa: la salida de la
crisis constitucional (Jornadas de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Internacional)
Madrid 2008, p.227-239; Tajadura, J. El futuro de Europa. Luces y sombras del Tratado de Lisboa,
Editorial Comares, Granada 2010, p. 86 y ss.; Andrés SAENZ DE SANTAMARIA, P.: «El sistema institucio-
nal en el Tratado de Lisboa: entre la continuidad y el cambio» en la obra colectiva coordinada por J.
MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: El Tratado de Lisboa: la salida de la crisis constitucional, cit., p. 222.

3 Articulo 236,b) del TFUE.
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va al ejercicio de la Presidencia del Consejo*, dispone que la presidencia del Conse-
jo, con excepcion de la formacion de Asuntos Exteriores, serd desempefiada por
«grupos predeterminados de tres Estados miembros («7rio de presidencias») durante
un periodo de 18 meses. Estos grupos se formardn por rotacion igual de los Estados
miembros, atendiendo a su diversidad y a los equilibrios geograficos en la Union».
Ademés, «cada miembro del grupo ejercerd por rotacién, durante un periodo de seis
meses, la presidencia de todas las formaciones del Consejo, con excepcion de la de
Asuntos Exteriores»*. Por lo que se refiere a los demds miembros del grupo, «asisti-
rdn a la Presidencia en todas sus responsabilidades con arreglo a un programa co-
mun», pudiendo convenir los miembros del grupo entre si otros acuerdos.

El llamado «Trio de presidencias» supone, pues, que cada pais que ocupe la pre-
sidencia debe colaborar estrechamente con los dos siguientes. El objetivo de este
nuevo procedimiento es dotar de una mayor continuidad a las iniciativas y trabajos
de la Uni6én Europea. Con esa prevision, Espafia —que ejercié la Presidencia del
Consejo durante el primer semestre de 2010- elabor6, junto a Bélgica y Hungria, un
programa de trabajo para el periodo de 18 meses durante el cual ejerceran la Presi-
dencia de manera sucesiva. Es el primer Trio de presidencias que se formaliza y
ejerce sus funciones en virtud del Tratado de Lisboa. El Programa de trabajo de las
Presidencias espafola, belga y hiingara abarca de enero del 2010 a junio del 20114,

En cuanto al sistema de votaciones, el Tratado introduce una nueva mayoria
cualificada que quedard congelada, como poco, hasta el 31 de octubre de 2014, ya
que como consecuencia de las reticencias de Polonia, en virtud del Profocolo n® 36
sobre las disposiciones transitorias, anejo al Tratado de Lisboa, el sistema de mayo-
ria cualificada anterior a 2014 se podra seguir utilizando hasta el 31 de marzo de
2017, cuando asf lo solicite cualquier miembro del Consejo*.

3 DOUE L n° 315, de 2 de diciembre de 2009.

40 En cumplimiento del mandato previsto en el articulo 4 de esta Decisién del Consejo Europeo, el
Consejo adoptd, el 1 de diciembre de 2009, una Decisién estableciendo las normas de desarrollo de di-
cha Decision del Consejo Europeo, y en consecuencia, el orden en que los Estados miembros deberdn
ejercer la Presidencia del Consejo hasta 2020 (Anexo I de la Decisién 2009/908/UE, del Consejo, de 1
de diciembre de 2009, DOUE L 322, de 9 de diciembre de 2009, que reproduce el orden ya establecido
en la Decision 2007/5/CE, del Consejo, de 1 de enero de 2007).

4 Consejo de la Unién Europea. Nota de las futuras Presidencias espaiiola, belga y hiingara sobre el
Programa de 18 meses del Consejo (17696/09, Bruselas, 22 de diciembre de 2009). En este documento
se expone el programa conjunto de las Presidencias espafiola, belga y hingara para el periodo que abar-
ca de enero de 2010 a junio de 2011. Estd dividido en dos partes. La primera parte contiene el marco es-
tratégico del programa, que se sittia dentro del contexto general y mds especificamente en la perspectiva
de los objetivos de mds largo alcance que se mantendran durante las tres presidencias consecutivas. Por
este motivo, y de conformidad con el Reglamento Interno del Consejo, esta primera parte se ha consulta-
do con las futuras Presidencias polaca, danesa y chipriota. La segunda parte constituye el programa ope-
rativo, el cual presenta las cuestiones que estd previsto tratar durante este periodo de 18 meses.

4 La Decisién 2009/857/CE del Consejo, de 13 de diciembre de 2007 (DOUE L 314, de 1 de diciem-
bre de 2009) adopta una serie de disposiciones para permitir «una transicién fluida» del sistema de deci-
siones por mayoria cualificada en el Consejo entre el 1 de noviembre de 2014 y el 31 de marzo de 2017.
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Este nuevo sistema de votacién por mayoria cualificada establece una doble
mayoria: de Estados y de poblacién. En este sentido, el articulo 16.4 del TUE pre-
vé que a partir del 1 de noviembre de 2014, la mayoria cualificada se definird
como un minimo del 55% de los miembros del Consejo que incluya al menos a 15
de ellos y representen a Estados miembros que retinan como minimo el 65% de la
poblacién de la Unién. La minoria de bloqueo estara compuesta por al menos cua-
tro miembros del Consejo, a falta de lo cual la mayoria cualificada se considerara
alcanzada.

No obstante, a partir del 1 de noviembre de 2014, y a reserva de las disposicio-
nes fijadas en el Protocolo sobre las disposiciones transitorias, cuando el Consejo
no actde a propuesta de la Comisién o del Alto Representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, la mayoria cualificada se definird
como un minimo del 72 % de los miembros del Consejo que represente a Estados
miembros que rednan como minimo el 65 % de la poblacién de la Unién (art.
238.1 TFUE).

Asimismo, a partir del 1 de noviembre de 2014, en aquellos casos en que, en
aplicacién de los Tratados, no todos los miembros del Consejo participen en la vota-
cion, la mayoria cualificada se definird como un minimo del 55% de los miembros
del Consejo que representen a Estados miembros participantes que retinan como mi-
nimo el 65% de la poblacién de dichos Estados. La minoria de bloqueo estard com-
puesta al menos por el nimero minimo de miembros del Consejo que represente
mads del 35 % de la poblacién de los Estados miembros participantes, mas un miem-
bro a falta de lo cual la mayoria cualificada se considerard alcanzada (articulo 238.3
TFUE).

Finalmente, hay que sefialar que entre 2014 y 2017, e incluso después de 2017,
se mantendra el «compromiso de loannina», blindado en el Protocolo n° 9, anejo
al Tratado de Lisboa. Asi, entre el 1 de noviembre de 2014 y el 31 de marzo de
2017, si un nimero de miembros del Consejo que represente al menos las tres
cuartas partes de la poblacidn, o al menos las tres cuartas partes del nimero de Es-
tados miembros, necesario para constituir una minoria de bloqueo en aplicacién
del parrafo primero del apartado 4 del articulo 16 del Tratado de la Unién Europea
o del apartado 2 del articulo 238 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Euro-
pea, manifiesta su oposicion a que el Consejo adopte un acto por mayoria cualifi-
cada, el Consejo debatira el asunto. En el transcurso de dichos debates, el Consejo
hard cuanto esté en su mano para lograr, dentro de un plazo razonable y sin afectar
a los plazos obligatorios establecidos en el Derecho de la Unién, una solucién sa-
tisfactoria para responder a las preocupaciones expuestas por los miembros del
Consejo. A tal fin, el Presidente del Consejo, asistido por la Comisién y dentro del
respeto del Reglamento interno del Consejo, tomard todas las iniciativas necesa-
rias para facilitar la consecucién de una base de acuerdo mas amplia en el Conse-
jo. A partir del 1 de abril de 2017, se actuaréd de igual manera siempre y cuando el
nimero de miembros del Consejo que se oponen a la adopcién de una decision re-
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presente al menos el 55 % de la poblacidon, o al menos el 55 % del nimero de Es-
tados miembros*.

Pues bien, el objetivo de las nuevas definiciones de la mayoria cualificada es ga-
rantizar que el Consejo no pueda adoptar decisiones por una minoria o una mayoria
de Estados sin el respaldo de la poblacién. Evidentemente, se trata de una opcién
que pretende obtener una mayor legitimidad democrética de las decisiones del Con-
sejo, pero también es cierto que «el mecanismo legislativo debe reflejar el hecho de
que la Unién Europea es una unién de Estados y de ciudadanos: al compartir el po-
der legislativo el Parlamento y el Consejo, uno de los dos legisladores debe repre-
sentar esencialmente a los ciudadanos y el otro a los Estados. Si el peso demografico
es determinante en los dos, el equilibrio se rompe»**.

Pero sobre este nuevo sistema también se han alzado voces criticas. En este sen-
tido, se ha apuntado que al desaparecer los votos ponderados, y sustituirse por la
proporcion de un Estado en el total de poblacion, «desaparece la degresividad. Las
ganancias y pérdidas de los Estados miembros en términos de peso, y en compara-
cioén con Niza, son el valor invertido de su anterior sobre o infrarrepresentacién. En
este sentido, el peso combinado de los cuatro grandes aumenta un 34% de los votos
a un 54% de la poblacién. El peso de Alemania se duplica y el de los otros tres gran-
des paises aumenta en un 40%-50% aproximadamente. Sin embargo, Espafia y Po-
lonia obtienen minimas ganancias, y ademas, con la desaparicidon de la degresivi-
dad, la diferencia con los cuatro grandes aumenta hasta un limite superior incluso
al existente antes de Niza, lo cual supone un duro golpe para la vieja ambicién de
estos paises de ser considerados miembros de ese club. El peso de los paises media-
nos se reduce hasta un 60% y el de los pequefios mucho mas»®.

Y por ultimo, no podemos dejar de subrayar que la facultad de intervencion o de
bloquear una decision en el seno del Consejo para salvaguardar las politicas propias,
esto es, la capacidad para establecer minorias de bloqueo, ha constituido en los ulti-
mos tiempos una prioridad para muchos Estados miembros, entre ellos Espafia (tan-
to durante la etapa del Gobierno del Partido Popular como durante la del Gobierno

43 Sobre la vigencia del «compromiso de loannina», que debe su nombre a un acuerdo adoptado,
a instancia de Espafia, en 1994 entre los entonces 12 Estado miembros de la Unién Europea en esa
ciudad griega, véase la Declaracion n° 7 relativa al apartado 4 del articulo 16 del Tratado de la
Union Europea y al apartado 2 del articulo 238 del Tratado de Funcionamiento de la Union Euro-
pea, aneja al Acta Final de la CIG 2007. Esta Declaracion integra la Decision del Consejo relativa a la
aplicacion del apartado 4 del articulo 16 del TUE y del apartado 2 del articulo 238 del TFUE entre el
1 de noviembre de 2014 y el 31 de marzo de 2017, por una parte, y a partir del 1 de abril de 2017, por
otra. Esta Decision entrd en vigor el 1 de diciembre de 2009. En virtud del Protocolo n° 9, anejo al
Tratado de Lisboa, para la derogaciéon o modificacion de cualquiera de las disposiciones de la citada
Decisién del Consejo, serd necesario que el Consejo Europeo se pronuncie por consenso, previa deli-
beracion.

“ Ana PaLacio, en Bulletin Quotidien Europe n° 8483, de 17 de junio de 2003, p. 4.

45 MOBERG, A., «Es realmente doble la doble mayoria?, en Real Instituto Elcano, DT n° 23/2007,
p. 11.
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Socialista)*®. Pues bien, frente a este enfoque poco constructivo, el sistema de las
minorias de bloqueo también puede leerse como un sistema que propicia la negocia-
cién y el acuerdo undnime entre los representantes de los Estados miembros, evitan-
do que la mecdnica de las votaciones olvide la grandeza de los principios que han
presidido desde sus origenes la construccién europea»*’. De no ser asi, el fracaso es-
tard asegurado.

Por otra parte, es necesario remarcar que cerca de cuarenta nuevas materias pa-
san a decidirse por mayoria cualificada (inmigracion, asilo, cultura, deporte...) aun-
que la unanimidad se mantiene en algunos casos (por ejemplo, en fiscalidad, politica
exterior, régimen lingiiistico, admision de nuevos Estados miembros, revisién de los
Tratados, algunos aspectos de la cooperaciéon en materia penal y policial). Pero lo
dispuesto en el articulo 238.4 TFUE en el sentido de que «la abstencién de los
miembros presentes o representados no impedird la adopcién de los acuerdos del
Consejo que requieran unanimidad», articula, ya desde el Tratado de Amsterdam, un
tipo de unanimidad que no exige que todos los miembros del Consejo voten a favor
de una determinada posicidn, sino que no haya votos en contra.

Asimismo, hay que subrayar que el Tratado de Lisboa mantiene también el
avance establecido por la non nata Constitucion Europea, al establecer en el nuevo
articulo 48.7 del TUE la llamada «cldusula pasarela» en virtud de la cual es posible
cambiar, en determinados dmbitos y casos, la adopcién de una decisién por unanimi-
dad a mayoria cualificada®®.

5. El Parlamento Europeo: el «ganador neto» del Tratado de Lisboa

Al no haber entrado en vigor el Tratado de Lisboa en el momento de la celebra-
cién de las elecciones al Parlamento Europeo en junio de 2009, en la actualidad, el
Parlamento Europeo esta compuesto por 736 «representantes de los pueblos de los
Estados reunidos en la Comunidad», elegidos por sufragio universal directo por un
periodo de cinco afios, segtin lo dispuesto en el Tratado de Niza.

No obstante, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009
ha obligado al Consejo Europeo a adoptar una Decisién en virtud de la cual una
Conferencia Intergubernamental deberd modificar el articulo 2 del Protocolo sobre

4 En tal sentido, véanse: Comparecencia del Presidente del Gobierno, J.M. Aznar, ante el Con-
greso de los Diputados para informar del Consejo Europeo de diciembre de 2003 (DSC n° 603, de 19
de diciembre de 2003, pp. 1024 y ss.) y Comparecencia del Presidente del Gobierno, J.L. Rodriguez
Zapatero, ante el Congreso de los Diputados para informar del Consejo Europeo de junio de 2004
(DSC n° 20, de 23 de junio de 2004, pp. 798 y ss.).

47 LINDE, E., Ob. cit.

48 El articulo 48.7 del TUE establece que «cuando el Tratado de Funcionamiento de la Unién Eu-
ropea o el Titulo V del presente Tratado dispongan que el Consejo se pronuncie por unanimidad en un
ambito o caso determinado, el Consejo Europeo podrd adoptar una decisién que autorice al Consejo a
pronunciarse por mayoria cualificada en dicho 4mbito o en dicho caso. El presente parrafo no se aplica-
ra a las decisiones que tengan repercusiones militares o en el &mbito de la defensa».
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Disposiciones Transitorias, anejo al Tratado de Lisboa, sobre la composicion del
Parlamento Europeo, con el fin de permitir a aquellos Estados miembros cuyo nu-
mero de diputados hubiera sido superior, si el Tratado de Lisboa hubiera entrado en
vigor en el momento de las elecciones al Parlamento Europeo de junio de 2009, que
dispongan de los 18 escafios adicionales y los cubran hasta el final de la Legislatura
2009/2014, segtn el acuerdo politico alcanzado por el Consejo Europeo en su reu-
nién de 18 y 19 de diciembre de 2009%.

Asi pues, en el momento de escribir estas paginas, y hasta la entrada en vigor de
la modificacién del citado Protocolo, el nimero de representantes en el Parlamento
Europeo elegidos en 2009 por cada Estado miembro es el siguiente: Bélgica, 22; Re-
publica Checa, 22; Dinamarca, 13; Alemania, 99; Estonia, 6; Grecia, 22; Espafa, 50;
Francia, 72; Irlanda, 12; Italia, 72; Chipre, 6; Letonia, 8; Lituania, 12; Luxemburgo,
6; Hungria, 22; Malta, 6; Paises Bajos, 25; Austria, 17; Polonia, 50; Portugal, 22;
Eslovenia, 7; Eslovaquia, 13; Finlandia, 13; Suecia, 18; Rumania, 33; Bulgaria, 17;
y Reino Unido, 72. Total: 736 diputados.

Los 18 escafios adicionales que se cubrirdn cuando entre en vigor la modifica-
cién del citado Protocolo, y hasta el final de la Legislatura en 2014, corresponden a
los siguientes paises: Bulgaria, 1; Paises Bajos, 1; Espaia, 4; Austria, 2; Francia, 2;
Polonia, 1; Italia, 1; Eslovenia, 1; Letonia, 1; Suecia, 2; Malta, 1; Reino Unido, 1.
Total: 754 diputados.

A partir de 2014, el Parlamento Europeo estard compuesto, segtin lo dispuesto
en el Tratado de Lisboa (art. 14.2 TUE) por representantes de los ciudadanos de la
Unién cuyo nimero no excederd de 750 mads el Presidente. La representacion de los
ciudadanos serd decrecientemente proporcional, con un minimo de 6 diputados por
Estado miembro y no se asignard a ningiin Estado miembro mds de 96 escaifios. En
este sentido, el Consejo Europeo adoptard por unanimidad, por iniciativa del Parla-
mento Europeo y con su aprobacién, una decisién por la que se fije la composicién
del Parlamento Europeo, de acuerdo con los principios que hemos sefialado.

En tal sentido, y de acuerdo con la Resolucién de 11 de julio de 2007 sobre la
convocatoria de la Conferencia Intergubernamental, los eurodiputados A. Lamassou-
re y A. Severin (de la Comision de Asuntos Constitucionales) fueron los encargados
de redactar un informe sobre la composicién del Parlamento Europeo de acuerdo
con el Tratado de Lisboa®.

En este informe, adoptado por el Pleno el Parlamento Europeo el 11 de octubre
de 2007°!, el Parlamento considera que «el principio de proporcionalidad decrecien-

4 Decision del Consejo Europeo de 19 de mayo de 2010 (EUCO 11/10).

0 Informe de la Comision de Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo sobre la composi-
cion del Parlamento Europeo 2009/2014, Ponentes: Alain Lamassoure y Adrian Severin (A6-0351/2007,
de 3 de octubre de 2007).

3! Resolucion del Parlamento Europeo de 11 de octubre de 2007, sobre la composicion del Parla-
mento Europeo (2007/2169/INI).
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te —no definido en el Tratado de Lisboa— significa que la proporcién entre la pobla-
cion y el nimero de escafios de cada Estado miembro deberd variar en funcién de su
poblacion respectiva, de tal forma que cada diputado de un Estado miembro mas po-
blado represente a mas ciudadanos que cada diputado de un Estado miembro menos
poblado y a la inversa; pero también que ningtin Estado menos poblado tendrd mas
escafios que un Estado mds poblado.»

Con este criterio, la propuesta formulada por el Parlamento que debera ser adop-
tada mediante Decisién del Consejo Europeo es la siguiente: Alemania, 96; Francia,
74; Reino Unido, 73; Italia, 72+1°%; Espaiia, 54; Polonia, 51; Rumania, 33; Paises
Bajos, 26; Grecia, Portugal, Bélgica, Republica Checa y Hungria, 22 cada uno; Sue-
cia, 20; Austria, 19; Bulgaria, 18; Dinamarca, Eslovaquia y Finlandia, 13 cada uno;
Irlanda y Lituania, 12 cada uno; Letonia, 9; Eslovenia, 8; Estonia, Chipre, Luxem-
burgo y Malta, 6 cada uno. Total: 751 diputados.

A nuestro juicio, la composicién del Parlamento con un nimero tan elevado de
miembros no facilitard el funcionamiento interno de la Cdmara. Y ademas, esta nue-
va redistribucién de escaflos amenaza con no ser la dltima porque, en el fondo, no
content$ a casi nadie. Como dijimos paginas atrds, muchas de las dificultades con
las que se enfrenta la regulacion de las instituciones radican en la especificidad del
propio sistema politico comunitario. Por eso, a pesar de que el Parlamento Europeo
representa a los ciudadanos en el marco institucional de la Unién, su composicién
estd concebida de un modo que nunca ha sido estrictamente proporcional al niimero
de habitantes de los Estados miembros. En consecuencia, el valor y el peso de los
votos de los ciudadanos de lo diferentes paises no es igual.

La tnica solucién satisfactoria desde una perspectiva democrdtica seria la pro-
porcionalidad integral, de tal manera que todos los diputados representarian enton-
ces al mismo niimero de habitantes. Pero la eleccion ha sido otra, la proporcionali-
dad decreciente, y por tanto, la puerta de la reforma sigue abierta. En este sentido, la
propia Resolucién del Parlamento Europeo antes citada recomienda que, a la luz de
la aplicacién del nuevo Tratado, y en la perspectiva de la entrada en vigor en 2014
de otras disposiciones institucionales que €ste prevé, se inicie una reflexién sobre el
establecimiento de un sistema de representaciéon mds equitativo y mds estable de los
ciudadanos en el Parlamento europeo, «con el fin de evitar el regateo politico tradi-
cional entre los Estados miembros con ocasion de cada nueva adhesién», conside-
rando ademds que el sistema deberd prever unos mecanismos de revision periddica
que permitan tener debidamente en cuenta las posibles evoluciones demograficas.

Pero lo verdaderamente significativo es que con la entrada en vigor del Trata-
do de Lisboa, el Parlamento Europeo se ha convertido en colegislador real, asumien-

2 El Gobierno de Romano Prodi amenazé con no firmar el Tratado si a Italia no se le atribuia el
mismo nimero de escafios que a Francia y Reino Unido. Finalmente, mediante una Declaracion relati-
va a la composicion del Parlamento Europeo (D. n° 4) se establece que «el escario adicional (recorde-
mos que el Tratado establece que el nimero de diputados no excederd de 750 mds el Presidente) se
asignard a Italia», con lo que su niimero de escafios se equipara al Reino Unido.
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do la competencia de decidir, junto al Consejo, casi todos los actos legislativos co-
munitarios.

El fortalecimiento del Parlamento Europeo puede apreciarse en varios aspectos:

a)

b)

d)

La prdctica generalizacion del procedimiento legislativo ordinario (codeci-
sion): 40 nuevas materias —especialmente del Espacio de libertad, seguridad
y justicia— se tramitardn por el procedimiento legislativo ordinario. Entre
ellas figuran la inmigracién, la cooperacion judicial en materia penal (Euro-
just, prevencion de la delincuencia, aproximacion de las normas penales, in-
fracciones y sanciones), la cooperacion policial (Europol), fondos estructura-
les, energia, salud publica, y la politica agricola y de pesca. De este modo, el
Parlamento Europeo intervendrd en casi todos los procesos legislativos.

La modificacion del procedimiento presupuestario: la aprobacién del pre-
supuesto anual corresponde al Parlamento y al Consejo conjuntamente, si-
guiendo un procedimiento inspirado en el de la codecisién legislativa: ambas
instituciones deben ponerse de acuerdo, dentro de los limites trazados por el
marco financiero plurianual. Tan importante como ello es la desaparicién de
la distincion entre gastos obligatorios y no obligatorios (articulo 314 del
TFUE), ligada directamente a la extensién de la competencia del Parlamento
a la integridad del presupuesto.

La aprobacién previa de todos los acuerdos internacionales en los casos si-
guientes: acuerdos de asociacion; acuerdo de adhesién de la Unién al Convenio
Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fun-
damentales; acuerdos que creen un marco institucional especifico al organizar
procedimientos de cooperacion; acuerdos que tengan repercusiones presupues-
tarias importantes para la Unidn; acuerdos que se refieran a dmbitos a los que
se aplique el procedimiento legislativo ordinario. En los demads casos, el Parla-
mento Europeo serd previamente consultado (art. 218.6 TFUE).

La participacion en los procedimientos de revision de los Tratados, a través
del derecho de iniciativa en el procedimiento de revisién ordinario y en el
procedimiento de revisidn simplificado de los preceptos que integran la Parte
III del TFUE (art. 48.2 y 6 TUE); mediante la previa aprobacién de un pro-
yecto de reforma del TUE y del TFUE en lo relativo a la adopcién de deci-
siones por mayorfa cualificada (art. 48.7 TUE), asi como de un proyecto de
reforma del TFUE en lo relativo a la sustitucién de un procedimiento legisla-
tivo especial por el procedimiento legislativo ordinario (art. 48.7 TUE).

III. CONCLUSION

En definitiva, y como hemos podido comprobar, el interés de los grandes Esta-
dos miembros no ha sido el fortalecimiento de las instituciones para hacer frente a
los retos de la Unidn en el presente y en el futuro, sino aquilatar sus propias cuotas
de poder y mantener sus equilibrios.
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En este sentido, la frase pronunciada por Felipe Gonzilez, Presidente del Grupo
de Reflexion sobre el futuro de Europa (2020-2030), ante un grupo de cincuenta ex-
pertos del European Council on Foreing Relations —uno de los think thank mas im-
portantes de Europa-— a finales de noviembre de 2009, cuando se estaba perfilando el
nombramiento de la nueva cipula institucional, afirmando que «la toma de decisio-
nes en la Unidn Europea es diabdlicamente ineficaz», es vélida para el todo, pero no
es aplicable a las partes. Porque como afirmaba Lluis Bassets en el Diario El Pais, el
22 de noviembre de 2009, los 27 ejecutivos de los Estados miembros son «diab6lica-
mente eficaces a la hora de preservar sus propios margenes de poder y de accién». Y
éste es el resultado.

RESUMEN: El Tratado de Lisboa no crea un nuevo modelo institucional de la Unién Euro-
pea. Unicamente introduce algunos cambios que refuerzan el principio intergubernamental.
En este sentido, se crea una presidencia permanente del Consejo Europeo a través de la cual
se pretende dotar de continuidad y estabilidad al Consejo Europeo.

Asimismo, el Tratado crea la figura del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exterio-
res y Politica de Seguridad, que es a la vez Vicepresidente de la Comisién y preside el Conse-
jo de Asuntos Exteriores.

Por otra parte, se modifica el sistema de votaciones en el Consejo, introduciéndose un sistema
de mayoria cualificada basado en una doble mayoria, de Estados y de poblacién.

El Tratado de Lisboa también incrementa el nimero de materias que deben ser aprobadas por
el procedimiento ordinario (antigua co-decisién) por el Consejo y el Parlamento Europeo.

PALABRAS CLAVE: Presidente del Consejo Europeo, Alto Representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Sistema de mayoria cualificada, Comisién
Europea, Parlamento Europeo.

TITLE: Institutional reform of the European Union in the Treaty of Lisbon.

ABSTRACT: The Treaty of Lisbon does not create a new institutional model of the Europe-
an Union. Only introduces some institutional changes that strengthen the intergovernmental
principle. A new permanent post, the President of the European Council, is created. This pro-
vides greater continuity and stability to the work of the European Council.

Also it creates a High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy.
He or she also holds the post of Vice-President of the Commission, and chairs the External
Relations Council.

On the other hand, the standard system of voting in the Council of Ministers will be «Quali-
fied majority voting». It will be based on the principle of the double majority.

The Treaty of Lisbon increases the number of policy areas where the directly elected Europe-
an Parliament has to approve EU legislation together with the Council comprised of national
Ministers (the «co-decision» procedure).

KEY WORDS: President of the European Council, High Representative of the Union for Fo-
reign Affairs and Security Policy, «Qualified majority voting», European Commission, Euro-
pean Parliament.
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Sumario: L. Introduccién. II. De las relaciones internacionales a la consideracién
de Institucién. Evolucién de su composicién y competencias. III. Las competencias
en relacién con las demads Instituciones. IV. Composicién: las nuevas figuras y su in-
fluencia: 1. El Presidente del Consejo Europeo. 2. El Alto Representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. V. Algunas conclusiones, pero par-
ciales y provisionales.

I. INTRODUCCION

Constituye ya un lugar comun en la doctrina cientifica afirmar que el Tratado de
Lisboa, como ya lo hiciera antes el non nato Tratado por el que se instituye una
Constitucién para Europa (en adelante, Tratado constitucional)!, no ha introducido
modificaciones sustanciales en el sistema institucional que conocemos desde que se
pergefara en los Tratados fundacionales de Paris y, sobre todo, de Roma de la déca-
da de los cincuenta y las posteriores modificaciones que ha experimentado?.

!'Sobre la Constitucion Europea vid., en general, Comentarios a la Constitucion, 3 Libros, Enrique
ALvarez ConpE y Vicente GARRIDO MayoL, directores, Consell Juridic Consultiu de la Generalitat Va-
lenciana-Tirant lo blanch, Valencia 2004; y, mucho mas resumida, MANGAS MARTIN, Araceli, La Cons-
titucion Europea, lustel, Madrid, 2005.

2 MELLADO PraDO, Pilar, «El sistema institucional de la Unién Europea. El Consejo Europeo y el
Consejo de la Unién», Instituciones de Derecho Comunitario, Colex, Madrid, 2009, con razén escribe:
«...y por lo que se refiere al &mbito institucional el Tratado de Lisboa aporta —como hacia el Tratado
Constitucional— pocas novedades en el fondo», p. 138.
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Ahora bien, algunas reformas institucionales si forman parte del nuevo Tratado,
aunque, por un lado, con la misma profundidad y alcance y siguiendo las mismas
ideas de democratizacion, eficacia y transparencia, que las llevadas a cabo en Trata-
dos de reforma anteriores (Maastricht, Amsterdam y Niza, de manera principal) vy,
por otro, reflejando lo previsto en el Tratado constitucional, pues, como se ha escrito
con razon, el Tratado de Lisboa es, basicamente, el Tratado constitucional despro-
visto de toda simbologia constitucional?.

Una de las novedades institucionales introducidas en el Tratado de Lisboa —y de
no menor calado, como tendremos ocasion de comprobar‘— es el otorgamiento del
caricter de Institucion fundamental de la Unidn al Consejo Europeo o, dicho en
otros términos, su introduccién en el marco institucional de la Unién Europea. En
efecto, el articulo 13 del Tratado de la Unién Europea (en adelante, TUE) sefiala
—quizds, por casualidad justo por «debajo» del Parlamento Europeo y por «encima»
del Consejo de Ministros o de la Comision, como hiciera notar Gutiérrez Espada’,
aunque analizando el articulo I-18.2 del Tratado constitucional, pero que puede de-
cirse lo mismo del precepto enunciado del TUE—, al Consejo Europeo como institu-
cién que forma parte del marco institucional, que tiene por finalidad: promover los
valores, perseguir los objetivos, defender los intereses, los de sus ciudadanos y los
de los Estados miembros, garantizar la coherencia, eficacia y continuidad de las po-
liticas y acciones de la Union.

Con esta disposicién, el Consejo Europeo, por un lado, concluye practicamente
su proceso de institucionalizacion iniciado en Paris los dias 10 y 11 de diciembre de
1961 cuando, por primera vez, los Jefes de Estado y/o de Gobierno de las Comuni-
dades Europeas y sus Ministros de Asuntos Exteriores se reunieron, influenciados
por las concepciones estatistas del Presidente De Gaulle, con el fin de «organizar
una cooperacion politica mds estrecha»; y, por otro, dejar de estar —.como bien ha ex-
presado Martin Pérez de Nanclares®— en el «limbo juridico» para entrar en el «redil
institucional», por lo que su naturaleza juridica resulta también, ahora, clara y se

3 En este sentido, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, José, «Hacia un nuevo Tratado europeo: de
como recuperar la esencia del Tratado constitucional sin que realmente lo parezca», ARI, n® 76/2007,
9/07/2007, pp. 3 y ss., en www.realinstitutoelcano.org/wps/portal... (visitado el dia 7 de junio de 2009).

4 SANCHEZ NAVARRO, Angel, «El Consejo Europeo», Comentarios a la Constitucion, Libro 1, Enri-
que Alvarez Conde y Vicente Garrido Mayol, directores, Consell Juridic Consultiu de la Generalitat
Valenciana-tirant lo blanch, Valencia 2004, sefiala que se trata de «uno de los principales cambios re-
gistrados en el dmbito institucional de la Unién Europea durante los tdltimos afios», p. 827. Aunque esta
afirmacion tiene por objeto la regulacién contenida en el Tratado constitucional por lo que hemos dicho
antes en el texto respecto a que el Tratado de Lisboa en esta materia es plenamente aplicable a lo dis-
puesto en el Tratado vigente. Por otro lado, no serd ésta ni la primera ni la dltima referencia a comenta-
rios al Tratado constitucional a los que aludiremos como si hubieran sido hechos al Tratado de Lisboa.

> GuTIERREZ Espapa, Cesdreo, «La reforma de las instituciones en el Proyecto de Tratado Constitu-
cional», RDC, n° 16, 2003, pp. 911-912.

¢ «El proyecto de Constitucién Europea: reflexiones sobre los trabajos de la Convencién», REDC,
n° 15, 2003, p. 557.
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desprenden numerosas consecuencias desde un punto de vista juridico, como su su-
misién al sistema de acceso publico a los documentos de las instituciones, su capaci-
dad para adoptar decisiones con valor juridico, aunque no legislativo, y el control ju-
dicial de tales decisiones’.

En las paginas que siguen pretendemos analizar si esta decisién del legislador
europeo originario ha sido un mero reconocimiento de la realidad, esto es, ha eleva-
do a Derecho originario lo que la opinién publica y los mass media tenian ya como
cierto —o, parafraseando a uno de los principales artifices de la politica espaiiola— ha
elevado a la categoria de normal lo que a nivel de la calle era normal- o, por el con-
trario, esta decision tiene mds efectos y de mayor profundidad hasta el punto de que
podamos concluir que se ha producido un redisefio de las instituciones de la Uni6n
y, en consecuencia, del equilibro de poderes y que no se trata de un retoque sino de
una profunda e incisiva transformacién del marco institucional, como ha expresado
alguna autora® o, cuando menos, un escoramiento intergubernamental® o un incre-
mento considerable de las competencias del Consejo Europeo y, como consecuen-
cia, un avance del principio de intergubernamentalidad para compensar los avances
sensibles del principio de supranacionalidad'®.

El limitado espacio de que disponemos nos impedird ahondar con la profundidad
necesaria en la respuesta a la cuestién planteada y, ademads, desde la perspectiva se-
nalada, sé6lo la podriamos ofrecer mirando por una sola ventana del edificio institu-
cional de la Unién cuando hay que verlo desde fuera y en su integridad para saber si
realmente se ha cambiado. Ahora bien, si podemos adelantar un esbozo a través del
descubrimiento del papel que el Tratado de Lisboa ha otorgado al Consejo Europeo,
desde la perspectiva de sus relaciones con las demas instituciones de la Unién.

Para llevar a cabo esta labor vamos a fijar nuestra atencién en dos puntos que
considero los mds relevantes para intentar dar ese esbozo de respuesta a la cuestién
que nos hemos planteado. En primer lugar, abordaremos —parece obvio— el tema de
los poderes de que dispone esta «nueva» institucion en relacién con las demas insti-
tuciones; y, en segundo término, los miembros que la integran o, mejor dicho, su
composicion, donde se han producido incorporaciones que podemos considerar sig-
nificativas para el objeto de este estudio.

7 Asi se expresé el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién en Proyecto de Tratado por
el que se establece una Constitucion para Europa. Breve andlisis, en el sitio Internet: http:// www.cons-
titucioneuropea.es (visitado el dia 9 de noviembre de 2004), p.13.

8 SERENA Ross, Lucia, «Los equilibrios institucionales en la Constitucién Europea», El reto consti-
tucional de Europa, José Vidal-Beneyto (coord..), Dykinson, Madrid, 2005, p. 257.

¥ MaNGAs MARTIN, A., «El escoramiento intergubernamental de la Unién», El Tratado de Lisboa.
La salida de la crisis constitucional, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, José, Iustel-AEPDIRI, Madrid,
2008, pp. 227-239. En el mismo sentido, GUTIERREZ EspapA, Cesdreo y CERVELL HortaL, Maria José,
La adaptacion del Tratado de Lisboa (2007) del sistema institucional decisorio de la Union, su accion
exterior y personalidad juridica, Comares, Granada, 2010, p.4.

10 LinpE PaNIAGUA, Enrique, «El Consejo de Ministros de 1a Unién Europea», Comentarios..., cit.,
p. 857.
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II. DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES A LA CQNSIDERACI()N
DE INSTITUCION. EVOLUCION DE SU COMPOSICION
Y COMPETENCIAS

Es conveniente que iniciemos este andlisis recordando con brevedad cémo se ha
llegado a la situacién actual, esto es, evocando el camino que se ha recorrido desde
esa primera reunién a la que hemos hecho mencién hasta llegar al momento actual.
No se trata solamente de andar por la vida de este organismo sefialando sus hitos
principales, sino profundizar en su regulacién para compararla con la actual y, de
este modo, descubrir el alcance de los cambios que se han introducido.

La Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Paris los dias 9 y
10 de diciembre de 1974, es decir, trece aflos y seis reuniones después de aquella
primera convocatoria del Presidente De Gaulle, decidié la institucionalizacién del
Consejo Europeo que materializ6 en su comunicado final en el que afirmé: «... los
Jefes de Gobierno consideran que es preciso asegurar juntos el desarrollo y la cohe-
sion de las actividades de las Comunidades y de todos los trabajos de cooperacién
politica... han decidido reunirse tres veces al afio y cada vez que sea necesario..., en
Consejo de la Comunidad, para la cooperacion politica...»!!.

El nacimiento de este érgano generd una importante polémica respecto a su na-
turaleza juridica'? y pese al papel protagonista que estaba llamado a desempefiar no
figurd, sin embargo, en los Tratados comunitarios.

La Declaracién solemne sobre la Unién Europea de Stuttgart, de junio de 1983,
encauzd, en buena medida, este problema otorgando al Consejo Europeo un trans-
cendental papel —como no podia ser menos— en el proceso de integracion. En dicha
Declaracién se disefiaron con claridad los objetivos y funciones sefialando tres ejes
esenciales de su naturaleza y que se han mantenido y mantienen en las distintas re-
gulaciones que se ha hecho en los Tratados comunitarios de esta figura: a) globali-
dad de su actuacioén (establece orientaciones para el fomento de la construccién eu-
ropea); b) papel de impulsion y orientaciones generales (facilita directrices politicas
generales para la Comunidad Europea y la Cooperacion Politica Europea); y ¢) posi-
bilidad de actuacion en los terrenos comunitarios concretos (abre nuevos ambitos de
actividad para la cooperacion y formula posiciones comunes sobre los asuntos relati-
vos a las relaciones exteriores)'3.

La existencia del Consejo Europeo se consagrd, a nivel de Derecho originario,
en el articulo 2 del Acta Unica Europea (AUE) en el que se recogia la composicién
del Consejo Europeo («estard compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de
los Estados miembros, asi como por el Presidente de la Comisién de las Comunida-

1El texto puede leerse en PEREZ-BUSTAMENTE, Rogelio y ConpEg, Elena, La Union Politica Euro-
pea 1969-1999, Dykinson, Madrid, 1999, p. 171.

12 Sobre esta cuestion, vid. LINAN NoGuEeras, Diego, «El Consejo Europeo y la estructura institu-
cional comunitaria», RIE, 1984-2, pp. 417 y ss.

13 PEREZ-BUSTAMENTE, R. y ConDE, E., La Unién Politica..., cit., p. 333.
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des Europeas») y la periodicidad de sus reuniones («se reunird al menos dos veces al
aflo»), pero no se especificaban sus competencias, por lo que pudiera pensarse que
nacia simplemente como un 6rgano de encuentro, de cooperacion politica y sin po-
der decisorio alguno, algo bastante alejado de la realidad.

Esta dltima tarea la cumpli6 el Tratado de Maastricht de 1992, en su articulo D,
que esbozd en términos muy generales el papel que debia cumplir este érgano («dard
a la Unién los impulsos necesarios para su desarrollo y definird sus orientaciones
politicas generales») su composicién que no experimentd variacion alguna y su fun-
cionamiento, si asi lo podemos denominar, pues se limita a indicar que el Consejo
Europeo tiene la obligacién de presentar al Parlamento Europeo un informe después
de cada una de sus reuniones, asi como otro por escrito cada afio sobre los progresos
realizados por la Unién'4.

El Tratado de Amsterdam contemplé las mismas previsiones que el anterior (ar-
ticulo 4 TUE) y, a la vez, ampli6 las competencias de este érgano a materias especi-
ficas de las Comunidades Europeas y de la politica exterior y de seguridad comun.

Y, por dltimo, el Tratado de Niza no introdujo ninguna modificacién en la regu-
lacion de esta institucion y el articulo 4 TUE permanecerd inalterado.

Ha sido, en definitiva y como hemos sefialado, el articulo 13 TUE en su tdltima
version el que ha otorgado el caracter de Institucion de la Unidn a lo que hasta este
momento habia actuado como el astro sol sobre el cual giran todos los planetas (las
instituciones, en nuestro caso), pero sin formar parte del sistema. Los articulos 15
TUE y 235 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante,
TFUE) son los preceptos del Derecho originario que, fundamentalmente, regulan
esta Institucién, sin perjuicio de otras disposiciones que le otorgan distintas compe-
tencias, como tendremos ocasion de examinar.

III. LAS COMPETENCIAS EN RELACION CON LAS DEMAS
INSTITUCIONES

Las mismas funciones de direccion e impulso que asumié el Consejo Europeo
desde, practicamente, su aparicion en el escenario europeo, le son reconocidas tam-
bién en el articulo 15 TUE. En efecto, esta institucion dard a la Unién los impulsos
necesarios para su desarrollo y definir sus orientaciones politicas generales, a las que
ha afnadido ahora también la de priorizarlas'.

14 Con acierto, en mi opinién, LINDE Paniagua, E., «El Consejo de Ministros. ..», cit., escribe: «Inclu-
so después de haberse regulado el Consejo Europeo en el Tratado de la Unién Europea, y de ser evidente
su cardcter institucional, dicho Tratado y los siguientes siguieron sin calificarlo de institucién», p. 856.

15 Bru PUrON, Carlos M*., «Comentario a los articulos 1-19,1, I-21, 1-22, 1-25,1 y 11I-341 de la
Constitucién Europea», Exégesis conjunta de los Tratados vigentes y constitucionales europeos, Carlos
Maria Bru PuroN, director, Thomson-Civitas, Madrid, 2005, manifiesta que «reproduce y mejora el
texto de su antecedente parrafo 1° del articulo 4 TUE», p. 345.

107



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

No cabe duda alguna que definir, orientar y priorizar las politicas generales de la
Unidn tendrd incidencia sobre las demds Instituciones y, singularmente, sobre aque-
Ila que tiene el poder de iniciativa que se verd, cuando menos, condicionado por
cuanto el Consejo Europeo, de alguna manera, le llegard a priorizar las politicas a
desarrollar; y, también, sobre aquéllas dotadas de poder legislativo —Consejo y Parla-
mento Europeo— que, asimismo, se veran influenciadas por las decisiones que adop-
te el Consejo Europeo en ejercicio de sus funciones definiendo, orientando y priori-
zando las politicas generales de la Union, que, ademds, en muchos casos tampoco
son tan generales si nos atenemos a la experiencia de los dltimos afios cuando, cum-
bre tras cumbre, resuelve cuestiones concretas bien ante la falta de decision de sus
subordinados, esto es, los ministros en el Consejo que dejan la capacidad de resolver
asuntos en sus jefes, o bien por el excesivo protagonismo que, a mi juicio, estan asu-
miendo los Jefes de Gobierno en cuestiones concretas que debian ser resueltas de
modo ordinario en el seno del Consejo.

Por otro lado, la influencia del Consejo Europeo serd mayor sobre el resto de las
Instituciones porque estos poderes genéricos de que dispone se extenderan a todos
los campos y materias de la Unién, como no podia ser de otra manera por su recono-
cimiento como elemento integrante del marco institucional de esta organizacién y la
desaparicion de la estructura de pilares a todos los ambitos sobre los que a la Unién
Europea se le ha atribuido de alguna competencia.

Pero es que, ademds, de estos poderes genéricos y, desde luego, importantes y
mads por el uso que hace de ellos, también el Tratado le atribuye competencias deci-
sorias sobre algunas instituciones de la Unidn, de tal manera que condiciona su vida.

Asi, el Consejo Europeo tomara decisiones sobre:

a) La composicion del Parlamento Europeo, si bien la iniciativa y, también, la
aprobacidén corresponderd a éste. En efecto, el articulo 14.2 TUE determina que el
Consejo Europeo adoptard por unanimidad, a iniciativa del Parlamento Europeo y
con su aprobacidn, una decision por la que se fije la composicién del Parlamento
Europeo conforme a los principios a que se refiere el parrafo primero.

Debe advertirse, en primer término, que la competencia no es ni absoluta ni ex-
clusiva del Consejo Europeo, sino que se trata de una competencia compartida con
la Institucion destinataria de la decision, ya que debe contar, primero, con la iniciati-
va de ésta y, después, con su aprobacion.

Hasta el Tratado de Lisboa era la propia norma de Derecho originario la que es-
tablecia, de manera directa, la composicién del Parlamento Europeo. Asf, los articu-
los 189 y 198 del Tratado de la Comunidad Europea (TCE) determinaba el nimero y
el reparto por los Estados miembros de los integrantes de esta Institucion.

A mi juicio, parece légica la solucidn que se ha buscado a un problema produci-
do con los Tratados anteriores, ya que hasta ahora, ademas de que el Parlamento Eu-
ropeo no es que no tuviera que aprobar ninguna decision sobre esta cuestion, sino
que ni siquiera era consultado, lo que supone un incremento de su poder, cada nueva
adhesion exigia modificacién de los Tratados, esto es, un procedimiento, como se
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conoce, excesivamente complejo y costoso politicamente que, ahora se obviara a tra-
vés de esta decision del Consejo Europeo.

b) La lista de las formaciones del Consejo distintas de la de Asuntos Generales y
la de Asuntos Exteriores, que ya estdn contempladas de manera expresa, en el articu-
lo 16 TUE, asi como las reglas de rotacién de la presidencia de estas formaciones
con excepcion de la de Asuntos Exteriores que, como se sabe, corresponde, porque
asi lo establece el propio Tratado de Lisboa, al Alto Representante de Politica Exte-
rior y Politica de Seguridad de la Unién. El articulo 236 TFUE asi lo indica expre-
sando que las decisiones conducentes a las regulaciones sefialadas serdan adoptadas
por mayoria cualificada.

Conviene tener en cuenta, en primer término, que ya disponia de esta competen-
cia, esto es, que no estamos en presencia de un nuevo poder de esta Institucién, des-
de que en el Consejo Europeo de Sevilla de 21 y 22 de junio de 2002, con el fin de
mejorar el funcionamiento del Consejo y sin necesidad de modificar los Tratados,
decidi6 que fueran nueve las formaciones del Consejo, si bien la ejercia formalmente
a través del Consejo, ya que era éste quien debia recoger la decision del Consejo Eu-
ropeo en su Reglamento Interno. Asimismo, en la citada cumbre también adoptd una
medida relativa a la presidencia como medio para resolver un problema de eficacia
de las presidencias semestrales, aunque lo hizo, en mi opinién, con poco éxito. Por
tanto, no nos hayamos mds que ante una competencia formalmente nueva que, eso s,
priva al Consejo, como ha escrito LINDE Pan1aGgua, de una facultad de autoorganiza-
cion, lo que no me parece ya, como contintia diciendo el autor citado, es que la priva-
cion de esa competencia al Consejo sea dificilmente justificable, si tenemos en cuen-
ta precisamente los motivos que llevaron a los Jefes de Gobierno a adoptar en Sevilla
las decisiones mencionadas, pues, sencillamente, las formaciones del Consejo habian
proliferado hasta casi no llegar a conocerse las que realmente existian y, en conse-
cuencia, una racionalizacién en la materia era necesaria como la sigue siendo ahora.

Por otro lado, debe tenerse presente que estas decisiones deben ser adoptadas
por mayoria cualificada y no por unanimidad; hecho este que significa que la regla
del consenso, como modo normal de adopcién de decisiones de esta Institucién —que
representa y defiende los intereses intergubernamentales—, quiebra en este y en otros
supuestos mostrando, en consecuencia, una aproximacion si no una clara aplicacién
de las reglas de la supranacionalidad o, quizds mejor expresado, de la «comunitari-
zacion» a que se encamina el Consejo Europeo consecuencia de su sometimiento a
las reglas del sistema's.

¢) Proponer al Parlamento Europeo el Presidente de la Comision, aunque quien
le elige es aquél, ya que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17.7 TUE,
«El Parlamento Europeo elegird al candidato por mayoria de los miembros que lo
componen».

16 En este sentido, vid. ALDECOA LuzARRAGA, Francisco y GUINEA LLORENTE, Mercedes, La Europa
que viene: el Tratado de Lisboa, 2* ed., Marcial Pons, Madrid, 2010, p. 173.
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Bien es cierto, como ha escrito ManGas MaRTIN'?, que la propuesta que realice el
Consejo Europeo serd decisiva en la eleccion del Presidente, pero no lo es menos
que en el sistema hasta ahora vigente no es que esta Institucién fuera decisiva, sino
que era quien tenia la ultima palabra. Baste recordar que el articulo 214.2 TCE sefia-
laba que el Consejo, reunido en formacién de Jefes de Estado o de Gobierno y por
mayoria cualificada, designard a la personalidad a la que se proponga nombrar Presi-
dente de la Comision y que el Parlamento Europeo debe aprobar dicha designacion.
Ahora, y con la intencién de vincular a la Comisién més estrechamente a la institu-
cién parlamentaria, las tornas se cambian y es el Parlamento Europeo quien elige a
propuesta del Consejo Europeo.

Por otra parte, el precitado articulo del TUE establece otra condicién hasta ahora
inédita y, también, con la misma idea de estrechar la vinculacién Parlamento Euro-
peo-Comision, y es que el Consejo Europeo a la hora de proponer candidato a la
presidencia de la Comision debera tener en cuenta el resultado de las elecciones eu-
ropeas. Una Declaracién, anexa al Tratado, relativa a los apartados 6 y 7 del articulo
17 TUE, dispone que Parlamento Europeo y Consejo Europeo son responsables con-
juntamente de la buena marcha del proceso que conduce a la eleccion del Presidente
de la Comisién. Por consiguiente, antes de la decisioén (propuesta, deberia haber di-
cho) del Consejo Europeo se mantendran las necesarias consultas entre representan-
tes de ambas instituciones, en el marco que se estime mas oportuno Dichas consultas
versardn sobre el perfil de los candidatos al cargo de Presidente de la Comisidn, te-
niendo en cuenta —como ya sefiala el propio articulo 17.7— las elecciones al Parla-
mento Europeo. En definitiva, esta Declaracién obliga al didlogo interinstitucional
para que no llegue a producirse el rechazo del candidato propuesto por parte del Par-
lamento Europeo.

En fin, con claridad, puede afirmarse que no es el Consejo Europeo quien con
esta competencia designa al Presidente de la Comision, sino que es el Parlamento
Europeo quien lo elige. Y, en todo caso, también aqui seria mds propio que califici-
ramos esta competencia de compartida, puesto que el Parlamento Europeo no puede
elegir a ninguna personalidad si no es a propuesta del Consejo Europeo.

d) Decidira por unanimidad el nimero de miembros de la Comisién. El articulo
17.5 TUE establece que la Comisién, a partir de 1 de noviembre de 2014, estard
compuesta por un nimero de miembros correspondientes a las dos terceras partes de
los Estados miembros incluidos su Presidente y el Alto Representante de la Unidn
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, a menos que el Consejo Europeo
decida por unanimidad modificar dicho niimero.

En relacidn a esta cuestion, debe advertirse que no se trata en puridad de ningu-
na nueva competencia atribuida a los érganos que representan los intereses de los
Estados miembros. El articulo 213 TUE, en su versién de Niza, ya contenia una dis-
posicion similar a la que comentamos con la salvedad de que a quien otorgaba el po-
der de modificar el numero de comisarios era el Consejo.

17 «LLa reforma institucional en el Tratado de Reforma», RCG, 70-71-72, 2007, p. 136.
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En la pelea que ha habido desde hace afios ente Estados grandes y los demas so-
bre el tamafio de la Comisidén, ha triunfado la opcién propugnada por los Estados
grandes que es, como he sefialado en otro lugar'®, la mas «comunitarista» por cuanto
se compadece mas con la l6gica institucional de esta organizacién supranacional de
integraciéon de un 6rgano que representa exclusivamente el interés general de la
Unidn, mientras que la presencia de un comisario nacional de cada uno de los Esta-
dos miembros harfa pensar mds en un 6rgano de cufio intergubernamental por mu-
cho que sus miembros sean elegidos «en razén de su competencia general y de su
compromiso europeo, de entre personalidades que ofrezcan garantias plenas de inde-
pendencia», como dice el apartado 3 del articulo 17 TUE. Sobran los casos en las tl-
timas composiciones de esta Institucion en que esos requisitos realmente se hayan
cumplido.

El dltimo inciso de este apartado, que es el que a nosotros nos interesa, deja en
manos de los Jefes de Estado o de Gobierno, esto es, de la «nueva» Institucion, en
dltima instancia la determinacion del tamafio de la Comision.

e) Adoptard por decisién unanime el sistema de rotaciéon de los miembros de la
Comisién. Tampoco, en sentido estricto, nos hayamos ante una competencia atribui-
da ex novo a las instituciones que representan los intereses de los Estados miembros.
El Protocolo sobre la ampliacién de la Unién Europea, anejo al Tratado de Niza,
contenia una decisién similar a ésta, aunque referida al Consejo. Mandataba, en su
articulo 4, a esta Institucion para que, por unanimidad, estableciera las modalidades
de rotacion igualitaria para la designacion de la Comisidn, ya que ésta seria inferior
al nimero de Estados miembros de la Unidn; y, ademds, sefialaba los principios del
sistema de rotacion. Ahora, como hemos visto ha sucedido en la cuestién anterior, el
tnico cambio que se produce es que se traslada la competencia a los superiores del
Consejo, es decir, a los Jefes de Gobierno reunidos en Consejo Europeo y no cuenta
este Tratado con un Protocolo como el sefialado o, para concretar mds, el Consejo
Europeo es libre para determinar los sistema, ya que no se indica en el Tratada ni si-
quiera los principios que debe tener en cuenta esta Institucién para adoptar la deci-
sién necesaria.

f) Nombrard y cesard al Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad (articulo 18.1 TUE). Esta competencia del Consejo Europeo
la analizaremos mds adelante cuando nos refiramos a las nuevas figuras que crea el
Tratado de Lisboa en esta Institucién y la posible influencia que pueden ejercer so-
bre el resto de Instituciones.

g) Por tltimo, el Consejo Europeo, de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 283.2 TFUE, ostenta la competencia para nombrar a los miembros del Comité
Ejecutivo del Banco Central Europeo entre personas de reconocido prestigio y expe-
riencia profesional en asuntos monetarios o bancarios sobre la base de una recomen-

18 CALONGE VELAZQUEZ, Antonio, «La Comisién Europea en el Tratado de Niza», La reforma institu-
cional en el Tratado de Niza, coord.. Antonio CALONGE VELAZQUEZ, Lex Nova, Valladolid, 2004, p. 84.
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dacion del Consejo y previa consulta al Parlamento Europeo y al Consejo de Gobier-
no del Banco Central Europeo, Es decir, el mismo sistema de nombramiento que
contemplaba el precepto regulador de esta cuestion del anterior Tratado, que atribuia
a los Gobiernos de los Estados miembros a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno el
nombramiento de los miembros de este érgano directivo del Banco Central Europeo
y, también, con el mismo procedimiento descrito.

En consecuencia, tampoco estamos en presencia de una competencia nueva del
Consejo Europeo, sino de un poder que ya venia ejerciendo.

IV. COMPOSICION: LAS NUEVAS FIGURAS Y SU INFLUENCIA

Mayor novedad que la inclusién del Consejo Europeo en el marco institucional
de la Unién que, como ya hemos indicado, era un tema asumido por todos y desde
hace tiempo, lo es su composicion o, para ser mds rigurosos, la creacién de algunas
nuevas figuras que estdn en su seno bien como parte integrante del mismo o bien
como participe de sus trabajos'®. Me refiero, claro es, al Presidente del Consejo Eu-
ropeo que, l6gicamente, es parte del mismo, aunque de manera un tanto sorprenden-
te no tiene derecho de voto y al Alto Representante de la Unién para Asuntos Exte-
riores y Politica de Seguridad que no es miembro de esta Institucidn, sino que cola-
bora con ella. En efecto, el articulo 15.2 TUE establece: «El Consejo Europeo estara
compuesto... por su Presidente... Participard en sus trabajos el Alto Representante
de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad».

Analizaremos estas figuras para conocer sus competencias y, en suma, concluir
la influencia que pueden ejercer sobre las demas instituciones por cuanto €ste es el
objeto del presente trabajo.

1. El Presidente del Consejo Europeo

Este cargo, que tiene su origen fundamentalmente en la propuesta conocida en la
jerga comunitaria como propuesta «ABC»%, tiene por finalidad principal dar res-

19 MariscAL, Nicolds, Mds alld de Lisboa: horizontes europeos, Tecnos, Madrid, 2010, lo califica,
refiriéndose a este nuevo cargo, de «cambio mds trascendental», p. 158.

20 La propuesta Aznar, Blair y Chirac («<ABC») es la carta que José Maria Aznar, Presidente del
Gobierno espafiol, Tony Blair, Primer Ministro del Gobierno britdnico, y Jacques Chirac, Presidente de
la Republica Francesa, dirigieron al Presidente de turno de la Unién Europea proponiendo la eleccién
de un Presidente del Consejo Europeo para un periodo de dos afios y medio o de cinco afios. Las fun-
ciones de este Presidente deberfan ser las de la presidencia actual: organizar y preparar los trabajos del
Consejo Europeo y proponer las grandes orientaciones politicas de la Union.

Toda la gama de propuestas que se plantearon sobre esta figura puede verse en Lequiller, Pierre,
«Un president por I’Europe», en el sitio internet http://www.robert-schuman.org/notes/Notes12.pdf
pp.16-41 (visitado el dia 31 de octubre de 2004).
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puesta a esa pregunta que se formulara el que fue Secretario de Estado de los Esta-
dos Unidos de América, Sr. Henry Kissinger, en los afios setenta: «Quiero llamar a
Europa. Pero a qué ndmero de teléfono?». Esto es, hacer visible la Unién Europea
de cara al exterior, personalizar —si asi quiere expresarse— la Unién Europa en una fi-
gura que la represente al mas alto nivel.

Sin dar cuenta de su estatuto personal —al que parcialmente ya hemos dedicado
unas paginas, si bien refiriéndonos a la regulacién que contenia el Tratado constitu-
cional?' y que es, practicamente idéntica a la vigente del Tratado de Lisboa—, nos
ocuparemos de sus funciones, que estan plasmadas en el apartado 6 del articulo 15
TUE y que son:

a) presidir e impulsar los trabajos del Consejo Europeo;

b) velar por la preparacién y continuidad de los trabajos del Consejo Europeo,
en cooperacion con el Presidente de la Comisién y basdndose en los trabajos
del Consejo de Asuntos Generales:

c¢) esforzarse por facilitar la cohesion y el consenso en el Consejo Europeo; y

d) al término de cada reunién del Consejo Europeo, presentar un informe al Par-
lamento Europeo.

En suma, serd quien dé continuidad a la institucién que preside??, pero, sobre
todo —como alguien ha escrito®- deberd ser el «conseguidor» de acuerdos para que
la Unién avance y, por ello, serd muy importante la labor de mediacién, arbitraje y
bisqueda de consensos que lleve a cabo.

A la vista de lo escrito, facilmente se desprende que sus competencias son —po-
demos afirmar— de orden interno?, es decir, de cara a la institucién que preside para
lograr que ésta sea mds eficaz y para que actiie de manera mds cohesionada, por lo

2l CaLoNGE VELAZQUEZ, A., «Los ‘Ejecutivos’ de la Unidn», La constitucionalizacion de Europa,
Comares, Granada, 2006, pp. 146-147.

22 Romano Probi, Presidente de la Comision durante el periodo 1999-2004, opuesto a la creacion
de este cargo, en la presentacion del proyecto de Constitucién ante la Convencioén el 5 de diciembre de
2002, se preguntaba: ;Qué hard los 360 dias al afio en los que no se ocupe del Consejo Europeo ni le
1lame el Presidente Bush? Pues bien, la respuesta a esta interrogante estd en esta especifica funcién que
se le ha asignado.

23 LEQUILLER, P., op.cit., p. 13. BRU PuroN, Carlos M*., «Comentarios a los articulos...»., cit., escri-
be: «De los cometidos regulados en el precepto se deduce que se trataria de una Queen Mother», lo
que, a nuestro juicio, significa que le da poca importancia cuando, desde luego, no es asi ni mucho me-
nos, p. 350.

24 SANCHEZ Navarro, A., «El Consejo...», cit., p. 846, considera que una parte de sus funciones
miran fundamentalmente hacia el funcionamiento interno del propio Consejo Europeo. Las otras ten-
drfan una proyeccion externa y se refiere, sobre todo, a la que se le otorga sobre relaciones exteriores.
También, GUTIERREZ Espapa, C., y CErVELL HorTAL, M®. J., «El Tratado de Lisboa y las instituciones
(no jurisdiccionales) de la Unién», El Tratado de Lisboa. Andlisis y perspectivas, Carlos R. FERNANDEZ
Liesa y Castor M. Diaz BAraDO (coordinadores), Dykinson, Madrid, 2008, p. 172 siguen la misma dis-
tincién entre funciones ad intra (todas las contenidas en el apartado 6 del articulo 9-B) y la funcién ad
extra, que es la de representacion exterior de la Unién en asuntos de PESC.
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que no parece que pueda influir, por sus propias atribuciones, sobre el resto de Insti-
tuciones.

Ahora bien, el Tratado le ha atribuido, también, un papel de representante de la
politica exterior y de seguridad comin que, conforme a la personalidad de quien
ocupe el cargo, influird y/o chocard con otras figuras que, asimismo, tienen atribui-
das competencias en esta materia, ya que el propio apartado 6 del articulo 15 TUE,
in fine, le encomienda estos poderes «sin perjuicio de las atribuciones del Alto Re-
presentante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad» y del Pre-
sidente de la Comisidn, deberia haberse afiadido en mi opinidn, puesto que éste ejer-
ce la funcién de representar la Unién Europea en el exterior.

El Parlamento Europeo, a fin de que no haya contradicciones en esta importanti-
sima materia sobre la que ostentan competencias, como hemos visto, tres autorida-
des, ha propuesto la siguiente delimitacion de competencias en lo que se refiere a la
representacion exterior de la Uniodn:

«El Presidente del Consejo Europeo desempefiard la representacion de la UE en ma-
teria de PESC, pero no dispondrd por ello de competencias de direccién politica; a eso se
afiadird, en su caso, la representacion del Consejo Europeo, en particular en contacto con
los Jefes de Estado de terceros paises.

La Comisién —y en particular su Presidente— desempefiard un papel de representa-
cién en el ambito de las relaciones exteriores en su conjunto y de las politicas sectoriales
incluidas en la accion exterior de la UE (comercio exterior, desarrollo, etc.).

El Alto Representante ejercerd una funcién de direccion (iniciativa y ejecucion) de
la Politica Exterior y de Seguridad Comtin, por lo que representard en especial a la
Union en los contactos con terceros y en las organizaciones internacionales, asumiendo
en este sentido la funcién que actualmente desempefa el Presidente en ejercicio del
Consejo de Asuntos Exteriores (en principio, el Ministro de Asuntos Exteriores del Esta-
do miembro que ejerza la Presidencia); ademads, desempefiard una funcién de representa-
cién en el conjunto de la accidn exterior o en los sectores de la misma distintos de la
PESC, si bien en este caso bajo la autoridad del Presidente de la Comisién y sometién-
dose a las decisiones del colegio en lo que respecta a los demas aspectos de la accién ex-
terior»?.

O, dicho en términos mas sencillos, El Presidente del Consejo Europeo asumira
la representacion de la UE cuando se trate de relacionarse con los maximos manda-
tarios de los Estados y de las organizaciones internacionales; el Alto Representante
de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad cuando las reuniones lo
sean a nivel inferior, Y, por dltimo, el Presidente de la Comision ostentara la repre-
sentacion exterior de la Unién siempre que no sea en materia de PESC. A los que
debemos afiadir, para introducir mayor confusion, el Presidente de turno del Consejo

2 El texto entrecomillado lo tomo de GUTIERREZ Espapa, C., y CERVELL HorTAL, M* J., «La adapta-
ci6n al Tratado...», cit., p. 13.
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que también puede desempefiar —y seguro que lo querra hacer en beneficio de la po-
litica exterior de su Gobierno?*— un papel en materia de relaciones exteriores durante
su semestre de presidencia; e, incluso, al Presidente del Eurogrupo, si de moneda
Unica se quisiera hablar. En fin, podemos gozar —aunque no sé€ si seria el t€rmino
mds apropiado— de una «representacion caleidoscOpica», como alguien dijo, de la
Unién Europea que es fruto del complicado sistema institucional de que nos hemos
dotado.

Ahora bien, esto que sobre el papel parece tan bien distribuido, la realidad de-
mostrard que no es ni mucho menos sencilla esta delimitaciéon de competencias y, de
ahi, la influencia y los choques que se producirdn entre unos y otros. El «factor hu-
mano» a que muchos autores?” han hecho referencia para prever el éxito o fracaso de
este sistema no deberia ser condicionante de su buen o mal funcionamiento y si ello
es asi, es, sencillamente, porque el sistema estd mal disefiado.

2. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad

Una de las figuras mas novedosas, ademds de singular y atipica, contemplada en
el Tratado de Lisboa en el entramado institucional de la Unién y para que se ocupe
de los asuntos referidos a la politica exterior y de seguridad comtn es el Alto Repre-
sentante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, que se en-
cuentra regulado en el articulo 18 TUE.

La creacién de este 6rgano responde, sin duda, al intento de acabar con los pro-
blemas que ha creado la duplicidad e, incluso, la confusiéon de competencias en ma-
teria de relaciones exteriores entre Consejo y Comision. Pero, también es cierto que
la aparicién de esta figura en la arquitectura institucional responde a un fin mas am-
plio y de mayores miras que el expuesto. Los ciudadanos europeos tenemos el con-
vencimiento de que la Unién Europea podria obtener mds beneficios potenciales si
actuara colectivamente en el escenario internacional y, a la vez, criticamos que la in-
cidencia internacional de la Unién no esté a la altura de lo que cabria esperar dado
su peso econdmico, su grado de integracion interna y los recursos de que dispone,
como se puso de relieve en la Declaracion de Laeken?. Es decir, tenemos la convic-

26 No podemos olvidar, aunque sea a titulo de ejemplo de lo que pueda ocurrir, que durante el primer
semestre en el que ejercian los nuevos cargos con los previstos desde siempre en los Tratados, el Gobier-
no espaifiol, a quien correspondia la presidencia, ha intentado modificar la posicion comin de la Unién
Europea sobre Cuba sin ningtin tipo de planteamiento previo ni coordinacién con el Presidente del Conse-
jo Europeo y el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

27 Vid., entre otros, MANGAs MARTIN, A., «El escoramiento...», cit., p. 233; y MariscaL, N., Mds
alld de Lisboa..., cit., p. 166.

28 En concreto, la declaracion citada en el texto planteaba una pregunta fundamental para el disefio
de una Politica Exterior, de Seguridad Comun y de Defensa de la Unién: «;cudl es el papel de Europa
en este mundo transformado?» y, continuaba indicando «el ciudadano desea mds Europa en los asuntos
exteriores, de seguridad y defensa; con otras palabras, mds accién y mejor coordinada a la hora de lu-
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cién de que somos un gigante en lo econémico, pero un «enano politico»; situacion
que deseamos modificar en el sentido —y volvemos a la Declaracion de Laeken— de
si «;No deberia Europa, por fin unificada, desempefiar una funcién de lider en el
nuevo orden planetario, el de una potencia a la vez capaz de desempefiar una fun-
cion estabilizadora a nivel mundial y de guiar a numerosos paises y pueblos?». El
Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn, que permitird ofrecer una sola voz de
una politica exterior, de seguridad y defensa comun, se sitda en este camino, consti-
tuye uno de los instrumentos con que la Constitucion para Europa dota a la Unién
para alcanzar y desempeiar su papel de lider en el mundo.

Sin detenernos en averiguar como ha aparecido esta figura®, si parece conve-
niente recordar, siquiera sea de manera sumaria, como se haya regulada para ofrecer
respuesta a la cuestion principal planteada en este trabajo.

Su nombramiento ocupa, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 1 del articu-
lo 18 TUE, al Consejo Europeo por mayoria cualificada y con la aprobacién del Pre-
sidente de la Comisidn. Su destitucion s6lo puede llevarse a cabo por la misma insti-
tucién que lo nombro y siguiendo el mismo procedimiento, segin prevé —in fine— el
mismo apartado del precepto que acabamos de mencionar.

No es la Constitucion suficientemente explicita —como ha puesto de relieve Lin-
de Paniagua®- en lo que debe entenderse por aprobacion del Presidente de la Comi-
sién y cudndo debe tener lugar la misma.

Desde el primer momento de la regulacién de esta instancia se pone de manifies-
to, como deseaban aquéllos que apoyaron la creacién de un cargo como éste, la do-
ble dependencia que el Alto Representante tiene del Consejo y de la Comision. Aho-
ra bien, también —a mi juicio, y esto no es algo que desearan sus promotores—, se
pone de relieve una preeminencia del Consejo sobre la Comision, pues quien proce-
de a su nombramiento y destitucion es el Consejo Europeo, aunque bien es cierto
que con la aprobacién del Presidente de la Comision, pero mientras éste tiene la fa-
cultad de pedir y obtener la dimisién en cualquier momento de cualquier comisario,
en el caso del Alto Representante éste s6lo presentard la dimision, a peticion del Pre-
sidente de la Comisidn, siguiendo el procedimiento previsto en el apartado 1 del ar-
ticulo 18 TUE, tal y como determina el articulo 17.6, in fine, del mismo Tratado esto
es, que precisard de la aprobacion del Consejo Europeo por mayoria cualificada o,
en definitiva, que es esta institucion la que debe proceder a su destitucién y no sélo
como miembro de la Comision, sino para el cargo que fue designado, ya que su
nombramiento como Alto Representante lleva aparejado, de manera automatica, el

char contra los focos de conflicto en Europa, a su alrededor, y en el resto del mundo». Vid. la Declara-
cién de LAEKEN en el sitio internet: http://europa.eu.int/futurum (visitado por ultima vez el dia 20 de
enero de 2005).

» De este tema ya me ocupé en mi trabajo «Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién Europea»,
RDUE, 9, 2005, especialmente, pp. 55-66.

30 LinpE Paniacua, Enrique, «El Consejo de Ministros...», cit., p. 869.
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de vicepresidente de la Comision, atendiendo a lo que dispone el apartado 4 del arti-
culo 18, asi como el articulo 17.6, c).

También se ha tenido presente a la hora de disciplinar esta figura la situaciéon que
se producirfa en el caso de que la Comision se viera obligada a dimitir de manera
colegiada ante el voto favorable del Parlamento Europeo a una mocién de censura.

El articulo 17 TUE dispone, de manera expresa, que si se aprobara la mocion de
censura el Alto Representante estd obligado a dimitir, pero sélo del cargo que ejerce
en la Comision, es decir, como vicepresidente de ésta y en el ejercicio de las respon-
sabilidades que incumben a la misma en el dmbito de las relaciones exteriores y de
la coordinacién de los demds aspectos de la accion exterior de la Union.

Ahora bien, como sus competencias no se encuentran sélo en el dmbito de la
Comisidn, sino también del Consejo, puesto que actuard como su mandatario en las
politicas exterior y de seguridad comiin y de seguridad y defensa, el Alto Represen-
tante seguird ejerciendo su cargo, pese a la dimisién de la Comisién, si bien sélo por
lo que se refiere a las funciones que tiene atribuidas como 6rgano dependiente o,
mejor expresado, como mandatario del Consejo.

Por lo que respecta a sus funciones, este cargo ha recibido un buen nimero de
ellas a lo largo del texto del Tratado que son, ademads, algo més que la mera suma de
las funciones que competian al Alto Representante de la Politica Exterior y de Segu-
ridad Comtn (Mr. PESC) y el Comisario de Relaciones Exteriores.

El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad, siguiendo a Garcia Soriano?!, tiene, simplificadamente, tareas de representa-
cion, iniciativa, mediacion, coordinacion, tutelares y ejecutivas.

La regulacién que se ha hecho del Alto Representante de la Uniodn, la aparicién
de otras figuras en este texto y otras disposiciones relativas a las instituciones que
siembran el Tratado ponen de relieve dificultades serias y reales para conseguir los
fines declarados.

El doble mandato que singulariza este cargo ya ha servido a algunos para mani-
festar que es un submarino del Consejo en la Comision que vendrd a menoscabar el
papel de ésta®. Se apoyan para expresar esta opinion, sobre todo, en el sistema de
nombramiento y destitucién de este cargo que es, como hemos visto, ajeno al proce-
dimiento que se debe seguir para la designacién y el cese de los Comisarios. En defi-
nitiva, el Alto Representante «debe» su cargo o, si se quiere, se sentird mas respon-
sable ante el Consejo Europeo, que es quien le nombra y quien le puede destituir,
que ante el Presidente de la Comisidn, que también deberd aprobar su nombramien-
to, pero no tiene la capacidad para cesarlo ni como vicepresidente ni como miembro

31 Garcia Soriano, M* Vicenta, «El Ministro de Asuntos Exteriores. El lento y controvertido peri-
plo desde la cooperacidn politica europea hasta el “Superministro” de la Constitucion de la Unién Eu-
ropea», Comentarios a la Constitucion..., cit., pp. 978-979.

32 MARTIN PEREZ DE NANCLARES, J., «El Proyecto de Constitucién Europea: reflexiones sobre los
trabajos de la Convencién», Revista de Derecho Comunitario, n°® 15, 2003, p.561.
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del Colegio. En consecuencia, este cargo se sentird mds miembro de la institucién
que representa a los Estados miembros —aun sin formalmente serlo— que de la que
persigue el interés general de la Unidn, aunque para algin autor lo ideal hubiera sido
que fuera un comisario®.

El Alto Representante, como vicepresidente de la Comision que lo es —ex oficio—
en cuanto sea designado por el Consejo Europeo para el cargo®, actuara en todas las
competencias que ejerza en el &mbito material de la Comision siguiendo los procedi-
mientos por los que se rige el funcionamiento de la Comision en la medida en que
ello sea compatible con los apartados 2 y 4 del precepto regulador de esta figura.
Ahora bien, pese a esta regla que pretende someter a las normas que rigen a la Co-
misién al Ministro en todas aquellas competencias que desarrolle como miembro de
la Comisiodn, las dificultades residen en deslindar con precisién cudles sean las com-
petencias que corresponden en materia de relaciones exteriores a la Comisién y, por
tanto, el Alto Representante actuard como miembro de ésta y sometiéndose a sus re-
glas, y cudles, por el contrario, pertenecen al &mbito competencial del Consejo y, en
consecuencia, este nuevo cargo actuard como miembro del Consejo. En definitiva, se
producirdn tensiones mds profundas entre las ideas de «comunitarizacién» o «inter-
gubernamentalizacion» de la PESC que, en buena medida, podrd solventar el Alto
Representante segtin tienda a integrarse en una u otra institucion, si bien todo apunta
—insistimos— a que se considere, por las razones expuestas, mas miembro del Conse-
jo que de la Comision.

Y es, en suma, en este sentido en el que consideramos que el Consejo Europeo, a
través del Alto Representante, influird sobre la Comisién en materia de relaciones
exteriores en sentido amplio, esto es, en muchas de las politicas comunes que tienen
una clara proyeccién exterior como es el caso del comercio, la cooperacién al desa-
rrollo, etc., o, en fin, todas las politicas que tienen, asimismo, un indubitado compo-
nente de relaciones exteriores.

V. ALGUNAS CONCLUSIONES, PERO PARCIALES Y PROVISIONALES

A la vista de lo expuesto, y con las limitaciones sefialadas en las lineas introduc-
torias de este trabajo, estamos en condiciones de ofrecer respuestas —parciales y pro-
visionales— a algunas de las interrogantes que ha suscitado la integracién del Conse-
jo Europeo en el marco institucional de la Unién Europea.

3 ALDECOA LuzARRAGA, F., «Comentarios al Tratado por el que se establece una Constitucién para
Europa (qué es? jun Tratado o una Constitucién?», Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa, 2° ed., Real Instituto Elcano, Madrid, 2004, p. 74.

3 Para MaNGAs MarTiN, Araceli, La Constitucion Europea, Tustel, Madrid, 2005, p. 120, hasta
ahora los vicepresidentes de la Comisién asumian meramente un rango, pero tal como aparece en el
nuevo Tratado serd algo mas que una cuestion de rango o protocolo, asumird una funcion.
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En mi opinién, resulta exagerado afirmar que la entrada del Consejo Europeo en
el marco institucional supone un reequilibrio de los poderes de la Unidn y, en conse-
cuencia, del llamado modelo comunitario?.

El método comunitario es el sistema de funcionamiento institucional, basado en la
l6gica de la integracion, y que se caracteriza por la colaboracién y cooperacién entre
una serie de 6rganos (generalmente, con el rango de Institucién), que tienen diversas
funciones atribuidas y diferentes fuentes de legitimidad®. Con carcter general, puede
expresarse graficamente este modelo en el llamado tridngulo institucional en el que la
Comision ejerce, sustancialmente, el derecho de iniciativa, el Consejo decide confor-
me, cada vez mds, a la regla de la mayoria cualificada, y con la intervencién, cada vez
mayor, del Parlamento Europeo a través del procedimiento legislativo y bajo el control
del juez comunitario que uniformiza la interpretacion del Derecho de la Uni6n.

Pues bien, este método no lo pone en cuestién, ni mucho menos, la pertenencia
del Consejo Europeo al marco institucional de la Unién. Las decisiones (las normas
de la Unién) se van a continuar adoptando, como regla general, por el método y las
instituciones descritas. Es mds, como se encarga de sefalar de manera clara y expresa
el articulo 15.1 TUE, el Consejo Europeo «no ejercerd funcion legislativa alguna», lo
que no implica que no ejerza una creciente funcién ejecutiva, como ha sefialado Be-
neyto®’, pero si significa que no modifica el modelo institucional comunitario conocido
y que tan bien viene funcionando desde su implantacion en los Tratados constitutivos.

Tampoco, a mi juicio, puede afirmarse que haya un escoramiento interguberna-
mental®®. El hecho de que sean ahora dos las Instituciones que representan y defien-
den a los Estados miembros cuando antes era — y en teorfa, como sabemos— sélo una
no puede llevarnos a la conclusion de que ha triunfado el principio de interguberna-
mentalidad sobre el de supranacionalidad en el Tratado de Lisboa. Lo que importa
son los poderes de las Instituciones y éstas siguen ostentando, basicamente, los mis-
mos con los que fueron creadas y la evolucién posterior que han experimentado. El
Consejo Europeo tiene —ahora, a nivel de Derecho originario— las competencias fun-
damentales que ha venido asumiendo desde su creacidén, como hemos visto en las
paginas anteriores.

Lo que si ha experimentado es un incremento de sus poderes concretos, esto es,
ha aumentado sus competencias ejecutivas. Ahora, puede adoptar decisiones concre-
tas sobre los asuntos previstos en los Tratados, pero, justamente, por ello, ahora estd
sometido en esas decisiones a un incipiente control jurisdiccional.

Cada vez que se ha concluido una reforma nos ha gustado a todos decir quién ha
ganado y quién ha perdido. Giscard d’Estaing, por ejemplo, se presenté en el Conse-

3 Asi se expresa, SERENA Rossi, L., «Los equilibrios institucionales...», cit., p. 257.
3% En este sentido, vid. MELLADO PraDO, P., «El sistema institucional...», cit., p. 136.

37 BENEYTO, José Maria, «;Hacia un equilibrio institucional de la Unién Europea?», El reto consti-
tucional..., cit., p. 251.

3 Vid. Nota 9.
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jo Europeo de Saldnica de 19 y 20 de junio cuando presentd los resultados de la
Convencion en forma de Tratado Constitucional anunciando que el gran ganador de
nuestra Constitucién habia sido el Parlamento Europeo®. En mi opinidn, ésta, como
las anteriores reformas, que se ha hecho bajo los mismos parametros que las prece-
dentes, no altera el tridngulo institucional creado por los padres fundadores en la dé-
cada de los cincuenta; antes, al contrario, se ha cuidado de preservar y mantener el
equilibrio fundamental entre sus tres componentes. El resultado traduce la tensién
entre intergubernamentalidad y supranacionaldad, que son las dos lineas fuerzas que
han permitido avanzar a la integracion europea hasta el punto en el que estamos hoy.

RESUMEN: La incorporacién del Consejo Europeo como «nueva» institucién en el marco
institucional de la Unién Europea suscita interrogantes y polémicas. Casi cada reforma de los
Tratados provoca el debate sobre si ha pesado mas la intergubernamentalidad o, por el contra-
rio, se ha profundizado en la integracién dando mayor peso a aquellas instituciones, como el
Parlamento Europeo o la Comision, que no defienden los intereses de los Estados miembros.

En este articulo, el Consejo Europeo y su relacién con las demds instituciones de la Unién sir-
ve de test para afirmar el escoramiento intergubernamental de la Unién, como defienden la
mayoria de los autores, o negarlo. El Consejo Europeo no introduce ninguna novedad que no
estuviera ya presente, de hecho o de derecho, en la Union Europea. Por ello, todo sigue igual
que estaba.

PALABRAS CLAVES: Marco institucional, Instituciones de la Unioén Europea, Consejo Eu-
ropeo, Integracion, Intergubernamentalidad.

ABSTRACT: The consideration of the European Council as a new institution within the ins-
titutional framework of the European Union raises some questions and controversies. Almost
each reform of the European Treaties causes a debate on whether intergovernmentality pre-
vails over integration or, on the contrary, the reform deals with the integration in depth, len-
ding greater weight to those institutions, like the European Parliament or the Commission,
which do not defend the interests of the Member States.

In this paper, the European Council and its relationship with the other European Union insti-
tutions are testing to evaluate whether it represents a shift towards a more intergovernmental
approach to European integration, as most commentators maintain. However, the European
Council does not introduce any new features, either in fact or in law, in the European Union.
For this reason, everything is the same as it used to be.

KEY WORDS: Institutional framework, European Union institutions, European Council, in-
tegration, intergovernmental approach.

¥ Vid. http://european-convention.eu.int/docs/speeches/9608.pdf, p. 11 (visitado el dia 15 de junio
de 2010).
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Sumario: 1. Poder ejecutivo y funcién ejecutiva en la Unién Europea: 1. La com-
pleja identificacién de la funcién ejecutiva europea. 2. La funcién ejecutiva en el Tra-
tado Constitucional de 2004. 1I. El Poder Ejecutivo Europeo: 1. Poder ejecutivo «poli-
tico»: 1.1. La Comisién Europea: Poder «ejecutivo» y «administrativo» de la Unién
Europea: 1.1.1. Competencias de ejecucion de politicas europeas. 1.1.2. Vigilancia del
respeto del Derecho comunitario. 1.1.3. La Comision: Institucion receptora de las com-
petencias ejecutivas derivadas a escala europea. 1.1.4. La Comision: «Poder adminis-
trativo» de la Union Europea. 1.2. El Consejo: 1.2.1. Ejecucion y Administracion en el
Consejo. 1.2.2. Ambitos materiales y formas de ejecucion en el Consejo. 1.2.3. Compe-
tencias ejecutivas del Consejo: A) Politica econémica y monetaria. B) Politica Exte-
rior 'y de Seguridad Comiin. 1.3. El Consejo Europeo. 2. Poder Ejecutivo «administra-
tivo»: 2.1. Banco Central Europeo. 2.2. Agencias europeas. IV. Conclusion.

I. PODER EJECUTIVO Y FUNCION EJECUTIVA EN LA UNION
EUROPEA

El Tratado de Lisboa de 2007 da un paso mads en la identificacién de la funcién
ejecutiva del Derecho Europeo, al establecer una tipologia de «actos ejecutivos»
que, desde el punto de vista de la forma y del procedimiento, estarian netamente di-
ferenciados respecto a los «actos legislativos». Sin embargo, esta caracterizacién no
llega a la perspectiva sustantiva y orgdnica de la funcion ejecutiva, razén por la cual
el Legislador continda siendo el configurador de la funcién ejecutiva europea y ésta
se erige en un escenario mds del dificil equilibrio institucional entre los diferentes
actores del proceso politico europeo, con la presencia ainadida de los Estados miem-
bros, ejecutores «naturales» (como los ha definido la propia Comisién) del Derecho
Europeo.

Revista de Derecho de la Unién Europea, n° 18 - 1 semestre 2010 121



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Resulta, pues, necesario, estudiar las novedades que el Tratado de Lisboa de
2007 introduce en la regulacién de la funcidn ejecutiva europea, desde la perspectiva
de la propia identificacion de ésta, del reparto vertical y horizontal de competencias
ejecutivas, de la tipologia de actos ejecutivos que dicho Tratado alumbra y, sobre
todo, de la distribucion de competencias ejecutivas entre las Instituciones, 6rganos y
organismos de la Unidén, configuraciéon que disefia un auténtico «Poder Ejecutivo
Europeo», escenario nuevo del equilibrio institucional y caracterizado por una divi-
sién cada vez mas acusada entre aquellas Instituciones, 6rganos y organismos.

1. La compleja identificacion de la funcién ejecutiva europea

Desde sus origenes, los Tratados europeos no definieron una funcioén ejecutiva
europea, ni desde el punto de vista de las Instituciones u 6rganos que la ejercerian,
ni atendiendo a los procedimientos o actos juridicos en que aquella se plasmaria. Se
producia asi una confusion de los poderes decisorios creados en el Ordenamiento ju-
ridico europeo, cuya naturaleza legislativa o ejecutiva resultaba sumamente vaga en
los textos. La complejidad se acenttia por cuanto entre los actos juridicos no existia
ninguna relacidn jerarquica que pudiera aclarar la cuestién. De ahi que, para delimi-
tar la funcion ejecutiva europea, la aproximacion fuese la de delimitar primero la
funcién legislativa europea. La afirmacién de ésta suponia la negacién de aquella, y
viceversa. La jurisprudencia vino asi a reconocer la existencia de una distincién en-
tre la funcién legislativa y la funcion ejecutiva, si bien no llegé a consagrar un crite-
rio neto y claro diferenciador.

Conforme a un primer criterio formal segun la base juridica, «tanto el sistema le-
gislativo del Tratado [...] como la préctica constante de las Instituciones comunita-
rias establecen, conforme a las concepciones juridicas presentes en todos los Estados
miembros, una distincion entre las medidas que encuentran directamente su funda-
mento en el Tratado mismo y el Derecho derivado encaminado a asegurar su ejecu-
cién»!. Sin embargo el esquema segun el cual un acto que desarrolla directamente el
Tratado seria de naturaleza legislativa y, en cambio, uno que no desarrolla directa-
mente el Tratado, sino a su vez otro acto que si que desarrolla el Tratado, seria de
naturaleza ejecutiva, resultaba tan inconsistente que el Tribunal de Justicia utilizé
igualmente un criterio sustantivo, complementario pero decisivo, atendiendo al con-
tenido del acto. Habrd primero, pues, que definir la funcién legislativa. Y a ello se
empeiia el Tribunal de Justicia acudiendo a un criterio sustantivo para caracterizar la
funcién legislativa (elementos esenciales de un dmbito) y, sensu contrario, la ejecu-
tiva (regulacion de elementos no esenciales de un dmbito).

En efecto, si la jurisprudencia va a identificar la funcién legislativa como la re-
gulacion de los elementos esenciales de un dmbito o sector, ello va a significar que
el dmbito propio de la funcion ejecutiva se desenvolverd en lo que no son esos ele-

! Koster, 17 diciembre 1970 (22/70), Rec. 1970, p. 1161, n. 6.
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mentos esenciales. Asi, el acto que desarrolla el Tratado, para ser de naturaleza le-
gislativa, debe establecer «los elementos esenciales de la materia a regular»?, los
cuales tienen la finalidad de traducir las orientaciones fundamentales posibilitadas
por el Tratado’. Estos elementos esenciales constituyen a la vez contenido propio de
la funcidn legislativa y limite infranqueable para su delegacién, pues son irrenuncia-
bles para garantizar el equilibrio institucional*. Y decimos que los elementos esen-
ciales de una materia son el contenido propio de los actos legislativos europeos por
cuanto estos pueden igualmente incluir elementos no esenciales, que serian mds bien
propios de desarrollo ejecutivo. Ello es debido a que no existe una reserva de fun-
cion ejecutiva en el sistema europeo, de forma que nada impide al Legislador euro-
peo agotar la materia en su actividad normativa, eliminando la posibilidad de que in-
tervenga la potestad normativa de naturaleza ejecutiva.

2. La funcion ejecutiva en el Tratado Constitucional de 2004

El Tratado por el que se establecia una Constitucidn para Europa de 2004 intent6
una delimitacién mds precisa de la funcién ejecutiva europea, desde la perspectiva
normativa, con una aproximacién que en gran medida ha sido asumida por el Tratado
de Lisboa de 2007. El Tratado Constitucional partia de la divisiéon dicotémica entre
«actos legislativos» (ley europea y ley marco europea) y «actos no legislativos» (art.
I-35); a su vez, estos ultimos se desdoblaban en «actos delegados» y «actos de ejecu-
cion».

El Tratado Constitucional recogia el acervo comunitario para caracterizar los ac-
tos legislativos: actos adoptados sobre la base del Tratado-Constitucién y que conte-
nian los elementos esenciales y las opciones politicas fundamentales de un dmbito
determinado. Por su parte, los actos delegados eran «actos que desarrollan con detalle
un acto legislativo determinado o que modifican algunos elementos del acto legislati-
vo, siempre dentro del marco de una habilitacién definida por el Legislador. Tal seria,
por ejemplo, el caso cuando el legislador considera que los elementos esenciales por
él definidos de un 4mbito determinado requieren un desarrollo legislativo que puede
delegarse, al tiempo que somete dicha delegacion a limitaciones y a un mecanismo de
control que el propio legislador determina en el acto legislativo»°. Finalmente, los ac-
tos de ejecucion desarrollaban precisamente los anteriores (actos legislativos, actos
delegados o incluso actos previstos en el propio Tratado Constitucional).

En esta linea, el Tratado Constitucional emprendia la urgente, problematica y ca-
suistica tarea de especificar, en cada base juridica reguladora de la actividad secto-

2 Koster, 17 diciembre 1970 (22/70), Rec. 1970, p. 1161, n. 6.

3 Conclusiones del Abogado General Jacoss en Alemania v. Comision, 27 octubre 1992 (C-
240/90), Rec. 1992, p. I-5383, asumidas por el propio Tribunal en su sentencia (n. 37).

4 JACQUE, J. P., «I’éternel retour. Réflexion sur la comitologie» en Mélanges en Hommage a Jean-
Victor Louis, vol. 1, Ed. de 1’Université Libre de Bruxelles, Bruxelles 2003, p. 218.

3 Informe final del Grupo IX «Simplificacién» (CONV 424/02).
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rial, si se recurrirfa a un acto legislativo o a un acto no legislativo. Esto planteé nu-
merosos retos, no poco problematicos por artificiosidad o por dificultad en la previ-
sion®.

Desde el punto de vista formal, la regulacion de los actos no legislativos mani-
festaba la dispersion del poder ejecutivo europeo: reglamentos y decisiones europeos
podian ser adoptados por el Consejo Europeo, por el Consejo, por la Comisién y por
el Banco Central Europeo. De una manera abstracta, la Constitucién hacia una regu-
lacién general de estos instrumentos juridicos ejecutivos (art. [-33.1).

Posteriormente, nos encontrdbamos con dos regimenes juridicos diferentes para
que la Comision —y, excepcionalmente el Consejo en el segundo caso— pudieran dic-
tar estos actos ejecutivos. En un caso, la Comisién podia dictar Reglamentos europeos
por delegacion del Legislador, a los que denominaba «Reglamentos europeos dele-
gados» (art. I-36). Y en el segundo caso, la Comisién —y excepcionalmente el Con-
sejo— podian dictar tanto reglamentos europeos de ejecucidon como decisiones euro-
peas de ejecucién cuando los actos juridicamente vinculantes de la Unién les confi-
riesen tales competencias de ejecucion, lo que fue considerado «actos de ejecucidon»
(art. I-37). Esto demostraba que la Comisién no ostentaba ninguna potestad ejecuti-
va autébnoma con respecto a la legislacién europea, pues tal potestad ejecutiva co-
rrespondia a los Estados miembros y tnicamente a la Comisién cuando el Legisla-
dor le delegaba (reglamentos europeos de ejecucién) o le conferia (actos de ejecu-
cién) competencias de ejecucion.

A este disefio normativo ejecutivo no se correspondia la ordenacién de un nitido
«poder ejecutivo» desde un punto de visto orgdnico. Més atin, el Tratado Constitu-
cional continuaba la complejidad institucional con la elevacién a tal rango del Con-
sejo Europeo (lo que obligaba a una recomposicién del equilibrio institucional y del
reparto competencial con la Comision y con el Consejo’) o con la creacién del Mi-
nistro de Asuntos Exteriores?.

II. EL PODER EJECUTIVO EUROPEO

Si los Estados son los ejecutores «naturales» del Derecho Europeo, la Comisién
se erigiria en la Institucion ejecutiva «natural» de la Unién Europea. La afirmacion

¢ BERIN, J., «The EU Constitutional Treaty and its distinction between legislative and non-legislati-
ve acts. Orange into apples?» en Jean Monnet Working Paper, 01/06, New York 2006, pp. 26-37.

7 Vid. SAENZ DE SANTA MARIA, P. A., «Un nuevo equilibrio entre las Instituciones: el Consejo Euro-
peo y el Consejo de Ministros en la Constituciéon Europea» en Revista de Derecho de la Union Euro-
pea (REDUE), 2005, n°® 8, pp. 155-17; LINDE PANIAGUA, E.,/«El Consejo de Ministros de la Unién Euro-
pea» en Comentarios a la Constitucion Europea (Dir. E. ALVAREZ CONDE y V. GARRIDO), vol. I, Tirant
lo Blanch, Valencia 2005, pp. 851-892.

8 Vid. CALONGE VELAZQUEZ, A., «Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién Europea» en Revista
de Derecho de la Union Europea (REDUE), 2005, n° 9, pp. 53-74.
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de este predominio institucionalmente ejecutivo no ha sido pacifica y la pugna insti-
tucional (con el Consejo) y administrativa (con otros 6rganos, como Agencias u or-
ganismos independientes como el Banco Central Europeo) ha marcado también un
dificil y precario equilibrio politico en el seno del reparto, en sede europea, de las
competencias ejecutivas que asumia la Unidn a través de los Tratados o, normalmen-
te, de la accién del Legislador.

Con el Tratado de Lisboa, la dualidad de regimenes de ejercicio de competencias
ejecutivas (actos delegados y actos de ejecucion) no oculta que sigue siendo la Co-
mision la Institucion ejecutiva por excelencia en el sistema institucional europeo®.
La creacién de competencias ejecutivas, ya sean normativas ya materiales, a escala
europea, sustrayéndoselas a los Estados miembros, sélo pueden ser atribuidas a la
Comision. Esto es asi sin excepciones en lo relativo a los actos delegados, y con ca-
racter general con respecto a los actos de ejecucion, que s6lo en casos especificos, de-
bidamente justificados y motivados, podran atribuirse al Consejo. Este, por su parte,
ostenta la preeminencia ejecutiva en el dmbito de la Politica Exterior y de Seguridad
Comtn, con lo que se consolida otra de las caracteristicas de la funcién ejecutiva eu-
ropea: su division, que se convierte en fragmentacién cuando observamos la potestad
ejecutiva que ostenta igualmente el Banco Central Europeo y que degenera en la dis-
persién cuando en planos inferiores (aunque con una indirecta cobertura en los Trata-
dos) el Legislador no duda en crear organismos europeos (Agencias'’) a los que dota
de competencias ejecutivas heterogéneas y limitadas, pero no por ello menos reales.

Politicamente, el liderazgo ejecutivo de la Comisién se ve condicionado por la
irrupcion institucional del Consejo Europeo. Normativamente, en cambio, la identi-
ficacién normativa de los actos legislativos clarifica también las competencias ejecu-
tivas normativas de la Comision. Con el Tratado de Lisboa, la clave radica, en efec-
to, en identificar y definir los actos legislativos. Sin embargo, una eventual categori-
zacion general del concepto de legislacion plantea a su vez el problema de clasificar
las atribuciones normativas especificas realizadas directamente por el Tratado. Tal
tarea parte, asimismo, del criterio de que toda potestad normativa conferida a la Co-
misién es formalmente de cardcter ejecutivo, por cuanto la adopcién de actos legis-
lativos es competencia exclusiva del Parlamento y del Consejo a través del procedi-
miento legislativo. De esta manera, el criterio orgdnico se erige en piedra de toque
de la funcién ejecutiva europea!!. Cuestion diferente es si esa potestad normativa de
naturaleza ejecutiva atribuida por los Tratados a la Comisién puede implicar de al-

° Vid. FUENTETAIA, J. A., «Instituciones, 6rganos y organismos de la Unién Europea» en Principios
de Derecho de la Union Europea (E. LINDE; M. BacicaLupro; J. A. FUENTETAJA), 4* ed., Colex. Madrid
2011, p. 217.

10 Chrr, E., Le Agenzie europee. Unita e decentramento nelle Amministrazioni comunitarie, Ce-
dam, Milan 2002.

' DuBos, O., «Les instruments d’exécution au niveau proprement communautaire: 1’acte unilateral
et ses declinations» en L’exécution du droit de [’Union, entre mécanismes communautaires et droits
nationaux (Dir. J. Dutheil de la Rochere), Bruylant, Bruselas 2009, p. 73.
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gin modo opciones politicas, es decir, regulacion de elementos esenciales de una
materia, pues el Tratado puede delimitar o regular en mayor o menor medida esos
elementos esenciales.

Organicamente, pues, la funcién ejecutiva europea se distribuye en una variedad
de Instituciones, drganos y organismos, pero funcionalmente, y en atencién a la cua-
lidad de sus competencias y potestades, se puede distinguir'?> un Poder ejecutivo
«politico», encarnado por la Comision, el Consejo y el Consejo Europeo, y un Poder
ejecutivo «administrativo», si bien en el caso del primero ambas facetas se encuen-
tran indisolublemente unidas.

1. Poder ejecutivo «politico»

1.1. La Comision Europea: Poder «ejecutivo» y «administrativo» de la Union
Europea

Desde el establecimiento originario del sistema institucional de las Comunida-
des Europeas, la Comisién ha sido concebida como la Institucién eminentemente
ejecutiva. No obstante lo cual, la indefinicién de los diferentes poderes en el sistema
institucional ha hecho que la propia funcién ejecutiva que supuestamente aquella es-
taba llamada a desempefiar haya evolucionado decisivamente a lo largo del proceso
de construccién europea. Asi, no es hasta el Acta Unica Europea que la Comisién ve
«constitucionalizada» en el Tratado su posicidn ejecutiva preeminente con respecto
al Consejo. Y es esa privilegiada responsabilidad ejecutiva la que justifica la estruc-
tura y competencias de la Comision, incluso las consideradas «competencias legisla-
tivas» en virtud de las cuales ostenta el monopolio de iniciativa legislativa en el dm-
bito comunitario.

Sin embargo, la afirmacion ejecutiva de la Comisidn no resuelve el debate sobre
su posicion constitucional en el sistema politico europeo en la medida en que no de-
termina su cardcter independiente o instrumental en relacién con los Estados miem-
bros. Las competencias y potestades ejecutivas y administrativas que definen a la
Comisién pueden fundamentar tanto su autonomia propia en el proceso de integra-
cién como su dependencia estructural de los Estados miembros'3. En cualquier caso,
la Comisidn se erige en una Institucién fundamental de la Unién Europea, politica y
naturalmente llamada a asumir la funcién ejecutiva europea.

Por otra parte, no resulta facil distinguir la naturaleza exacta de las competencias
de la Comisidn, pues su papel como guardiana de los Tratados, de cardcter eminen-

12 Esta distincién la hace CurtiN, D., Executive Power of the European Union. Law, Practices, and
the Living Constitution, OUP, Oxford 2009.

13 PoLLACK, M. A., «The Comision as an Agent» en At the Heart of the Union. Studies of the Euro-
pean Commission, 2™ ed., Palgrave, London 2000, pp. 111-130; MATLARY, J. H., «The Role of the
Commission: A Theoretical Discussion» en At the Heart of the Union. Studies of the European Com-
mission, 2" ed., Palgrave, London 2000, pp. 270-287.
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temente politico especialmente cuando afecta a los Estados miembros, también in-
cluye una clara competencia ejecutiva de actividad de policia. En este contexto, se
suele calificar a la Comision de «guardiana» de los Tratados. Normalmente se en-
tiende esta expresion en el sentido mds estricto aludiendo a su importante y trascen-
dental misién de vigilar y controlar el efectivo cumplimiento del Derecho Europeo
por los Estados miembros pero también por todas las personas fisicas o juridicas a
las que se aplica. Sin embargo, cuando el primer Presidente de la Comisién CEE,
Walter HALLSTEIN, utilizé tal locucién pretendia darle un sentido «platénico», en el
sentido mds estricto de la palabra. Tomada de La Repiiblica de Platén, si «guardia-
na» era la Comisién y «guardianes» sus miembros, su papel no se limitaria al de me-
ros vigilantes de los Tratados sino —conforme al fil6sofo griego— al de auténticos go-
bernantes de las Comunidades. La Comisién adquiere asi una misién eminentemente
positiva de definicion y bisqueda del interés comun europeo. De ahi la trascenden-
cia no s6lo de que se le atribuya una potestad de iniciativa legislativa sino también
de que dicha atribucidn lo sea con caracter exclusivo en el dmbito estrictamente co-
munitario.

La Comisién Europea es la Institucion disefiada para asumir en la estructura poli-
tico-administrativa europea la funcién ejecutiva. Todas las funciones que se le asig-
nan explicitamente en los Tratados asi lo demuestran (art. 17.1 TUE), tanto su activi-
dad de guardiana del Derecho europeo como de motor de la integracién. Desde este
punto de vista, incluso esa prevision de que «los actos legislativos de la Unién s6lo
podran adoptarse a propuesta de la Comision» (art. 17.2 TUE), considerada tradicio-
nalmente expresion de su participacion peculiar en la funcién legislativa no hace sino
reflejar su condicién de ejecutivo europeo, ejemplo de la preponderancia que en la
fase de iniciativa legislativa han adquirido los Ejecutivos en los sistemas constitucio-
nales europeos. De ahi que esta iniciativa legislativa haya sido igualmente considera-
da expresion de una competencia ejecutiva'* y manifestacion del liderazgo al que es-
tarfa llamada la Comision a la hora de impulsar el proceso de integracién europea.

En efecto, esta iniciativa legislativa no es sino la concrecién del insustituible pa-
pel de la Comisidn a la hora de impulsar y salvaguardar el interés europeo. La juris-
prudencia le concede, en este punto, una trascendencia y protagonismo fundamental.
Asi, para los Tribunales europeos, «la funcién de la Comisién consiste, habida cuen-
ta de la diversidad de los objetivos fijados por el Tratado, en garantizar la concilia-
cién permanente de esos diferentes objetivos, utilizando su facultad discrecional con
el fin de llegar a la satisfaccion del interés comtin»'>. Incluso el Tribunal de Justicia
ha tenido ocasioén de precisar que, cuando la Comisién aprecie eventuales contradic-

14 Cfr. Moavero, E., «Brevi considerazioni sul ruolo della Commissione con riguardo allo svilup-
po delle funzioni esecutive dell’ Amministrazione comunitaria» en Riv.trim.dir.pubbl., 1993(1), p. 69.

15 Sentencias del Tribunal de Justicia Meroni v. Alta Autoridad, 13 junio 1958 (9/56), Rec. pp. 9y
ss., especialmente p. 43; Groupement des hauts fourneaux et aciéries belges v. Alta Autoridad, 21 de
junio de 1958 (8/57), Rec. pp. 223 y ss., especialmente p. 242, y Fabrique de fer de Charleroi y Dillin-
ger Hiittenwerke v. Comision, 29 de septiembre de 1987 (351/85 y 360/85), Rec. p. 3639, apartado 15).
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ciones entre los objetivos considerados por separado, debe conceder a uno de los ob-
jetivos del Tratado el predominio que aconsejen los hechos y circunstancias econd-
micas a la vista de los cuales adopt6 su Decision'®.

Las competencias ejecutivas de la Comisién determinan sus potestades eminen-
temente ejecutivas y administrativas. Ello se revela tanto en la gestion administrativa
del presupuesto europeo (en especial en forma de programas que articulan una acti-
vidad europea de fomento peculiar) como en el control del cumplimiento del Dere-
cho europeo y en el impulso de la acciéon normativa europea. Para ese control, la Co-
misién dispone de potestades administrativas de inspeccioén y de sancién e, incluso,
de la potestad —si se quiere constitucional— de denunciar a los Estados miembros in-
cumplidores ante los Tribunales europeos. Para el desarrollo de la accién normativa
europea, la Comisién no sélo tiene capacidad de iniciar el procedimiento legislativo
sino que también dispone de una potestad normativa derivada esencial hoy dia para
el Ordenamiento europeo.

Las competencias ejecutivas de la Comision han determinado igualmente sus
servicios administrativos. Se trata, desde este punto de vista, de una Administraciéon
a la medida de sus funciones. Sin embargo, la infraestructura administrativa de la
Comisién no responde exclusivamente a las competencias ejecutivas de ésta, pues
todas las competencias de la Institucién (también las politicas, que son las que deter-
minan su originalidad institucional'”) han conformado la Administracién de la Co-
misién. En efecto, las relaciones intra y extracomunitarias exigen unidades adminis-
trativas especificas y especializadas que acometan no sélo las negociaciones interna-
cionales de cardcter comercial sino también las relaciones con los Estados y con las
demds Instituciones (Parlamento, Consejo, Consejo Europeo) de cardcter predomi-
nantemente politico.

Toda esta caracterizacion ejecutiva de la Comision evidencia la funcién politica
de la Institucién en el sistema europeo, incluso cuando la actuacién de la Institucién
en cuanto Administraciéon —envés de su naturaleza politica— pretende atenuar y hasta
negar la condicién de la Comisién como Institucién politica y hace de un formal
«apoliticismo» de su actuacion la razén de ser de la Institucion'®. Sea como fuere, la
Comision se erige en el «organismo cardinal de la fase de ejecucion de la actividad
comunitaria» .

10 Valsabbia e.a. v. Comision, 18 de marzo de 1980 (154/78, 205/78, 206/78, 226/78, 227/78,
228/78, 263/78, 264/78, 31/79, 39/79, 83/79 y 85/79), Rec. p. 907, apartado 54; Wirtschaftsvereinigung
Stahl v. Comision, 7 julio 1999 (T-106/96), Rec. p. 11-2155.

17 Cfr. EGeBERG, M., «The European Commission — The Evolving EU Executive», en ARENA
Working Papers, WP 02/30, p. 2.

18 RoBERT, C., «Doing politics and pretending not to. The Commission’s role in distributing aid to
Eastern Europe» en Politics and the European Commission. Actors, interdependence, legitimacy (Ed.
A. SmitH), Routledge, Londres 2004, p. 20.

1 MoAVERo, E., «Brevi considerazioni sul ruolo della Commissione con riguardo allo sviluppo de-
lle funzioni esecutive dell’ Amministrazione comunitaria», en Riv.trim.dir.pubbl., 1993(1), p. 65.
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1.1.1. Competencias de ejecucion de politicas europeas

Los Tratados atribuyen «potestades de decisién en beneficio de las Instituciones
comunitarias, en articulos puntuales, dispersos, que no parecen obedecer a una l6gi-
ca previa sino, por contra, a necesidades puntuales exigidas por determinados aspec-
tos del Derecho Comunitario» y que «permiten a la Comision actuar mds bien como
Ejecutivo de orden administrativo»?’. Las competencias ejecutivas atribuidas directa-
mente a la Comisién por el Derecho originario incluyen tanto potestades normativas
de naturaleza ejecutiva basadas en el Tratado como actos administrativos singulares.
Pongamos algunos ejemplos, sin dnimo de ser exhaustivos.

En el ambito de la Politica Agricola Comiin, la Comisién tiene competencia para
fijar los importes de los gravdmenes compensatorios aplicables a los productos agri-
colas de un Estados miembro sometidos en el mismo a una organizacién nacional de
mercado o a cualquier otra regulacion interna de efecto equivalente que afecte a la
situacion competitiva de una produccién similar en otro Estado miembro (art. 44
TFUE). En el sector de los transportes, la Comision puede autorizar que un Estado
imponga al transporte intracomunitario precios y condiciones que impliquen una
ayuda o proteccion a empresas o industrias nacionales, si bien el Tratado fija unos
pardmetros para que la Comision ejerza esta competencia discrecional: tener en
cuenta, por un lado, una politica econémica regional adecuada, necesidades de re-
giones subdesarrolladas y problemas de regiones gravemente afectadas por circuns-
tancias politicas y, por otro, la incidencia de tales precios y condiciones en la com-
petencia entre distintos tipos de transporte (art. 96.2 TFUE)?!.

De una manera muy relevante, el Tratado ha querido implicar a la Comisién en
la ejecucién directa de los principios y normas de competencia establecidos en el
propio Derecho originario (arts. 101 y 102 TFUE), atribuyendo a la Comisién, pri-
mero, una competencia general para velar por la aplicacién de los principios genera-
les del Derecho originario de la competencia; segundo, una potestad de investiga-
cién de los casos de supuesta infraccién de las normas de la competencia; tercero,
una capacidad para proponer todas las medidas adecuadas para poner término a las
infracciones verificadas; finalmente y en caso de que no se ponga fin a tales infrac-
ciones, la Comisién no sélo hard constar su existencia mediante decisiéon motivada
(que incluso puede hacer puiblica) sino que también podrd autorizar a los Estados
miembros para que adopten las medidas necesarias para remediar la situacién de in-
cumplimiento (art. 105 TFUE). Las competencias ejecutivas de la Comision se atri-
buyen igualmente en relacion con el control sobre las empresas publicas y aquellas

20 JorDA, J., Le pouvoir exécutif de I’Union européenne, Presses Universitaires d’ Aix-Marseille,
Aix-en-Province 2001, p. 173.

21 Por ejemplo, Decisién (91/523/CEE) de la Comisién, de 18 de septiembre de 1991, relativa a la
eliminacién de las tarifas de ayuda a los ferrocarriles italianos para el transporte de materias minerales
a granel y de materiales producidos y transformados en las islas de Sicilia y Cerdefia (DO n° L 283 de
11 octubre 1991 p. 20-21).
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otras que se benefician de derechos especiales o exclusivos, confiriéndole la potestad
de dirigir a los Estados las directivas o decisiones apropiadas (art. 106 TFUE).

Y mutatis mutandis se puede decir lo mismo con relacion al control de las ayu-
das de Estado??, aunque aqui la peculiaridad es que, formalmente, el Consejo tam-
bién ostenta puntuales potestades de ejecucion al permitir excepciones a la prohibi-
cion de ayudas (art. 108 TFUE). Asi, la Comisién puede dictar una decisién decla-
rando una ayuda incompatible con el Tratado y conminando al Estado a su
modificacién o supresién en un plazo determinado. Durante mucho tiempo, la Co-
mision ejercia esta competencia directamente conforme al Tratado, pero el Legisla-
dor quiso en 1999 enmarcar el procedimiento conforme al cual la Comisién va a
ejercer sus potestades ejecutivas sobre el control de las ayudas de Estado?. Sea
como fuere, la ejecucion por la Comision del control de las ayudas de Estado se ar-
ticula tanto a través de decisiones individuales como de disposiciones generales que
adoptan la forma de reglamentos y de directrices administrativas (éstas adoptan
multiples formas y la jurisprudencia les ha reconocido eficacia juridica al autolimi-
tar la discrecionalidad de la propia Comision al actuar y al dictar decisiones indivi-
duales®).

1.1.2. Vigilancia del respeto del Derecho comunitario

La Comisién asume la misién general® de velar por el respeto del Derecho Co-
munitario, originario y derivado, por parte de Estados miembros, de las Instituciones
y organos europeos e incluso de los particulares. Esta importante tarea permitid
prontamente calificar a esta Institucién como «guardiana de los Tratados». Aparte de
competencias especificas de vigilancia y control que pueden llevarla incluso a gozar
de potestades de inspeccién y de sancion, la expresion mds trascendental de esta res-
ponsabilidad de vigilancia por el cumplimiento del Derecho europeo se concreta en
la posibilidad de demandar a los Estados que no cumplan con sus obligaciones deri-
vadas del Ordenamiento europeo. Se trata del recurso por incumplimiento (art. 258
TFUE) y de los procedimientos administrativos previos de infraccién, que son para
la Comisién dos instrumentos fundamentales para garantizar el efectivo cumpli-
miento del Derecho Europeo?.

22 Horman, H.C.H., «Administrative governance in state aid policy», en EU Administrative Gover-
nance (Ed. C. H. Horrman & A H. TUrk), Edward Elgar, Cheltenham/Northampton 2006, pp. 185-214;
MarTiNez LopEZ-MuRiz, J. L., «Ayudas publicas» en Derecho Europeo de la Competencia. (Antitrust e
intervenciones publicas), (Coord. L. A. VELAsco SaN PEDRro), Lex Nova, Valladolid 2005, pp. 556-571.

23 Reglamento (659/1999/CE) del Consejo de 22 de marzo de 1999 por el que se establecen dispo-
siciones de aplicacion del articulo 93 del Tratado CE (DO n° L 83 de 27 de marzo de 1999, pp. 1-9).

2 Paises Bajos v. Comision, 13 junio 2002 (C-382/99), Rec., p. I-5163, n. 24.
2 Sadam, 26 febrero 1976 (88-90/75), Rec., p. 323, n. 13.

26 Sobre la mejora del control de la aplicacion del Derecho Comunitario, Comunicacion de la Co-
misiéon, COM(2002) 725 final, Bruselas 11 de diciembre de 2002.
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1.1.3. La Comision: Institucion receptora de las competencias ejecutivas
derivadas a escala europea

La jurisprudencia aval6 desde un primer momento esta atribucion por el Consejo
de potestades ejecutivas a la Comision, entre otras cosas, por razones de eficacia.
Asi, en el ambito de la Politica Agricola Comun, el Tribunal de Justicia afirmé que
la Comision es la tnica que estd en condiciones «de seguir de manera constante y
atenta la evolucién de los mercados agricolas y de actuar con la urgencia que requie-
re la situacién»?’. Sin embargo, el Consejo podia discrecionalmente tanto reservarse
como atribuir competencias ejecutivas a la Comisién. Fue el Acta Unica europea
quien constitucionaliza en el Derecho originario la preeminencia ejecutiva de la Co-
misién frente al Consejo, transformando en excepcionales a partir de entonces las
competencias de ejecucion que se atribuya a si mismo el Consejo. En cualquier caso,
la posicién ejecutiva principal de la Comisién la ha quebrado tanto el Derecho origi-
nario como el derivado: el primero, al crear érganos especializados con funciones
eminentemente ejecutivas y administrativas (v. gr Banco Central Europeo) y el se-
gundo al generalizar el fendmeno de las Agencias en la estructura organica europea.

El Tratado de Lisboa de 2007, siguiendo las previsiones que contenia el Tratado
Constitucional de 2004, reconfigura estas competencias ejecutivas que el Derecho
derivado puede crear en beneficio de la Comisién y en detrimento de los Estados
miembros (ejecutores naturales del Derecho Europeo).

En primer lugar, los actos delegados (art. 290 TFUE) son aquellos que la Comi-
sién puede aprobar por delegacion expresa de un acto legislativo europeo. Estos ac-
tos delegados se consideran, por un lado, no legislativos y, por otro, de alcance gene-
ral, lo cual excluye decisiones singulares. Estos actos delegados tienen la finalidad
de completar o modificar elementos no esenciales de un determinado d&mbito o sec-
tor, pues los elementos esenciales estdn reservados necesariamente al acto legislati-
vo. Lo peculiar de este nuevo instrumento normativo es que su ejercicio se desgaja
del tradicional sistema de «comitologia», de manera que, de una parte, el procedi-
miento de adopcién serd el procedimiento administrativo interno de la Comision
para su organizacién y funcionamiento y, de otra parte, el control ya no es previo
sino posterior y a ejercer, no por los Estados en sede de comités singulares, sino por
el Parlamento y por el Consejo. Este control del Legislador podré ser, bien la revoca-
cién de la competencia delegada a la Comisién, bien la facultad de objetar la entrada
en vigor del acto delegado, facultad a ejercer en un plazo previsto en el acto legisla-
tivo delegante y que tiene la virtualidad de suspender la eficacia del acto delegado
hasta que pase ese plazo.

En segundo lugar, los actos de ejecucion (art. 291 TFUE), que son los que tradi-
cionalmente se reconducian a los procedimientos de comitologia. Segtin el Tratado
de Funcionamiento, los actos juridicamente vinculantes de la Unién pueden atribuir
a la Comision (y excepcionalmente al Consejo) las facultades de ejecutar esos actos.

2T Rey Soda, 30 octubre 1975 (23/75), Rec. 1975, p. 1279, n. 11.
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Aqui el control lo ejercen los Estados, no el Legislador europeo, conforme a unas
normas y principios que si debe establecer €ste dltimo. Aunque no se menciona la
citada comitologia, el sistema serd muy similar.

Asi pues, el ejercicio de competencias ejecutivas creadas por el Derecho deriva-
do se desdobla en dos regimenes juridicos segtiin aquellas sean delegadas (en cuyo
caso las controla el Legislador, Parlamento y Consejo individualmente) o conferidas
(en cuyo caso el control lo ejercen los Estados, presumiblemente conforme a proce-
dimientos de comités). Pero lo trascendental es que se reafirma la posicion institu-
cionalmente ejecutiva de la Comisidn, tnica beneficiaria posible de las competen-
cias delegadas y adjudicataria preferente de las competencias de ejecucion.

1.1.4. La Comision: «Poder administrativo» de la Union Europea

La Comision no es sélo la Institucion ejecutiva de la integracién europea: tam-
bién asume su consecuente mision de Institucién administrativa. Este perfil adminis-
trativo hace referencia, en primer lugar, a su vocacién por erigirse en la Administra-
cién que aglutina la funcién administrativa a escala europea. Se trata, empero, de
una vocacion frustrada en virtud de su debilitada constitucion ejecutiva. En efecto, la
Comision es tanto Institucidn ejecutiva cuanto administrativa?® y ambas realidades
estructurales se retroalimentan, sin que se puedan artificiosamente escindir®. Seria
reduccionista entender a la Comisién tnica y exclusivamente como Ejecutivo euro-
peo, como si sus competencias y unidades administrativas fueran el precio insosla-
yable que la Institucién debe pagar para afirmarse en el sistema politico europeo. Y
viceversa: resultaria simplista y no exento de intencionalidad intergubernamental
concebir a la Comisién como una Administracion o incluso un Secretariado europeo
al servicio del Consejo y de los Estados miembros.

La funcién ejecutiva de la Comisién garantiza su inestimable y trascendental
funcién administrativa. Y en la medida en que la Comision puede erigirse en el eje-
cutor administrativo supranacional de la Unién, la posicién institucional de la Comi-
sién se veria reforzada. Piénsese en el peso especifico que la gestion de la ayuda a
terceros paises concede a la Comisién en la Politica Exterior europea, a pesar de que
la PESC formalmente reduce su papel en la practica a testimonial. En el devenir de
la construccién europea ambos procesos de reforzamiento han sido coetaneos e inse-
parables, aunque en ocasiones uno ha primado sobre el otro en la clara comprensién
de arrastrarlo decisivamente. Asi, cuando en la etapa fundacional HALLSTEIN se em-
pefi6 en consagrar constitucionalmente a la Comision, el resultado no querido pero
consentido e inevitable fue la creacion de una auténtica Administracién supranacio-

28 De naturaleza «bicéfala» habla significativamente Spence, D., «Staff and personnel policy in the
Comission», en The European Comision (Ed. G. EDwARrDS y D. SpeNCE), 2nd ed., Cartermill, Londres
1997, p. 68.

29 NUGENT, N., «At the Heart of the Union», en Az the Heart of the Union. Studies of the European
Commission, 2" ed., Palgrave, London 2000, pp. 1-6.
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nal. Varias décadas después, DELORs acometié un activismo administrativo como
medio de afianzar el papel institucional de la Comisién. Asi, la atribucién a la Admi-
nistracion de la Comisién de la gestion de la ayuda a los paises de Europa Central y
Oriental tras la caida del muro de Berlin garantizé la presencia de la Institucién en
ambitos de Politica Exterior que antes le habian sido vetados*. Probablemente, una
de las mayores frustraciones institucionales de la Comisién haya sido el no haber
podido preservar en los tdltimos afios su preeminente posicién en cuanto Administra-
cién europea y asistir impotente a la consolidacidon de drganos y organismos europe-
os funcionalmente administrativos y, sobre todo, a la formacién de una auténtica Ad-
ministracién también en el Consejo.

1.2. El Consejo

1.2.1. Ejecucion y Administracion en el Consejo

El Consejo no ha abdicado nunca de su condicién de Institucién también ejecuti-
va en la Unién Europea, si bien no ha pretendido rivalizar con la Comisién e histori-
camente ha limitado este perfil ejecutivo a los aspectos mds trascendentales del pro-
ceso de integracién (politica econdmica, politica exterior, politica de defensa o asun-
tos de justicia e interior). En ocasiones, esa reserva podia ser especifica en los
Tratados (como los &mbitos antes mencionadas), pero también preveia la posibilidad
de que la europeizacién de competencias ejecutivas a través de la Legislacion euro-
pea no se hiciera en beneficio de la Comision sino, excepcionalmente, del propio
Consejo. Asi lo consagra el articulo 291.2 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea para los actos de ejecucion, pero no para los actos delegados (art.
290 TFUE), en aras de preservar el equilibrio institucional Comisién-Consejo (en el
plano del ejercicio) y Consejo-Parlamento (en el plano del control).

El carécter ejecutivo del Consejo va indisolublemente asociado a su perfil admi-
nistrativo, y ello tanto desde una perspectiva funcional como orgénica. En efecto, la
creciente y reciente atribuciéon de competencias ejecutivas al Consejo ha terminado
por crear, desde un punto de vista sustantivo, una auténtica divisién en la Adminis-
tracion del Consejo, donde es fécil distinguir, por un lado, los servicios administrati-
vos tradicionales (encargados, fundamentalmente, del Derecho y las Politicas comu-
nitarias) y, por otro, las estructuras administrativas creadas en el Consejo al servicio
del Derecho y las Politicas de la Unién Europea. Estas tltimas se caracterizan por su
caricter innovador y evolutivo, mucho mé4s flexible y permitiendo la presencia de los
Estados miembros (en especial, el caso de las Agencias de la Unién Europea). De
esta manera, la expansion competencial de la Unién Europea produce una intensifi-
cacion del proceso de administrativizacion del Consejo por cuanto, para desarrollar

30 RoBErT, C., «Doing politics and pretending not to. The Commission’s role in distributing aid to
Eastern Europe» en Politics and the European Commission. Actors, interdependence, legitimacy (Ed.
A. Smrith), Routledge, Londres 2004, p. 19.
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sus funciones, éste y, mas acuciantemente, el COREPER precisan contar con 6rganos
internos especializados en las distintas materias en que deberd pronunciarse.

Desde un punto de vista cualitativo, la Secretaria General del Consejo no se li-
mita a asistir a éste en la funcidn legislativa que normalmente ejerce, pues también
lo hace en el caso de las competencias ejecutivas que tiene atribuidas, ya de forma
originaria, ya derivada. Evidentemente, los actos y los procedimientos internos son
los mismos tanto si se trata de ejercer la funcién legislativa como la ejecutiva. Mds
aun, la complejidad técnica y la celeridad de actuaciones precisas potencian y re-
fuerzan el papel de la Administracion del Consejo cuando éste realiza precisamente
funciones ejecutivas. Recientemente, el haber residenciado en el Consejo todas las
funciones ejecutivas directas de la PESC y de la Cooperacién Policial y Judicial en
materia penal terminan por consolidar el papel de la Secretaria General del Consejo
que, en una imparable mutacidn cualitativa, viene a erigirse en una auténtica Admi-
nistracién del Consejo.

La Administracién del Consejo presenta la peculiaridad de aparecer formada, de
una parte, por 6rganos administrativos de composicion y de cardcter interguberna-
mental y, de otra, por érganos administrativos supranacionales e integrados. En el
primer grupo hay que contabilizar los Comités del Consejo (Coreper, Comité Politi-
co y de Seguridad, etc.) y sus numerosos grupos de trabajo, compuestos por los re-
presentantes nacionales y en los que se plantean y se defienden los intereses de cada
Estado miembro. Por su parte, entre los 6rganos administrativos supranacionales se
encuentra la Secretaria General del Consejo y su Secretario General. Precisamente la
interaccion de estos dos grupos (intergubernamental, uno; integrado, el otro) carac-
teriza de manera completamente genuina la Administracion del Consejo.

En efecto, la esencia estructural del Consejo en cuanto Institucién se proyecta
decisivamente sobre su entidad en cuanto Administraciéon. Aunque el Consejo se ca-
racteriza por su légica intergubernamental, no por ello se enmascara su realidad
como Institucién europea. Y asi, el proceso de formacién de la voluntad del Consejo
se articula a través de la intervencion de una serie de 6érganos administrativos prepa-
ratorios prefigurados a imagen y semejanza del 6rgano superior que encarna la Insti-
tucién. Pero si en sus origenes el Consejo pretendié encauzar administrativamente su
trabajo decisorio a través de estos drganos que en las correspondientes escalas jerar-
quicas lo proyectan, la en un primer momento limitada Secretaria General progresi-
vamente se erige en instancia administrativa singularizada con participacién especi-
fica en la funcién legislativa y ejecutiva del Consejo.

Esto permite a la Administracion del Consejo (6rganos colegiados trasnaciona-
les preparatorios y Secretaria General) asumir una autoridad féctica que la erige —en
palabras de LEwis— en la «eminencia gris del proceso decisorio del Consejo»?!, fun-
cionando principalmente a través de reglas oficiosas y acuerdos informales. Todo

31 Lewrs, J., «Informal Integration and the Supranational Construction of the Council», en Journal
of European Public Policy, 2003, vol. 10(6), p. 999.
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ello concurre a incrementar sustancial y cualitativamente el cardcter supranacional y
colectivo del Consejo®? y revela la trascendental relevancia de la Administracion del
Consejo como un elemento configurador mas de la idiosincrasia y esencia de la Ins-
titucion.

Una posible evolucién de esta administrativizacién del Consejo es la de erigirse
en una Institucion creadora de intereses integradores supranacionales®, propios y
peculiares. Propios no s6lo con respecto a la Comision, sino también frente a los Es-
tados miembros. Y peculiares, por la particularidad de los dmbitos intergubernamen-
tales en los que opera. Serfa un ejemplo mas de «integracién deliberativa», forjada
en el marco de la estructura administrativa permanente creada y desarrollada en el
seno de la Secretaria General del Consejo, en la que interactuarian los funcionarios
del Consejo, los funcionarios de los Estados miembros en comisién de servicio en
dicha estructura y los funcionarios nacionales de las Representaciones permanentes
de los Estados miembros.

Mas atin, aunque la composicién nacional de los 6rganos colegiados preparato-
rios de las decisiones del Consejo responde intrinsecamente a una légica interguber-
namental, la dindmica funcional de estos 6rganos y el marco procedimental de su ac-
tividad concurre a la composicion de intereses (superando los estrictos intereses na-
cionales) y a la armonizacién con los intereses europeos. En efecto, la relacion de
interactividad entre intereses nacionales (encarnados por las representaciones nacio-
nales) e intereses europeos (defendidos, cada uno a su nivel, por la Presidencia y, en
mayor medida, por la Comision, presente igualmente en estos 6rganos) permite en la
mayoria de los casos una sintesis propia de los intereses en presencia, haciendo de la
Administracién del Consejo un factor més de integracion.

Esto queda cualitativamente certificado por el hecho de que, aunque formalmen-
te las decisiones siempre son adoptadas por el Consejo, en la practica la mayoria de
cuestiones de cardcter técnico y, por tanto, de naturaleza predominantemente ejecuti-
va son acordadas en sede de grupos de trabajo y, a lo sumo, de Comités, pues se tra-
ta de 4mbitos y objetos que son mds proclives a la integracién europea. En este con-
texto, se ha considerado que el procedimiento administrativo al que se sujeta el fun-
cionamiento de los drganos administrativos del Consejo «se orienta en sentido
supranacional, pues asegura la primacia del interés comtin defendido por la Comi-
sién»*, quien ostenta siempre la formidable prerrogativa de retirar su propuesta, for-
zando el compromiso y la composicién de intereses.

2 Lewis, J., Informal integration..., op. cit., p. 1012.

3 EGEBERG, M., «An Organisational Approach to European Integration — What Organisations Tell
Us About System Transformation, Committee Governance and Commission Decision-making», en
ARENA Working Papers, WP 02/19, p. 15; BEYERs, J. y Dierickx, G., «The Working Groups of the
Council of the European Union: Supranational or Intergovernmental Negotiations?», en Journal of
Common Market Studies, vol. 36, 1998, pp. 289-317.

3 SaviNo, M., I Comitati dell’Unione Europea. La collegialita amministrativa negli ordinamenti
composti, Giuffre, Milano 2005, p. 282.
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1.2.2. Ambitos materiales y formas de ejecucion en el Consejo

Las competencias ejecutivas que excepcionalmente ostenta el Consejo varian en
funcién del dmbito de actuacién de la Unidén Europea. La ventaja precisamente de
esta Institucion es que por su condicién simultidnea de 6rgano europeo pero, al mismo
tiempo, de composicién nacional y de 16gica intergubernamental tiene la posibilidad
de asumir las necesidades de ejecucién de las Politicas de caricter intergubernamen-
tal que se residencien en la estructura organica europea. Ademas, estas competencias
ejecutivas en ambitos intergubernamentales o menos integrados son, evidentemente,
peculiares y propias, lejanas a las competencias ejecutivas de los &mbitos comunita-
rios. Las potestades de ejecucion, en tales casos, son menos intensas y se limitan, a
lo sumo, a potestades de coordinacién (politica econdmica y monetaria) o mecanis-
mos de cooperacion (cooperacion policial y judicial).

Singular, en este contexto, es el caso de la Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun o, mas concretamente, de la Politica Europea de Seguridad y Defensa. En efec-
to, ésta ultima presenta la peculiaridad de que su ejecucion es centralizada (Admi-
nistracion politico-militar del Consejo) pero con medios nacionales (recursos huma-
nos y materiales puestos a disposicion por los Estados miembros). La credibilidad
de la Unién Europea en cuanto tal en la escena internacional ha obligado a asumir
competencias ejecutivas a escala europea, limitando o superando una posible ejecu-
cién indirecta, es decir, que la Unién estableciera posiciones comunes sobre los pro-
blemas internacionales y que los Estados miembros extrajesen todas las consecuen-
cias practicas que de aquellas se derivase. En lugar de ello, la Unién ha optado por
ser ella misma la que actde en el plano diplomaético y en el plano de la seguridad-de-
fensa, realizando, en este dltimo caso, operaciones militares o civiles europeas, pero
con los medios que los Estados proporcionen.

En el caso de las Politicas comunitarias, por su parte, las competencias ejecuti-
vas del Consejo son excepcionales, y en muchos casos se explican por suponer dero-
gaciones puntuales a las reglas del propio Tratado (ayudas de Estado) o por consti-
tuir cuestiones politicamente sensibles.

1.2.3. Competencias ejecutivas del Consejo

Las competencias ejecutivas que los Tratados atribuyen al Consejo en el seno
del TFUE son escasas y excepcionales y obedecen por lo general, como hemos indi-
cado mas arriba, a derogaciones puntuales de las reglas establecidas por el Tratado
en beneficio de los Estados o en cuestiones politicamente muy sensibles.

No vale la pena ser exhaustivos con un elenco —por lo demas complejo— de com-
petencias ejecutivas que el Tratado en su articulado atribuye al Consejo, pero merece
la pena destacar algunos ejemplos significativos. En primer lugar, en el seno de la
Politica Agricola Comtin, como derogacion a las normas de libre competencia en la
produccién y comercializacion de productos agricolas, el Consejo podrd autorizar,
en especial, la concesién de ayudas para la proteccion de las explotaciones desfavo-
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recidas por condiciones estructurales o naturales y en el marco de programas de de-
sarrollo econémico (art. 42 TFUE).

En segundo lugar, y en el ambito emblemadtico de las ayudas de Estado®, el Conse-
jo, a peticion de un Estado miembro, podra exceptuar la prohibicion general del articu-
lo 107 y sus Reglamentos de desarrollo, declarando «que la ayuda que ha concedido o
va a conceder dicho Estado sea considerada compatible con el mercado interior, cuan-
do circunstancias excepcionales justifiquen dicha decision» (art. 108.2 TFUE).

A) Politica econémica y monetaria

El Tratado atribuye directamente al Consejo competencia sobre las politicas eco-
némicas de los Estados miembros, otorgdndole a tal fin potestades de coordinacién
en forma, primero, de «orientaciones generales» y, segundo, de «recomendaciones»
(art. 121 TFUE).

Entre las competencias de ejecucion de la Politica econémica y monetaria euro-
pea previstas en el Tratado, destaca la relativa al procedimiento de déficit excesivo
(art. 126 TFUE), desarrollado por el Reglamento 1467/97%¢, y que establecen en
conjunto un marco normativo al que el Consejo debe someterse”. Iniciado por la
Comision, a la que se encarga la supervision del cumplimiento de la obligacién de
evitar déficit excesivo y se le dota de parametros de interpretacion y control, es en
cambio el Consejo quien ostenta potestades decisivas de impulso y ejecucion del
procedimiento. En primer lugar, el Consejo puede dictar un acto declarativo de la
existencia de un déficit excesivo en un Estado miembro. En segundo lugar, el Conse-
jo puede no sdlo dirigirle recomendaciones para solucionar tal situacion sino que le
impone un plazo para hacerlo. Como mecanismo coercitivo para impeler al Estado,
el Tratado permite al Consejo decidir la publicidad de tales recomendaciones.

En segundo lugar, si un Estado miembro persistiere en no llevar a efecto las re-
comendaciones del Consejo, éste podra decidir que se formule una advertencia a di-
cho Estado miembro para que adopte, en un plazo determinado, las medidas dirigi-
das a la reduccién del déficit que el Consejo considere necesaria para poner remedio
a la situacion. En tal caso, el Consejo podra exigir al Estado miembro de que se trate

3 Vid. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., «Ayudas publicas», en Derecho Europeo de la Competencia.
(Antitrust e intervenciones publicas), (Coord. L. A. VELAasco SAN PEpro), Lex Nova, Valladolid 2005,
pp. 571-574.

3 Reglamento (1467/97/CE) del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo a la aceleracion y clarifi-
cacién del procedimiento de déficit excesivo (DO L 209 de 2 de agosto de 1997, p. 6).

37 Comision v. Consejo, 13 julio 2004 (C-27/04), Rec., p. 1-6649: «Sin embargo, del tenor y de la
l6gica interna del sistema establecido por el Tratado se infiere que el Consejo no puede eximirse del
cumplimiento de las normas impuestas en el articulo 104 CE y de las que €l mismo se impuso en el Re-
glamento n°® 1467/97. Asi, no puede usar un procedimiento alternativo, por ejemplo, para adoptar un
acto que no seria la decisidn prevista especificamente para una etapa determinada o que se adoptaria en
condiciones diferentes de las exigidas por las disposiciones aplicables» (n. 81).

137



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

la presentacion de informes con arreglo a un calendario especifico para examinar los
esfuerzos de ajuste de dicho Estado miembro.

En tercer lugar, si un Estado miembro incumpliere la advertencia que le ha diri-
gido el Consejo y no se atiene a las medidas que éste le ha especificado debe adop-
tar, entonces el Consejo podré decidir que se aplique o, en su caso, que se intensifi-
que una o varias de las siguientes medidas: exigir al Estado miembro de que se trate
que publique una informacién adicional, que el Consejo debera especificar, antes de
emitir obligaciones y valores; recomendar al BEI que reconsidere su politica de
préstamos respecto al Estado miembro en cuestion; exigir que el Estado miembro de
que se trate efectie ante la Comunidad un depdésito sin devengo de intereses por un
importe apropiado, hasta que el Consejo considere que se ha corregido el déficit ex-
cesivo; finalmente, imponer multas de una magnitud apropiada.

B) Politica Exterior y de Seguridad Comtn

La creacién por la Unién Europea de dos politicas de esencia intergubernamen-
tal hace del Consejo la Institucion adecuada —si no tinica— capaz de asumir la ejecu-
cion de tales politicas: la Politica Exterior y de Seguridad Comun (incluida su ver-
tiente de Politica Europea de Seguridad y Defensa), ubicada atin hoy dia en el Trata-
do de la Unién Europea, y la Cooperacién Policial y Judicial, insertada en la
actualidad en el marco del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, recogido en el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

Especialmente trascendentes son las competencias ejecutivas que el Tratado atri-
buye al Consejo en relacién con la Politica Exterior y de Seguridad Comun. Asi,
fuera de los peculiares instrumentos juridicos encaminados a establecer la posicién
de la Unién Europea en el concierto internacional (definir principios y orientaciones
generales; estrategias comunes; posiciones comunes; declaraciones), el Tratado y la
practica del Consejo reconocen a éste un acto juridico de caracter ejecutivo: las «de-
cisiones» PESC (art. 28 TUE).

Estas decisiones se convierten en el instrumento por excelencia de la Unién para
realizar actuaciones concretas, movilizando medios materiales, personales y finan-
cieros en el marco de una actuacién conjunta o para la creacién de 6rganos con per-
sonalidad juridica (caso de las Agencias en el dmbito de la Politica de Seguridad y
Defensa). Asi, s6lo mediante estas decisiones se pueden desbloquear créditos del
«presupuesto» PESC. Cada decision fijard su objetivo y alcance, los medios y condi-
ciones de ejecucion y, en su caso, su duracion.

1.3. El Consejo Europeo

La reforma del Tratado de la Unién Europea llevada a cabo por el Tratado de
Lisboa de 2007 culmina la institucionalizacién del Consejo Europeo, que «dard a la
Union los impulsos necesarios para su desarrollo y definird sus orientaciones y
prioridades politicas generales» (art. 15.1 TUE). Es decir, liderazgo politico que

138



EL PODER EJECUTIVO EUROPEO

posteriormente el Consejo, el Parlamento y la Comision traducirdn en actos juridicos
tipicos de Derecho de la Unién Europea, de ahi la salvedad de que «no ejercerd fun-
cion legislativa alguna». El reconocimiento de este liderazgo constituye una mani-
festacion mds de debilitamiento de la Comision a la hora de dirigir el proceso de in-
tegracion europea, pero también obliga a una adecuada redistribucién de tareas con
el Consejo.

El Consejo Europeo nacid, formalmente, en la Cumbre de Paris de 1974, si bien
no se incorpora a los textos de los Tratados Europeos hasta el Acta Unica Europea
de 1986. Actualmente, constituye la maxima autoridad politica de la Unién Europea,
por los miembros que lo integran, por los asuntos sobre los que se pronuncia y por la
naturaleza de los actos que adopta (necesitados, como deciamos anteriormente, de
traduccion juridica ulterior por el «Legislador» europeo) y de las orientaciones poli-
ticas que se imponen por igual a los Estados miembros y a las Instituciones de la
Unidn. Refleja, ademds, el caracter intergubernamental de algunos dmbitos del pro-
ceso de integracion europea (como la PESC), cardcter que no es incompatible con su
intervencién en el &mbito estrictamente comunitario.

De su ambito competencial, destacar dos*:

En cuestiones politicamente sensibles: constatacién de la vulneracién grave y
persistente de un Estado miembro (7 TUE); procedimiento de revisién simplificado
de la parte tercera del Tratado de Funcionamiento de la Unién (politicas y acciones
internas), sin perjuicio de posterior ratificacion por Estados miembros (48.6 TUE);
cambio de las reglas del Tratado de Funcionamiento de reglas de voto en el Consejo
(de unanimidad a mayoria cualificada) y de procedimientos legislativos (de especial
a ordinario), previsto en el art. 48.7 TUE; proyectos legislativos que puedan afectar a
los sistemas de seguridad social de los Estados en su &mbito de aplicacién, coste, es-
tructura financiera o equilibrio financiero (48 TFUE); proyectos legislativos que
puedan afectar a aspectos esenciales de la justicia penal de los Estados miembros
(82.3 TFUE); creacién de la Fiscalia Europea (86.1 TFUE); decisién sobre orienta-
ciones de Politica Econémica de los Estados miembros (121 TFUE).

En el dmbito de la Politica Exterior y de Seguridad Comun, el protagonismo del
Consejo Europeo es evidente: decisiones que determinen los intereses y objetivos es-
tratégicos de la Unién (22.1 TUE); capacidad de desbloquear, por unanimidad, vota-
ciones del Consejo si un Estado miembro alega «motivos vitales y explicitos de poli-
tica nacional» (31.2 TUE); cambiar la regla general de voto por unanimidad en el
Consejo (31.3 TUE); creacion por unanimidad de una «defensa comtn» (42.2 TUE).

Tratamiento especial merece, sin duda alguna, la novedosa figura del Presidente
del Consejo Europeo®. Su titular serd elegido por el Consejo Europeo por mayoria
cualificada para un mandato de dos afios y medio, que podra renovarse una sola vez.

3 Para una exposicion completa de sus competencias, LINDE PaniaGua, E. y Mellado Prado, P.,
Iniciacion al Derecho de la Union Europea, 4* ed., Colex, 2008, pp. 58-62.

¥ Apartados 5 y 6 del articulo 15 del Tratado de la Unién Europea.
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Sus funciones —incompatibles con cualquier mandato nacional— se concretan en pre-
sidir e impulsar los trabajos del Consejo Europeo; velar por la preparacién y conti-
nuidad de los trabajos del Consejo Europeo, en cooperacién con el Presidente de la
Comisién y basandose en los trabajos del Consejo de Asuntos Generales; esforzarse
por facilitar la cohesion y el consenso en el seno del Consejo Europeo; presentar un
informe al Parlamento Europeo al término de cada reunién del Consejo Europeo; v,
por ultimo, asumir, en su rango y condicién, la representacion exterior de la Unidén
en los asuntos de politica exterior y de seguridad comin, sin perjuicio de las atribu-
ciones del Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Se-
guridad.

2. Poder Ejecutivo «<administrativo»

Junto al Consejo Europeo, al Consejo y a la Comision, la prevision de determi-
nados drganos ejecutivos en el Derecho originario tiene la gran virtualidad de asegu-
rarles una independencia® institucional y funcional que s6lo tienen formal parangdén
con las propias Instituciones. Su naturaleza ejecutiva y la independencia con que se
les dota permiten hablar de auténticas «Administraciones independientes europeas».
Es el caso del Banco Central Europeo y del Banco Europeo de Inversiones cuya acti-
vidad se encamina directamente a la ejecucion de politicas europeas. También se ca-
racteriza por su independencia el Supervisor Europeo de Proteccién de Datos, pero
en este caso su funcion se dirige a una aplicacién administrativa de las normas sobre
proteccion de datos por la propia Administracion europea, situdndose, por tanto, en
un plano horizontal (al igual que otros 6rganos de control, como el Tribunal de
Cuentas, el Defensor del Pueblo o la Oficina de Lucha contra el Fraude).

Finalmente, en el escenario ejecutivo-administrativo de la Unién Europea es im-
prescindible abordar los organismos especializados creados por el Legislador —en al-
gunos casos, con mencion expresa en los Tratados—y a los que se encomiendan tareas
concretas de ejecucion y aplicacion del Derecho europeo: las Agencias europeas.

2.1. Banco Central Europeo

El Tratado de Lisboa ha terminado por consagrar al Banco Central Europeo
como una Institucién (art. 13.1 TUE), reconociendo que es un érgano que goza de
un estatuto tan importante como trascendentales son las competencias que le han
sido atribuidas. Intimamente vinculado al euro, el Banco Central Europeo forma en
realidad parte de un complejo Sistema Europeo de Bancos Centrales junto a los
Bancos Centrales de los Estados miembros*'. No obstante, los 6rganos rectores del

40 Vid. Curr, E., «I «sistemi comuni» europei di pubblici poteri indipendenti» en Lezioni di Diritto
Amministrativo europeo (Dir., S. BATTINI y G. VESPERINI), Giuffre, Mildn 2006, pp. 1-29.

41 Sobre este punto, véase en especial GARCIA-ANDRADE GOMEZ, J., La posicion juridica del Banco
de Espaiia en el Sistema Europeo de Bancos Centrales, Civitas, Madrid 2000.
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Banco Central Europeo (Consejo de Gobierno y Comité Ejecutivo) son los que diri-
gen el Sistema en su conjunto.

La respuesta a la cuestion de la naturaleza juridica del Banco Central Europeo
debe tener en cuenta todos los aspectos anteriormente comentados. Normalmente los
estudios doctrinales subrayan de este 6rgano europeo su caracteristica mas acusada,
a saber: la independencia. Sin embargo, esta independencia es un medio para la con-
secucion de un fin a través de unos instrumentos que permiten caracterizar al Banco
Central Europeo como una auténtica «Administracién». En efecto, la relevancia eje-
cutiva del Banco Central Europeo se deriva tanto de su mandato como de las compe-
tencias y potestades que se le han atribuido.

En dltima instancia, la problemadtica primaria que plantea esta singular Institu-
cidén es su posicion en el propio sistema politico-administrativo europeo. En efecto,
el Banco Central Europeo (mascarén de proa de todo el Sistema Europeo de Bancos
Centrales) ostenta un estatus peculiar en el complejo orgdnico-institucional de la
Unién Europea. La tentacion de concebir al Banco Central Europeo como un «sub-
sistema» autosuficiente dentro de la Unién Europea (junto al EURATOM o a los
ambitos intergubernamentales de las Politicas europeas) era cuando menos factible
sobre la base de su anclaje directo en el Tratado, de la transferencia directa de com-
petencias de los Estados al nuevo 6rgano europeo, de estar dotado de érganos pecu-
liares y de contar con un conjunto propio de fuentes juridicas*’. Sin embargo, el Tri-
bunal de Justicia rechazé esa interpretacion e incardind decididamente al Banco
Central Europeo en la UE y sometido a su Derecho®.

En este sentido, resulta decisiva la sentencia de 10 de julio de 2003, en el asunto
Comision v. Consejo*, donde el Tribunal tuvo que pronunciarse sobre la posicion
del Banco Central Europeo en el seno del sistema institucional. Frente a opiniones
que situaban al Banco Central Europeo en una posicién de independencia absoluta
frente al resto de Instituciones y del propio Ordenamiento juridico comunitario y
que lo consideraban una suerte de nueva «comunidad» o «pilar» singularizado, para
el Tribunal de Justicia, los autores del Tratado CE tuvieron manifiestamente la vo-
luntad de garantizar que el BCE pudiera cumplir de manera independiente las fun-
ciones que le asigna dicho Tratado (n. 130). De ahi que el BCE esté dotado de perso-
nalidad juridica, disponga de recursos y de un presupuesto propios, asi como de sus
propios Organos rectores, que disfrute de los privilegios e inmunidades necesarios
para cumplir su misién, y que tnicamente el Tribunal de Justicia, a peticién del Con-
sejo de Gobierno o del Comité Ejecutivo, pueda separar de su cargo a un miembro

42 En este sentido, ZiioL, Ch. y SELMAYR, M., The Law of the European Central Bank, Hart, Ox-
ford 2001, pp. 9-13; idem: «The European Central Bank: An Independent Specialized Organization of
Community Law» en CMLRev., 37, 2000, pp. 591-644.

4 Comision v. Banco Central Europeo, 10 julio 2003 (C-11/00), Rec. 2003, p. I-7147.

4 STJ de 10 de julio de 2003, caso C-11/00, asunto Comision v. Banco Central Europeo, Rec.

2003, p. I-7147. Vid. GonzALEZ BoTua, F., «Los limites de la autonomia del Banco Central Europeo»,
en REDA, 123, 2004, pp. 469-500.
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del Consejo Ejecutivo del BCE, en las condiciones previstas en el articulo 11.4 de
los Estatutos del SEBC. Para el Tribunal, se trata ciertamente de otros tantos factores
que contribuyen a reforzar la independencia asi consagrada por el articulo 108 CE
(actual 130 TFUE) (n. 132), a los que habria que afiadir la legitimacién que se le
concede para recurrir en anulacién ante el Tribunal de Justicia con el fin de salva-
guardar sus prerrogativas. Ahora bien, el hecho de haber reconocido al BCE la refe-
rida independencia no tiene como consecuencia desvincularlo por completo de la
Comunidad Europea ni eximirlo de toda norma juridica comunitaria (n. 135).

La esencia, pues, de su independencia es la limitacion de su mandato competen-
cial y la funcionalidad de las potestades que se le han atribuido®, a cuyo servicio di-
cha independencia se encuentra. En definitiva, la caracteristica mas importante del
Banco Central Europeo no es tanto su independencia como constituir una Adminis-
tracion especializada europea*.

Tanto las competencias que le han sido atribuidas como las potestades que para
su ejercicio le han sido encomendadas dan la medida de su naturaleza eminente-
mente ejecutiva o, si se quiere, administrativa*’. Asi se puede deducir de su misién
principal en el seno de la Politica monetaria europea y de los instrumentos juridicos
que a tal fin se le han encomendado, que no son sino potestades ejecutivas (capaci-
dad normativa; posibilidad de dicta actos juridicos; potestad sancionadora) ejercidas
en el marco de las disposiciones establecidas por los Tratados o por el Legislador
que, conforme al sistema politico europeo, define los elementos esenciales de la Po-
litica monetaria. Finalmente, es necesario sefalar que estamos en presencia de una
delegacion de competencias realizada directamente por los Estados miembros, a tra-
vés de los Tratados, en beneficio de un érgano supranacional —-Banco Central Euro-
peo—, si bien hay que advertir que se trata de una delegacién sumamente especifica
por su objeto y limitada por las potestades de naturaleza ejecutiva atribuidas.

El Banco Central Europeo fue creado con la misién principal de mantener la es-
tabilidad de precios como objetivo explicitado de la Politica monetaria europea. O,
en palabras de la Declaracién de misién adoptada por el propio Banco Central Euro-
peo en agosto de 2003, «salvaguardar el valor del euro».

Ademads, apoyard las politicas econdmicas generales de la Comunidad con el fin
de contribuir a la realizacion de los objetivos comunitarios establecidos en el Trata-
do, para lo cual actuard con arreglo al principio de una economia de mercado abierta
y de libre competencia, fomentando una eficiente asignacion de recursos (art. 127.1

4 MALATESTA, A., La Banca Centrale Europea. Gli aspetti istituzionali della banca centrale della
Comunita europea, Giuffre, Mildn 2003, pp. 78-86; LavraNos, N., «The limited, funcional indepen-
dence of the ECB», en ELR, v. 29(1), 2004, pp. 115-123.

4 ORRIOLS T SALLES, M. A., El Banco Central Europeo y el Sistema Europeo de Bancos Centrales.
Régimen juridico de la autoridad monetaria de la Comunidad Europea, Comares, Granda 2004, pp.
160-165.

47 De «funciones publicas» y «potestades tipicamente juridico-administrativas» habla ORRIOLS 1
SaLLes, M. A., El Banco Central Europeo..., op. cit., p. 162.

142



EL PODER EJECUTIVO EUROPEO

TFUE). EI Protocolo sobre los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y
del Banco Central Europeo distingue unas funciones generales o basicas (definir y
ejecutar la politica monetaria de la Comunidad; realizar operaciones de cambio de
divisas; poseer y gestionar las reservas oficiales de divisas de los Estados miembros;
promover el buen funcionamiento del sistema de pagos; colaboracién con las autori-
dades competentes con respecto a la supervision prudencial de las entidades de cré-
dito y la estabilidad del sistema financiero). Junto a estas, habla también de funcio-
nes consultivas®®, de funcién de recopilacion de datos estadisticos y una funcién de
cooperacion internacional.

Para el cumplimiento de esta mision, el Tratado ha dotado al Banco Central Eu-
ropeo de unas potestades ejecutivas (medios e instrumentos) que revelan la impor-
tancia de esta Institucion. Misién y competencias que, a su vez, justifican la inde-
pendencia con la que se ha revestido su posicion en el seno del sistema institucional
y administrativo europeos. Estas potestades son: la potestad normativa de naturaleza
ejecutiva (reglamentos del Banco Central Europeo); potestad de dictar actos admi-
nistrativos; potestad sancionadora; potestad de direccioén y coordinacion del Sistema
Europeo de Bancos Centrales.

El Banco Central Europeo puede, en primer lugar, dictar disposiciones generales
en forma de reglamento. El art. 132.1 TFUE prevé que la capacidad atribuida al
Banco Central Europeo de dictar «reglamentos» puede tener dos origenes. En primer
lugar, una base general amparada en sus propias competencias, pues el tenor literal es
muy amplio: «elaborard reglamentos en la medida en que ello sea necesario para el
ejercicio de las funciones». Esto supone atribuir al Banco Central Europeo una com-
petencia general normativa de naturaleza ejecutiva pues, como bien sefialan ZiLioL1 y
SELMAYR, «las potestades regulatorias del Banco Central Europeo no se limitan, por
tanto, a supuestos en que su Estatuto o los actos juridicos adoptados por el Consejo
de la Unién Europea le atribuyen una potestad especifica para dictar reglamentos,
sino que se extienden ademds a todos aquellos casos en que sea necesario ejecutar las
tareas que se han encomendado al Sistema Europeo de Bancos Centrales, en particu-
lar la definicién y ejecucién de la politica monetaria de 1a Comunidad»*. Se trata, en
definitiva, de una competencia general y originaria, pues se basa directamente en el
Tratado, el cual, no obstante, delimita la actuacion normativa del BCE al definir en
sede de Derecho originario los elementos esenciales de la politica monetaria euro-
pea, imponiendo principios, objetivos y criterios al ejercicio de esta competencia
normativa atribuida al BCE y limitando, en consecuencia, su discrecionalidad y mar-
gen de apreciacion.

4 El Banco Central Europeo, por un lado, serd consultado por las Instituciones sobre cualquier
propuesta de acto comunitario comprendido en el dmbito de sus competencias o por las autoridades na-
cionales sobre cualquier proyecto de disposicion legal que entre en su dmbito de competencias y, por
otro, podra presentar dictimenes a las Instituciones u organismos comunitarios pertinentes o a las auto-
ridades nacionales (art. 4 Protocolo SEBC-BCE).

# Zwiovt, Ch. y SELMAYR, M., The Law..., op. cit., p. 93.
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En segundo lugar, el Banco Central Europeo puede adoptar Reglamentos para de-
sarrollar los actos del Consejo. En este caso, pues, la potestad normativa del Banco
Central Europeo le viene delegada por el Consejo quien, consecuentemente, podra re-
vocar o condicionar esta capacidad normativa del Banco. En cualquier caso, la potes-
tad normativa atribuida al BCE, ya sea originaria, ya delegada, es de naturaleza ejecu-
tiva; de ahf la imprecision de hablar de «legislador comunitario especializado»™.

Igualmente importante es la atribucién de la potestad sancionadora. En efecto,
dentro de los limites y en las condiciones establecidas por el Consejo’!, el BCE esta-
rd autorizado a imponer multas y pagos periédicos de penalizacién a las empresas
que no cumplan con sus obligaciones respecto de los reglamentos y decisiones del
mismo (art. 132.3 TFUE).

El Banco Central Europeo no sélo regula juridicamente la Politica monetaria eu-
ropea y el Sistema Europeo de Bancos Centrales, sino que también asegura el fun-
cionamiento de este Sistema, maxime cuando el Derecho que aprueba el Banco Cen-
tral Europeo y la Politica que éste define debe ser ejecutada descentralizadamente
por los Bancos Centrales Nacionales. Pues bien, una ejecucion descentralizada llama
necesariamente a una capacidad minima centralizada de asegurar o de garantizar una
correcta aplicacion de la norma o politica comun. A tales efectos, el Banco Central
Europeo puede dictar orientaciones e instrucciones dirigidas a los Bancos Centrales
Nacionales del sistema para coordinar y supervisar el funcionamiento del Eurosistema.
Lo relevante de estos peculiares instrumentos juridicos es que son vinculantes para los
Bancos Centrales Nacionales a quienes van dirigidos (art. 14.3 Estatuto SEBC: «Los
bancos centrales nacionales serdn parte integrante del SEBC y su actuacion se ajus-
tard a las orientaciones e instrucciones del BCE. El Consejo de Gobierno adoptard
las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las orientaciones e ins-
trucciones del BCE»).

Finalmente, para entender en ultima instancia la naturaleza ejecutiva del Banco
Central Europeo es necesario comprender la propia configuracién ejecutiva del Sis-
tema Europeo de Bancos Centrales. En efecto, el Banco Central Europeo hay que
entenderlo como la clave de béveda del Sistema Europeo de Bancos Centrales.
Este se erige, ciertamente, como un «subsistema» particular en el seno europeo
con sus 6rganos propios y con sus fuentes genuinas, pero participando de caracte-
risticas comunes al resto del sistema politico-administrativo en el que se encuadra.
Desde esta perspectiva, el Sistema Europeo de Bancos Centrales constituye un pa-
radigma de la articulacién ejecutiva del Derecho y las Politicas europeas. Asi, la
normativa y politica aprobadas de forma centralizada por el Banco Central Euro-

0 DE LHoNEUX, E., «Du conseil des gouverneurs de la Banque centrale européenne», en Mélanges
en hommage a Jean-Victor Louis, Ed. Université de Bruxelles, 2003, p. 242.

51 Reglamento (2532/98/CE) del Consejo, de 23 de noviembre de 1998, sobre las competencias del
Banco Central Europeo para imponer sanciones (DO n. L 318, de 27 de noviembre de 1998, p. 4); Regla-
mento (2157/1999/CE) del Banco Central Europeo, de 23 de septiembre de 1999, sobre las competencias
del Banco Central Europeo para imponer sanciones (DO n. L 264, de 12 de octubre de 1999, p. 21).
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peo son posteriormente ejecutadas de manera descentralizada por los Bancos Cen-
trales Nacionales, aunque excepcionalmente aquel se pueda reservar competencias
de ejecucion.

No obstante, lo cierto es que la normativa reguladora del Sistema Europeo de
Bancos Centrales que es, no lo olvidemos, de rango de Derecho originario (Tratado
y Protocolo anejo) no establece claramente una prioridad neta entre la ejecucion in-
directa y la directa. Asi, el art. 9.2 Estatutos SEBC sefala que la funcién del BCE
serd garantizar que se cumplan las funciones encomendadas al SEBC, ya sea por
medio de sus propias actividades de conformidad con el presente Estatuto, ya sea
por medio de los bancos centrales nacionales. La clave, no obstante, la encontramos
en el decisivo parrafo tercero del art. 12.1 de los Estatutos SEBC, que va a estable-
cer que «en la medida en que se estime posible y adecuado» y sin perjuicio de las
competencias directas de ejecucion que los Estatutos del SEBC atribuyen directa-
mente al BCE, «el BCE recurrird a los bancos centrales nacionales para ejecutar las
operaciones que correspondan a las funciones del SEBC». La regla es, pues, ejecu-
cion a través de Bancos centrales nacionales, salvo, por un lado, las previsiones esta-
tutarias de atribucién competencial ejecutiva directa al Banco Central Europeo y, por
otro, que el BCE no estime posible>? ni adecuada una ejecucion descentralizada. En
tal caso, y de forma motivada, el BCE podra reservarse las competencias de ejecu-
cion del sistema. Esto conduce a dejar a la discrecionalidad motivada del Banco
Central Europeo la concreta atribucién de competencias ejecutivas en el seno del
SEBC y a establecer un equilibrio potencial entre la ejecucion descentralizada por
los Bancos Centrales Nacionales y una ejecucion centralizada por el Banco Central
Europeo. Se impide, en efecto, una radicalizacién en los extremos: ni descentraliza-
cion absoluta (pues hay competencias que los propios Estatutos del SEBC prevén de
ejecucion directa por el BCE) ni centralizacion total decidida por el BCE.

La ejecucion descentralizada de la Politica monetaria y de la normativa y deci-
siones del Banco Central Europeo supone, no obstante, una capacidad de direccion,
de coordinacién y de supervision a favor de dicho Banco. Tal es, como hemos sefia-
lado, la funcionalidad de instrumentos juridicos especificos previstos en los Estatu-
tos del SEBC como son las Orientaciones del Consejo de Gobierno y las Instruccio-
nes del Comité Ejecutivo.

En lo que respecta a la ejecucion centralizada tanto de la Politica monetaria eu-
ropea como de la normativa y decisiones del Banco Central Europeo, los Estatutos
del SEBC recogen, en efecto, multiples casos especificos de atribucién directa de

2 Vid., al respecto, el andlisis y los interesantes ejemplos aportados por PrieGo, F. J. y CoNLLEDO,
F., «The Role of Decentralisation Principle in the Legal Construction of the European System of Cen-
tral Banks» en Legal Aspects of the European System of Central Banks. Liber Amicorum Paolo Zampo-
ni Garavelli, Ed. European Central Bank, Frankfurt 2005, pp. 190-199.

33 ORRIOLS T SALLES habla incluso de que los Bancos Centrales Nacionales «gozan de garantia insti-
tucional en cuanto a su funcionalidad ejecutiva dentro del Sistema»: ORrIOLS 1 SALLES, M. A., El Banco
Central Europeo..., op. cit., p. 341.
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competencias ejecutivas®. De entre las competencias ejecutivas atribuidas originaria
y directamente al Banco Central Europeo destaca la imposicion de multas y pagos
periddicos coercitivos a las empresas que vulneren las obligaciones que les imponen
los reglamentos y decisiones del Banco Central Europeo (art. 34.3 Estatutos SEBC).
Aqui el Derecho originario ha optado por una centralizacién absoluta en la decision,
pues ha considerado oportuno y necesario una uniformidad en la aplicacion de estas
sanciones. En efecto, una descentralizacion en la imposicion de sanciones podria lle-
var a desigualdades segin los Estados miembros del Eurosistema, tema especial-
mente sensible y delicado, desde una perspectiva tanto politica como financiera. No
obstante lo cual, el Reglamento del Consejo> que establece los elementos esenciales
de naturaleza sustantiva y procedimental ha optado por implicar a los Bancos Cen-
trales Nacionales en el procedimiento, permitiéndoles incluso la incoacién e instruc-
cién del mismo, pero preservando en todo caso la potestad decisoria tltima del Ban-
co Central Europeo.

2.2. Agencias europeas

Finalmente, ademds de la atribucién de competencias ejecutivas por los Tratados
a Instituciones (Comision, Consejo, Consejo Europeo, Banco Central Europeo) u 6r-
ganos (Banco Europeo de Inversiones) que forman parte de la estructura orgdnico-ad-
ministrativa de la Unién, el Legislador (excepcionalmente, los propios Tratados) tam-
bién puede decidir crear organismos no previstos, en principio, en el Derecho origina-
rio, a los que encomienda funciones ejecutivas sumamente especializadas y para cuyo
desempefio atribuye potestades administrativas. Se trata de las conocidas como Agen-
cias europeas, cuyo desarrollo desde los afios noventa del siglo XX les han consolida-
do en el sistema administrativo europeo. No obstante, tanto su creacién como la atri-

3 Art. 5: recopilacién a escala europea de informacion estadistica, mientras que los bancos centra-
les nacionales realizan tal funcién evidentemente en su territorio. Art. 12: el primer pérrafo atribuye al
Banco Central Europeo, a través del Consejo de Gobierno, la competencia para, de una parte, formular
la politica monetaria (evidentemente dentro de los margenes fijados por el Tratado y por el Legislador,
quienes establecen los elementos esenciales de la misma) y, de otra, dictar decisiones relativas a objeti-
vos monetarios intermedios, a tipos de interés basicos y al suministro de reservas en el SEBC. Art. 16:
el Banco Central Europeo no sélo es el tinico competente para autorizar la emision de billetes en el Eu-
rosistema sino que comparte con los Bancos Centrales nacionales la posibilidad de emitirlos directa-
mente. Art. 17: el BCE puede abrir cuentas a entidades de crédito, a entidades ptiblicas y a otros parti-
cipantes en el mercado, asi como aceptar activos, incluidos valores representados mediante anotaciones
en cuenta, como garantia. Art. 18: el Banco Central Europeo puede realizar operaciones de mercado
abierto y de crédito. Art. 19: el Banco Central Europeo puede fijar las reservas minimas que las entida-
des de crédito deberan garantizar, reservas que se podran mantener también en las cuentas propias del
Banco Central Europeo; ademds, podrd imponer penalizaciones y sanciones en caso de incumplimien-
to. Art. 32.6: el Banco Central Europeo es competente para la compensacion y liquidacion de balances
derivados de la asignacion de ingresos monetarios.

3 Reglamento (2532/98/CE) del Consejo, de 23 de noviembre de 1998, sobre las competencias del
Banco Central Europeo para imponer sanciones (DO n. L 318, de 27 de noviembre de 1998, p. 4).

146



EL PODER EJECUTIVO EUROPEO

bucién de potestades afectan de manera directa al equilibrio institucional europeo, de
ahf las peculiaridades que presenta el fendmeno en la Unién Europea.

La creacién de este tipo de drganos publicos auténomos en la estructura admi-
nistrativa comunitaria obedeci6, en un primer momento, a la finalidad dltima de todo
proceso de descentralizacion funcional. Esto es, necesidades puntuales de gestion
especializada. En 1990, en cambio, se inicia un frenético movimiento ininterrumpi-
do de creacién de nuevos organismos comunitarios —encuadrados en las entonces
denominadas «Agencias de segunda generacién»— que han obligado a una reflexién
sobre su posicion en la estructura institucional y administrativa europea. Su apari-
cion —seglin Edoardo CHITI- se explica en el contexto histérico del proceso de inte-
gracién europea, cuando su ntcleo principal y aglutinador, el mercado interior, habia
alcanzado tal grado de implantacién que para entonces se enfrentaba al reto de una
efectiva aplicacion y salvaguarda que la «administracion indirecta» del Derecho eu-
ropeo, llevada a cabo por los Estados miembros, no podia satisfacer. La exigencia de
una accién administrativa comun en determinados sectores y las tradicionales difi-
cultades funcionales y politicas para instaurar una Administracién comunitaria cen-
tralizada para el desarrollo de ciertas actividades obligaron, en cambio, a reforzar no
a la Comision sino fendmenos peculiares de cooperacién entre los Poderes Publicos
de los Estados miembros y de las Comunidades.

Para este autor, las normativas sectoriales «representan precisamente el intento
por resolver la cuestion de la efectividad planteada por la tradicional estrategia de
accién comunitaria con instrumentos que no impliquen un refuerzo directo del eje-
cutivo comunitario. Por un lado, se procede a la racionalizacién de determinadas
funciones a través de una regulacién comunitaria. Por otro, las atribuciones vincula-
das a tales funciones se reparten entre una multiplicidad de 6rganos nacionales, su-
pranacionales y comunes, de las cuales son los titulares. Ulteriormente, ademads, se
establecen entes comunitarios que —bien asegurando la coordinacién del conjunto de
tales 6rganos, bien siendo titulares de potestades superiores respecto a los otros en-
tes competentes— constituyen un instrumento de gestion de todas las Administracio-
nes integradas por el conjunto de érganos entre los que se reparten las potestades».

De esta manera, las Agencias europeas se sitian entre las Instituciones y los Es-
tados miembros, pero orgdnica y funcionalmente forman parte de la estructura admi-
nistrativa europea. De ahi que su existencia tenga que respetar el equilibrio institu-
cional europeo. En principio, éste quedaria asegurado, en primer lugar, porque la
creacion de una Agencia es obra del Legislador (iniciativa de la Comision, decisién
del Consejo y Parlamento). En segundo lugar, porque a las Agencias europeas no se
les ha dotado de competencias discrecionales cuyo ejercicio pudiera alterar el repar-
to de competencias y responsabilidades establecido por los Tratados®’. En tercer lu-

3 Cwrrl, E., Le Agenzie europee. Unita e decentramento nelle Amministrazioni comunitarie, Ce-
dam, Milédn 2002, p. 57.

57 Se suele traer a colacién en este punto la famosa jurisprudencia Meroni [Meroni v. Alta Autoridad,
13 junio 1958 (9,10/56), Rec. 1954-1960, p. 123], donde el Tribunal de Justicia establecié unos limites

147



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

gar, porque las Instituciones ostentan ciertos mecanismos de control®® sobre las
Agencias europeas (aprobacion de la ejecucién presupuestaria por el Parlamento; in-
tervencion del auditor interno de la Comisién; nombramiento y cese de titulares de
Organos de direccidn, etc.).

No obstante lo cual, la autonomia funcional y, por supuesto, administrativa de
las Agencias europeas no se pone en duda, pues son precisamente esos cometidos al-
tamente especializados desde el punto de vista técnico o cientifico los que justifican
igualmente su existencia como entes descentralizados de la Administracién europea.
Su posicién respecto a la Comision es, a estos efectos, sintomdtica, pues ésta no
ejerce una tutela ni legal ni politica sobre aquellas®®, por mucho que algunas de estas
Agencias desarrollen su actividad al servicio de la Comisién (v.gr. asistencia técnica,
emisién de dictimenes, etc.), pues en tales casos se trata de funciones que realizan
institucionalmente en la medida en que sus normas de creacién les imponen ese
mandato que es su razén de ser, pero nunca lo haran en virtud de una decisién unila-
teral de la Comisidn ni al amparo de sus directrices.

Para entender mejor el estatus y la funcidn de las Agencias europeas, puede re-
sultar util proceder a una clasificacion o tipologia de las actualmente existentes. Lo
cual no deja de ser siempre una tarea sumamente compleja y de resultados insatis-
factorios, debido a una heterogeneidad entre ellas derivada de la singularidad recal-
citrante de sus regimenes juridicos. A pesar, pues, de las limitaciones y simplifica-
ciones de tal operacidn, se podrian agrupar las Agencias europeas en las siguientes
categorias:

muy restrictivos a la posibilidad de delegacion de competencias por parte de las Instituciones a érganos u
organismos no establecidos en los Tratados. Aunque la doctrina del Tribunal, en el citado asunto, recayé
en el supuesto mdximo de «delegacién», pues se trataba de la subcontratacién de determinadas tareas de
gestion por la Alta Autoridad en empresas privadas, lo cierto es que las limitaciones establecidas por la
jurisprudencia han planeado desde entonces sobre la organizacién y la accién administrativa comunitaria.
Piénsese en el régimen ya estudiado de las nuevas agencias ejecutivas. En lo que respecta a las Agencias
europeas, tal doctrina ha llevado a la limitacién del tipo de competencias y potestades atribuidas a aque-
1las, reduciéndose su perfil a actividades de gestion, asistencia y coordinacion.

3 Vid. YATAGANAS, X. A., Delegation of Regulatory Authority in the European Union. The rele-
vance of the American model of independent agencies, Jean Monnet Working Paper 3/01, p. 46.

% A pesar de ello, la Comisién pretende asumir una suerte de posicién de «supremacia ejecutiva»
sobre las Agencias europeas, por entender que sobre ella recae la responsabilidad general por el sistema
ejecutivo europeo. Para esta Institucion, «la Comision debe velar por el mantenimiento de la unidad y
la integridad de la funcién ejecutiva a nivel comunitario». De ahi que propusiera un «encuadramiento»
juridico de las Agencias europeas, no como una propuesta legislativa, sino mas bien como una declara-
cién de intenciones que, por un lado, se reflejard en sus futuras iniciativas legislativas sobre aquellas y,
por otro, tiene por destinatarios al Parlamento y al Consejo, quienes, en cambio, estdn lejos de aceptar
la idea de principio de la Comisién: El encuadramiento de las agencias reguladoras europeas, Comu-
nicacién de la Comisiéon, COM(2002) 718 final, Bruselas, 11 diciembre 2002. El resultado de dicha
Comunicacién ha sido la propuesta de un Acuerdo Interinstitucional sobre el encuadramiento de las
Agencias reguladoras europeas, COM (2005)59final, 25 de febrero de 2005.
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A) Agencias reguladoras®. Estas Agencias se caracterizarian, de una parte,
porque sus funciones se encaminan directamente a la operatividad de determinados
dmbitos del mercado interior y, de otra, porque pueden adoptar decisiones individua-
les que producen efectos juridicos vinculantes para terceros®'.

B) Agencias de asistencia cientifica y técnica. Estas Agencias recopilan datos
y preparan informacién de cardcter técnico y cientifico en sus respectivos dmbitos
especificos de actuacion®. Pueden servir como medios de coordinacién y coopera-
cién entre 6rganos nacionales y supranacionales, asi como implicar a representantes
de los sectores afectados®. Por sus funciones, cabria singularizar, por un lado, las
Agencias cuya mision principal es proporcionar asistencia mediante inspecciones en
el territorio de los Estados miembros encaminadas a que la Comision garantice el
cumplimiento del Derecho Comunitario® y, por otro, las Agencias encargadas de
emitir dictdimenes y recomendaciones que constituyen la base técnica y cientifica de
las posteriores decisiones de la Comision®.

C) Agencias de gestion. Excepcionalmente se han creado Agencias que desem-
pefian tareas administrativas, bien para ayudar a la gestién ordinaria de otras Agen-
cias en cometidos especificos®, bien para la ejecucién de programas comunitarios®’.

D) Agencias europeas que actian en el seno de las politicas intergubernamen-
tales de la Uni6én Europea®®.

% La denominacién es un tanto ambigua, pues no se corresponden con el modelo de referencia por
excelencia de las «agencias norteamericanas», transplantado en Europa en los sectores liberalizados.
Tampoco guarda relacién con la amplia definicién de la Comisién: «la nocién de agencia reguladora
europea designa a las agencias encargadas de participar de manera activa en el ejercicio de la funcién
ejecutiva, mediante actos que contribuyen a la regulacién de un sector determinado»: El encuadra-
miento de las agencias reguladoras europeas, Comunicacion de la Comisién, COM(2002) 718 final,
Bruselas, 11 diciembre 2002, p. 4.

o Oficina de Armonizacion del Mercado Interior (marcas, diseiios y modelos); Oficina Comunita-
ria de Variedades Vegetales; Agencia Europea de Seguridad Aérea.

2 Centro Europeo para del Desarrollo de la Formacion Profesional; Fundacion Europea para la
Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo; Observatorio Europeo de la Droga y las Toxicoma-
nias, Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo; Observatorio Europeo del Racismo
v la Xenofobia.

93 Agencia Europea de Medio Ambiente.
% Agencia Europea de Seguridad Maritima.

% Agencia Europea para la Evaluacion de los Medicamentos; Agencia Europea de Seguridad Ali-
mentaria.

% Centro de Traduccion de los Organos de la Union Europea.
7 Agencia Europea de Reconstruccion; Fundacion Europea de Formacion.

8 Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea; Centro de Satélites de la Union Euro-
pea; Agencia Europea de Defensa; Oficina Europea de Policia-Europol; Unidad Europea de Coope-
racion Judicial-Eurojust.
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Iv.

CONCLUSION

El Poder Ejecutivo europeo presenta una multiplicidad de Instituciones, érganos
y organismos que lo ejercen, bien desde su perspectiva politica (Comisién, Consejo,
Consejo Europeo), bien desde su perspectiva administrativa, la cual presenta una po-
tencialidad expansiva cada vez mayor. A esta pluralidad organica le corresponde una
pluralidad de actos ejecutivos en el escalén europeo que hacen preciso el estableci-
miento de un reparto claro de competencias ejecutivas y, lo que es mas importante,
de un régimen juridico de organizacién y funcionamiento que abocaria en la necesi-
dad de la creacion y formulacion de un Derecho Administrativo Europeo que rija el
ejercicio de las competencias ejecutivas por este complejo institucional y orgdnico
europeo al que, funcionalmente, bien se puede calificar de auténtico «Poder Ejecuti-

VO europeo».
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Sumario: I Introduccién. II. La evolucién de la accién exterior de las Comunida-
des y de la Unién Europea: 1. La accidn exterior comunitaria. 2. La cooperacién politica
europea. III. El estado de la accién exterior de la Unién Europea antes del Tratado de
Lisboa. IV. La accién exterior en el Tratado de Lisboa: 1. Los principios basicos comu-
nes. 2. La accién exterior de la Unién. 3. La Politica exterior y de seguridad comtn y la
Politica comiin de seguridad y defensa: 3.1. El Alto Representante de la Union para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y el Servicio Europeo de Accién Exterior.
3.2. La ampliacién de las Misiones Petersberg. 3.3. La cldusula de asistencia mutua.
3.4. La cooperacion estructurada permanente. 3.5. El fondo inicial de financiacion.

I. INTRODUCCION

No hace falta recordar que bajo el nombre de Tratado de Lisboa aparecen en rea-
lidad dos tratados internacionales distintos: El Tratado de la Unién Europea (TUE) y
el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). Ambos contienen dis-
posiciones relativas a la «Accién Exterior». El Titulo V del primero de los citados
—articulos 21 a 46— contiene las «Disposiciones generales relativas a la accién exte-
rior de la Unidn y disposiciones especificas relativas a la politica exterior y de segu-
ridad comun». Dicho Titulo comprende dos Capitulos: El primero establece las Dis-
posiciones generales relativas a la accion exterior de la Unidn y el segundo las Dis-
posiciones especificas sobre la Politica exterior y de seguridad comun. Este segundo
Capitulo se divide a su vez en dos Secciones. La primera dedicada a Disposiciones
comunes Yy la segunda a Disposiciones especificas sobre la Politica comun de seguri-
dad y defensa. Por lo que se refiere al TFUE, la Quinta Parte del mismo lleva por ti-
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tulo «Accion exterior de la Unién», y comprende los articulos 205 a 222, repartidos
en siete Titulos dedicados, respectivamente, a Disposiciones generales relativas a la
accion exterior de la Unidn, Politica comercial comun, Cooperacién con terceros pai-
ses y ayuda humanitaria, Medidas restrictivas, Acuerdos internacionales, Relaciones
de la Unién con las organizaciones internacionales y con terceros paises y delegacio-
nes de la Unién y Cldusula de solidaridad. No son las citadas las tinicas disposicio-
nes de ambos tratados relativas a la accion exterior de la Unidn. Sin embargo, el he-
cho de que éstas aparezcan repartidas entre los dos instrumentos internacionales re-
sulta bastante sintomadtico de lo que, como veremos, sigue siendo una realidad con la
que no ha podido acabar la adquisiciéon de personalidad juridica internacional por
parte de la Unién: La separacion entre las relaciones exteriores de competencia co-
munitaria —ahora de la Unién— y el resto de la accién exterior, que también es de la
Unidén pero que se mantiene en un marco intergubernamental, dentro de la Politica
exterior y de seguridad comun.

Dicho esto, enseguida es preciso poner de relieve que hablar de las relaciones
exteriores o, por utilizar los términos precisos, de la accion exterior de la Unién Eu-
ropea en el Tratado de Lisboa, en especial si, como sucede en este caso, se trata ini-
camente de destacar sus aspectos fundamentales, exige hacer previamente unas
cuantas precisiones al respecto. La primera de ellas es la de qué se debe entender por
accion exterior de la Union. En este sentido hay que dejar claro que la Unién Euro-
pea es una organizacion dotada de personalidad juridica internacional y que su ac-
cion exterior es la que tiene que ver con terceros Estados —Estados no miembros de
la Unién—y con otras organizaciones internacionales. Sin embargo, si esto es asi en
la actualidad, la cuestion es que, durante unos cuantos afios, la Unién Europea ha
desarrollado una politica exterior y de seguridad comun sin ser sujeto de Derecho in-
ternacional. Al mismo tiempo y desde sus origenes, las Comunidades Europeas, con
personalidad internacional en este caso, también han llevado a cabo una accion exte-
rior relativamente importante a pesar de que, sobre la base de los tratados constituti-
vos, sus competencias en este marco eran bastante reducidas'. En la actualidad, de-
saparecidos los famosos tres pilares establecidos en Maastricht y reconocida la per-
sonalidad de la Unién, todo el planteamiento de la accién exterior cambia, aunque
mucho menos de lo que podria pensarse de primera intencion?. Otra cuestion que es

! Resulta francamente interesante con el paso de los afios releer lo que decia al respecto en la pri-
mera edicién de su manual sobre las organizaciones europeas el gran jurista que fue el profesor Paul
REUTER (Organisations Européennes, Presses Universitaires de France, Paris 1965, pp. 391 y ss.). Otro
tanto puede decirse del curso del juez Pierre PESCATORE sobre «Les relations extérieures des Commu-
nautés Européennes» pronunciado en la Academia de Derecho Internacional de La Haya (Recueil des
Cours de I’Académie de Droit International, vol. 103, 1961). Recordemos también la obra de Jean
RaUX, Les relations extérieures de la Communauté Economique Européenne, Cujas, Paris 1966, que
recoge la que fue su tesis doctoral, defendida en 1964 en la Universidad de Rennes.

2 Vid. GoNzALEZ ALONsO, L. N., «;Quién dijo que desaparecen los pilares? La configuracién juridi-
ca de la accion exterior de la Unién Europea en el Tratado de Lisboa», en MARTIN Y PEREZ DE NANCLA-
RES, J. (Coord.), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis institucional, Tustel/ AEPDIRI, Madrid
2008, pp. 393 y ss.
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necesario precisar es la relativa a la base juridica que legitima la accién exterior
—muy reducida inicialmente— que, poco a poco, se ha ido ampliando por diferentes
vias. Ello hace necesario recordar, aunque solo sea muy superficialmente, la evolu-
cion de las relaciones exteriores de las Comunidades y de la Unidn para mejor com-
prender el alcance de la reglamentacion de Lisboa.

II. LA EVOLUCION DE LA ACCION EXTERIOR
DE LAS COMUNIDADES Y DE LA UNION EUROPEA

Como en su dia puso de relieve P. REUTER, las Comunidades europeas, por ser
organizaciones internacionales, estaban llamadas a participar en las relaciones inter-
nacionales y, por consiguiente, a concluir acuerdos, mantener relaciones permanen-
tes con Estados y con otras organizaciones internacionales, a ser miembros de otras
organizaciones internacionales, a ser sujeto activo y pasivo de responsabilidad inter-
nacional, etc.3. No obstante, los tratados constitutivos contenian disposiciones muy
insuficientes al respecto a pesar de que en cada uno de ellos se mencionaba la perso-
nalidad juridica internacional de la organizacién que creaban. Por otra parte, los Es-
tados miembros de las Comunidades tuvieron mucho interés en mantener en el perfil
mads bajo posible la accién exterior de las mismas. En realidad, el articulo 6 del Tra-
tado que cre6 la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) establecia con
caricter general que ésta gozaba en el marco de las relaciones internacionales de la
capacidad necesaria para ejercer sus funciones y alcanzar sus objetivos. De forma
parecida, el articulo 101 del Tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atomi-
ca (CEEA) sefialaba que, en el ambito de sus competencias, la CEEA podia asumir
compromisos a través de acuerdos internacionales. Estas disposiciones se interpreta-
ron en el sentido de que existia un paralelismo entre competencias internas y exter-
nas. No sucedié lo mismo con el Tratado que cre6 la Comunidad Econémica Euro-
pea (CEE) cuyo articulo 228 era, por el contrario, bastante restrictivo: La CEE no
podria concluir acuerdos internacionales mas que en los casos expresamente previs-
tos en el propio Tratado, es decir, inicamente en materia comercial (art. 111) y de
asociacion (art. 238). Estas eran las tinicas competencias expresamente atribuidas a
la Comunidad en materia de relaciones exteriores.

1. La accion exterior comunitaria

Esta situacién inicial no tardé en evolucionar a favor de las Comunidades. A
partir de 1970, pasado el periodo transitorio, el articulo 113 del TCEE, con el visto
bueno del Tribunal de Justicia, sirvié para que la Comunidad pudiera concluir dife-
rentes tipos de tratados, entre los cuales los de ayuda alimentaria, materia un poco

3 Vid. REUTER, P., op. cit., p. 391.
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alejada de la politica comercial. Por su parte, el articulo 238 permiti6 celebrar tres
grandes grupos de tratados: en primer lugar, los de asociacion concluidos con paises
europeos con vistas a su futura adhesion; en segundo lugar, los acuerdos con paises
no europeos con los que los Estados miembros de la Comunidad mantenfan relacio-
nes particulares (Acuerdos Yaoundé de 1963 y 1969) y, finalmente, una serie de
acuerdos que, de alguna manera, establecian una cooperacién privilegiada de terce-
ros Estados con la Comunidad.

Ademas, la situacién cambié de forma drastica a partir del momento en que la
famosa sentencia del Tribunal de Justicia en el asunto A.E.T.R., de 31 de marzo de
1971, admitié que la Comunidad podia adquirir compromisos internacionales en de-
terminados campos en los cuales no habia recibido expresamente competencias al
respecto. La citada sentencia reconocia en la practica el paralelismo entre las compe-
tencias internas y las externas de la CEE o, dicho de otra manera, la prolongacién
automatica hacia el exterior de la competencia interna. Cualquier duda que pudiera
quedar al respecto fue despejada por el propio Tribunal en su dictamen 1/75, de 11
de noviembre de 1975, en la sentencia Kramer, de 14 de julio de 1976, y sobre todo,
en el dictamen 1/76, de 26 de abril de 1997, en el que afirmé que cada vez que el
Derecho comunitario establecia competencias en el plano interno a favor de la Co-
munidad para la realizacién de un objetivo determinado, la Comunidad quedaba in-
vestida de competencia para asumir los compromisos internacionales que fueran ne-
cesarios para la realizacion de dicho objetivo, incluso en ausencia de una disposicién
expresa al respecto.

Por otro lado, la misma sentencia A.E.T.R. admitia también la posibilidad de que
el articulo 235 del TCEE —competencias subsidiarias para el caso de que una accién
de la Comunidad resultara necesaria sin que el Tratado hubiera previsto nada al res-
pecto— pudiera ser utilizado para llevar a cabo acciones en materia de relaciones ex-
teriores. Ello significd, como es bien conocido, que fuera el art. 235 el que sirviera
de base a la CEE para la firma de los primeros convenios internacionales en materia
de protecciéon del medio ambiente en los que participd a partir de los afios setenta y
ochenta del pasado siglo.

Por lo que se refiere al derecho de legacién —el otro atributo tradicional de la
subjetividad internacional junto con el ius contrahendi— el articulo 17 del Protocolo
sobre privilegios e inmunidades adoptado en 1965 sirvié inmediatamente de base
para la legacion pasiva, es decir, la aceptacion de misiones permanentes de terceros
Estados acreditadas ante la CEE. De forma que cuando se firmé el Acta Unica Euro-
pea (AUE), en 1986, ciento dieciocho misiones permanentes se encontraban ya acre-
ditadas ante la Comunidad. La legacién activa —la representacién de la Comunidad
ante terceros Estados— fue mds complicada de establecer ya que, por una parte, los
Estados no parecian muy proclives a ello y, por otra, se planteaba la cuestiéon de
quién se encargaria de llevar a cabo esta mision, si la Comision o el Consejo. No tar-
do6 en resolverse el problema, estableciéndose una doble representacion: por un lado,
el Consejo quedarfa representado por la misién diplomética del Estado que asumia
la Presidencia y, del otro, la Comisién, mediante Delegaciones ad hoc que se fueron
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creando a media que se consider6 necesario y que en la fecha antes sefialada eran ya
mds de setenta.

Los Tratados constitutivos de las Comunidades europeas recogieron también
desde su version original disposiciones relativas a las relaciones con otras organiza-
ciones internacionales, tanto universales como regionales. Los articulos 229, 230 y
231 CEE encargaban a la Comision, respectivamente, del mantenimiento de «todo
tipo de relaciones adecuadas» con los 6rganos de las Naciones Unidas, sus institu-
ciones especializadas y el GATT; de una «cooperacioén adecuada» con el Consejo de
Europa y de «una estrecha colaboracion» con la OECE. Se trataba de establecer rela-
ciones de caracter administrativo —intercambios de informacion, consultas, asistencia
técnica, etc.— con las citadas organizaciones internacionales. Por su parte, el articulo
228 establecia que, en los casos previstos en el Tratado, los acuerdos internacionales
que se concluyeran con terceros Estados y con organizaciones internacionales serian
negociados por la Comision y concluidos por el Consejo. Sobre esta base, la Comi-
sién, con apoyo de la jurisprudencia (fundamentalmente de la citada sentencia Kra-
mer) y de la doctrina, comenzé muy pronto a tejer una tupida red de contactos con
organizaciones internacionales a través de los cuales la Comunidad ha llegado a dis-
poner de estatuto de observador en algunas de ellas, a ser miembro de otras junto
con sus Estados miembros e incluso a ser miembro con exclusion de sus Estados
miembros*.

Siguiendo en el marco de las relaciones internacionales hay que afiadir que, des-
de 1967, la Comunidad ha participado de forma muy activa en el didlogo Norte-Sur
a través de la ayuda alimentaria que, como ya hemos sefialado, se gestiond sobre la
base del entonces articulo 113 CEE. También participd en algunos de los acuerdos
mundiales sobre productos de base como el cacao, el café o el caucho, y establecid
en 1971 un sistema de preferencias generalizadas a favor de los paises en vias de de-
sarrollo’.

Todo lo hasta ahora resefiado corresponde a los primeros afios de funcionamien-
to en los que la Comunidad tuvo que ir deslindando el camino y delimitando o re-
modelando sus competencias. La préctica por un lado y, por otro y de manera funda-
mental, las sucesivas modificaciones de que ha sido objeto el derecho originario

+ Se trata en este caso de organizaciones de cardcter técnico que, como la Organizacion de Pesque-
rias del Atldntico Noroccidental, la Organizacién de Pesquerias del Atldntico Nororiental, el Consejo
Oleicola Internacional o el Consejo Internacional del Azucar, entre otras, se ocupan de materias que
son de competencia exclusiva comunitaria.

5 Sobre la cooperacién al desarrollo de la Unién Europea, vid. CorRRAL SUAREZ, M. «La Politica de
cooperacion al desarrollo», en CALONGE VELAZQUEZ, A. (Coord.), Politicas comunitarias. Bases juridi-
cas, Lex Nova, Valladolid 2002, pp. 571 y ss. y «De la politica de asociacién al consenso europeo so-
bre el desarrollo», en ALONSO MARTINEZ, J. M. y HERRERO DE LA FUENTE, A. A. (Coord.), El Tratado de
Roma en su 50 aniversario, Comares, Granada 2007, pp. 121 y ss. Sobre el sistema de preferencias ge-
neralizadas, vid. CepiLLo GALVIN, M. A., Politica comercial europea y preferencias arancelarias, Dy-
kinson, Madrid 2008 y «EI sistema de preferencias arancelarias generalizadas de la Unién Europea»,
Revista de Estudios Europeos n° 55, julio-diciembre 2010, pp. 32 y ss.
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—Acta Unica Europea, Tratado de la Unién Europea, Tratados de Amsterdam y de
Niza— han ido cambiando la base juridica de la accién exterior de la Comunidad y de
la Unidn o incluso creando nuevas bases de accion en el marco de las relaciones ex-
teriores. De forma que, por ejemplo, la Comunidad ya no tuvo necesidad de acudir al
articulo 235 —mas tarde, art. 308— para ser parte en tratados en materia de medio am-
biente a partir del momento en que el articulo 130 R, introducido por el Acta Unica
Europea, le permitié expresamente concluir acuerdos internacionales al objeto de co-
operar en la materia con terceros paises y organizaciones internacionales. El AUE in-
trodujo igualmente en el Tratado de Roma la investigacion y el desarrollo tecnoldgi-
co, materias en relacién a las cuales la Comunidad también podia mantener relacio-
nes internacionales, pudiendo concluir tratados sobre la base que, a partir de ese
momento, le daba el articulo 130 N. Otro tanto puede decirse de las politicas de edu-
cacidn, formacion profesional y juventud o de cultura o de salud publica introducidas
en el Tratado de Maastricht, con relacién a las cuales los articulos 126, 128 y 129 in-
dicaban, respectivamente, que la Comunidad y los Estados miembros favorecerian la
cooperacion con terceros paises y organizaciones internacionales competentes en la
materia. Por citar, para terminar, otro ejemplo mas, el Tratado de Niza introdujo el ar-
ticulo 181 A sobre acciones de cooperacion econdmica, financiera y técnica con ter-
ceros paises «coherentes con la politica de desarrollo de la Comunidad».

Finalmente, no hay que olvidar que a partir de la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht la Unidon Europea empez6 a desarrollar la Politica exterior y de seguridad
comun, es decir, otro sector de la accion exterior que, por sus circunstancias especia-
les —su cardcter intergubernamental fundamentalmente— requiere que se le dedique
una atencién especial.

2. La cooperacién Politica europea

Si bien la Politica exterior y de seguridad comiin (PESC) apareci6é formalmente
en el Tratado de la Unién Europea, la realidad es que ya desde comienzos de los
afios setenta los Miembros de la Comunidad venian cooperando en el campo de la
politica exterior®. Tras el fracaso del Plan Fouchet en 1961 tuvieron que pasar diez
afios para que, con la aprobacién del Informe de Luxemburgo —mds conocido como
Informe Davignon— se iniciara la cooperacién entre los Seis en materia de politica
exterior. El citado Informe proponia un mecanismo de concertacién basado en con-
sultas regulares entre responsables de la politica exterior que no suponia una obliga-

¢ Sobre la evolucién de la cooperacion politica europea y, mas tarde, de la Politica exterior y de se-
guridad comin pueden consultarse diferentes trabajos nuestros publicados al hilo de los cambios que se
han ido produciendo: «La Politica Exterior y de Seguridad Comun y su necesaria revision», Revista de
Estudios Europeos n° 15, 1997, pp. 3 y ss.; «La Politica Exterior y de Seguridad Comun en el Tratado
de Amsterdam, Noticas de la Union Europea n° 186, 2000, pp. 103 y ss.; «La Politica Exterior y de Se-
guridad Comun tras la cumbre de Niza. La Politica Europea de Seguridad y Defensa», Noticias de la
Union Europea n° 182, 2003, pp. 63 y ss.; «La Politica Exterior y de Seguridad Comiin en el Tratado
de Lisboa», Anuario de Derecho Europeo n° 5, 2008, pp. 37 y ss.
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cion de resultado sino de comportamiento y que fue asumido por los Estados. Su ca-
racteristica esencial consistia en que la cooperacién politica se desarrollaria por los
seis Estados miembros de las Comunidades pero al margen de las Comunidades.

A raiz de la primera ampliacién, un nuevo informe fue solicitado por los Jefes de
Estado y de Gobierno de los Nueve, en octubre de 1972, con el fin de mejorar la co-
operacion politica. Es el denominado Informe de Copenhague, de julio de 1973, a
partir del cual se puede decir que se establece la que a partir de entonces se denomi-
naria Cooperacion Politica Europea (CPE). Esta cooperacion politica se completaria
con la creacién en Parfs, en 1974, del Consejo Europeo y con la Declaracién solem-
ne de Stuttgart sobre la Unién Europea, de 1983. En todo caso, la cooperacién poli-
tica quedaba reducida al campo de la politica exterior y los Estados mantenian sus
competencias soberanas en la materia. En realidad, inicamente se comprometian a
intercambiar informaciones y consultas y a intentar adoptar posturas comunes.

Esta formula de cooperacion politica que, como se ha sefialado’, fue aceptada no
sin desconfianza tanto por los partidarios de una Europa federal como por los que
Rreferfan una Europa de los Estados, es la que seria «constitucionalizada» en el Acta
Unica Europea (AUE) en 1986 bajo el titulo de «Disposiciones sobre la cooperacion
europea en materia de politica exterior». Hay que sefalar, no obstante, que el AUE
introdujo dos novedades con relacién a la cooperacién que hasta entonces se habia
desarrollado: La primera fue que dicha cooperacién dejé de tener lugar exclusiva-
mente en materia de politica exterior para extenderse a la seguridad; la segunda, la
creacién en Bruselas de una Secretaria encargada de asistir al Estado que en cada
momento ejerciera la Presidencia «en la preparacion y aplicacion de las actividades
de la Cooperacion Politica Europea».

Cinco afios después de la entrada en vigor del AUE se concluia el Tratado de
Maastricht y se creaba la Politica exterior y de seguridad comiin (PESC) como una
continuacion de la CPE8. Las disposiciones del AUE sobre cooperacion politica no
habian servido para reaccionar de forma coherente ante los grandes cambios que en
los tltimos afios habian tenido lugar en Europa y la Comunidad necesitaba nuevos
instrumentos para hacer frente en comtn a los acontecimientos que se estaban pro-
duciendo o, incluso, para adelantarse a ellos, en lugar de tener que ir siempre a re-
molque de los mismos. Por otro lado, algunos Estados habfan manifestado su interés

7 CHARPENTIER, J., «La coopération politique entre les Etats membres des Communautés Européen-
nes», Annuaire Frangais de Droit International, 1979, p. 756.

8 Sobre la PESC en el Tratado de Maastricht, vid. Cartou, L., L’Union Européenne, Dalloz, Paris
1996; GuTIERREZ Espapa, C., El sistema institucional de la Union Europea, Tecnos, Madrid 1993; He-
RRERO DE LA FUENTE, A. A., «La Politica exterior y de seguridad comun de la Unién Europea», en BiGLI-
No, P. (Coord.), Diccionario de términos comunitarios, McGraw-Hill, Madrid 1997, y «La Politica exte-
rior y de seguridad comtin de la Unién Europea y su necesaria revision», Revista de Estudios Europeos
n° 16, 1997, pp. 3 y ss.; RyBa, B. Ch., «La politique étrangere et de sécurité commune. Mode d’emploie
et bilan d’une année d’application», Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne n° 384, 1995,
pp. 14 y ss.; Tanca, A., «La Politique étrangere et de sécurité commune de 1’Union Européenne en
1995%», Journal Européen de Droit International 1996, pp. 447 y ss.
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por afiadir la defensa a las materias de las que se venia ocupando la CPE, de forma
que tal vez fuera posible desvincular la defensa europea de la alianza con los Esta-
dos Unidos dentro de la OTAN. Por ese motivo, el articulo J.4 del Tratado de la
Unién Europea establecié que la Politica exterior y de seguridad abarcarfa también
la defensa, aunque ésta dltima en unas condiciones un tanto claudicantes’. En todo
caso, la PESC, lo mismo que la CPE, iba a seguir siendo intergubernamental; el
«método comunitario» de integracion —decisién del Consejo a propuesta de la Comi-
sién, etc.— no iba a regir en estas materias. La unanimidad para la adopcion de deci-
siones seguia siendo la regla.

El Tratado de Amsterdam de 1997, entrado en vigor el 1° de mayo de 1999, apor-
t6 algunas modificaciones a la PESC, entre las cuales las mds importantes fueron sin
duda la introduccién de la regla de la mayoria para la adopcién de determinadas deci-
siones y la aparicién del Alto Representante. Digamos, simplificando un poco las co-
sas!® que, por la primera, determinadas decisiones, subordinadas a otra adoptada por
unanimidad, se aprobaban por mayoria''. Mediante la creacién de la figura del Repre-
sentante permanente se pretendia, en buena medida, que una misma persona, mas alla
de los seis meses de duracién de cada Presidencia, representara a la PESC de forma
que ésta se hiciera mas visible desde el exterior de lo que hasta entonces lo habia
sido. Es el puesto que desde entonces y hasta el reciente nombramiento de la barone-
sa inglesa Catherine Ashton ha venido desempefiando Javier Solana.

La adopcién del Tratado de Niza, finalmente, no aporté grandes cambios al Titu-
lo V del TUE, pero en la «cumbre» que con ese motivo se celebrd se puso en marcha
la entonces llamada Politica europea de seguridad y defensa (PESD) que a partir de
ese momento constituye un desarrollo importante de la PESC. Ya sefialamos en otro
lugar'? que si bien el mandato que recibié la Conferencia intergubernamental de
2000 fue un tanto ambiguo, el Consejo Europeo lo fue puntualizando a lo largo de
las reuniones celebradas en Colonia (junio de 1999), Helsinki (diciembre de 1999) y

® Como se sabe, las decisiones y acciones que tuvieran repercusiones con la defensa las dejaba el
Tratado de Maastricht en manos de la Unién Europea Occidental. La situacién cambié cuando el Trata-
do de Niza puso todo ello a cargo de la propia Unién Europea. Vid. CorRrRAL SUAREZ, M., «Algunas con-
sideraciones sobre la integracion de la UEO en la Unién Europea», Revista de Estudios Europeos n° 7,
1994, pp. 15y ss.

10 Remitimos de nuevo a trabajos nuestros anteriores: «La Politica exterior y de seguridad comtn
en el Tratado de Amsterdam», Revista de Estudios Europeos n° 20, 1998, pp. 3 y ss. y «Del Informe
Davignon a la Politica europea de seguridad y defensa. Una evolucién mds aparente que real», en
ALONSO MARTINEZ, J. M. y HERRERO DE LA FUENTE, A. A. (Coord.), El Tratado de Roma en su cincuenta
aniversario (1957-2007), Ed. Comares, Granada 2007, pp. 89 y ss.

' No es posible dedicar demasiada atencion a cuestiones puntuales. Sin embargo conviene recor-
dar que el hecho de que determinadas decisiones se adopten por mayoria no impide que, en dltima ins-
tancia, de acuerdo con el art. 23.2, cualquier Estado miembro, alegando motivos nacionales importan-
tes, puede paralizar el proceso decisorio.

12 «La Politica Europea de Seguridad y Defensa», en RAMON CHorNET, C. (Ed.), Derechos y liber-
tades ante las nuevas amenazas a la seguridad global, Tirant lo Blanch, Valencia 2005, pp. 79 y ss., en
especial, p. 100.
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Santa Marfa de Feira (junio de 2000) y, finalmente, la Conferencia abord6 un abani-
co de materias no previstas inicialmente, de tal forma que la reunién de Niza dio un
gran empuje a la PESC —especialmente en lo que se refiere a los aspectos militares
de la misma-— a pesar de que la seguridad y la defensa nunca estuvieron formalmente
en la agenda de la CIG de 2000'.

El dltimo desarrollo de la cooperacidn intergubernamental en materia de politica
exterior, seguridad y defensa anterior al Tratado de Lisboa viene dado por la consa-
gracion, en Niza, de la Politica europea de seguridad y defensa. El origen de la mis-
ma se encuentra en la reunién franco-britdnica que tuvo lugar en Saint-Malo en di-
ciembre de 1998. Marca el punto de inflexién de la postura del Reino Unido, hasta
entonces contraria a cualquier iniciativa tendente a la «militarizacién» de la Unién
Europea. Todo indica que el cambio de actitud britdnico se debid, fundamentalmen-
te, a la constatacién de la debilidad europea en materia militar puesta dramaticamen-
te de manifiesto en la crisis de los Balcanes'*. Con posterioridad, en el Consejo Eu-
ropeo celebrado en Colonia en junio de 1999 los entonces quince Estados miembros
asumieron el proyecto franco-britdnico y las posteriores reuniones de Helsinki, en
diciembre de 1999, y de Feira, en junio de 2000, sirvieron para configurar una politi-
ca que adquiriria su base definitiva en el Informe de la Presidencia francesa aproba-
do por el Consejo Europeo en la reunién de Niza.

La PESD —que en el Tratado de Lisboa se convierte en Politica comtn de seguri-
dad y defensa (PCSD)- constituye un desarrollo de la PESC y permite a los miem-

13 Sobre la PESC/PESD a partir de la «cumbre» de Niza, vid., entre otros, los siguientes trabajos:
AznAR GOMEZ, M. (Es posible la identidad europea de defensa? Aspectos recientes en la evolucién nor-
mativa e institucional», Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 3, 1998, pp. 619 y ss.; ELoRrzA, J.,
«La Uni6n Eurpea después de Niza», Politica Exterior n° 79, 2001, pp. 84 y ss.; Garcia PErez, R., «La
PESD en el proyecto de Tratado constitucional», en Pueyo Losa, J. (Dir.), Constitucion y ampliacion
de la Union Europea. Crisis y nuevos retos, Térculo Ediciéns, Santiago de Compostela 2004, pp. 295 y
ss.; GoNzALEZ ALONso, L. N., «La politica europea de seguridad y defensa después de Niza», Revista de
Derecho Comunitario Europeo n° 9, 2001, pp. 198 y ss.; GNesotTo, N., (Ed.) Politica de seguridad y
defensa de la Union Europea. Los cinco primeros arios (1999-2004), Instituto de Estudios de Seguri-
dad, Unién Europea, Paris 2004; HERRERO DE LA FUENTE, A. A., «La politica exterior y de seguridad co-
mun tras la cumbre de Niza. La politica europea de seguridad y defensa», Noticias de la Union Euro-
pea n® 218, marzo 2003, pp. 63 y ss., y «La Politica europea de seguridad y defensa», en RAMON CHOR-
NET, C. (Ed.), en Derechos y libertades ante las nuevas amenazas a la seguridad globlal, Tirant lo
Blanc, Valencia 2005, pp. 79 y ss.; PALoMARES LErRMA, G. (Ed.), Politica de seguridad de la Union Eu-
ropea: realidades y retos para el siglo XXI, Instituto Universitario General Gutierrez Mellado/Tirant lo
Blanch, Valencia 2002; Pegrs, S., «Common Foreign and Security Policy 1999-2000 », Yearbook of
European Law 2001, pp. 531 y ss.; SOLANA MADARIAGA, J., «Le developpement de la politique commu-
ne de sécurité et défense de 1’Union Européenne», Revue du Marché Commun et de [’Union Européen-
ne n° 442, 2000, pp. 586 y ss.; VIGNES, D., «Et si Amsterdam avait fait encore une autre chose de bien:
permettre de réaliser la politique de défense commune?», Revue du Marché Commun et de I’Union Eu-
ropéenne n° 425, 1999, pp. 77 y ss.

14 Biscop, S., «Le Royaume Uni et I’Europe de la défense: de 1’opposition au pragmatisme», Revue
du Marché Commun n° 435, 2000, pp. 73 y ss., y HERRERO DE LA FUENTE A. A. y CORRAL SUAREZ, M.,
«La contribucién de la UE al mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales », Revista de
Derecho de la Union Europea n° 16, 2009, pp. 11y ss., en especial pp. 39 y ss.
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bros de la Unién reaccionar eficazmente ante las crisis que afectan a la paz y a la se-
guridad internacionales'>. Al mismo tiempo, puede constituir el embrién de una poli-
tica de defensa que en el futuro pueda llegar a ser una defensa comin. Hoy, no obs-
tante, la defensa europea sigue en manos de la OTAN, si bien ésta se beneficia del au-
mento de las capacidades militares de su pilar europeo y la Unién Europea cuenta
con la OTAN para el desarrollo y la aplicacién de la PCSD en momentos de crisis'®.

El establecimiento de la PESD ha supuesto la aparicion en el seno de la UE de
6rganos militares, como el Comité Militar de la Unién Europea (CMUE) y el Esta-
do Mayor de la Unién Europea (EMUE), de organismos de apoyo, como la Unidad
Politica y el Centro de Situacion, e incluso el proyecto de una pequefia fuerza ar-
mada —la Fuerza de Reaccién Répida— compuesta por alrededor de 60.000 hombres
y la formacién de Grupos de combate, de unos 1.500 efectivos cada uno, en condi-
ciones de poder ser llevados con cierta rapidez a cualquier lugar y utilizados para la
gestion internacional de crisis'’. Como esta gestion de crisis puede necesitar tam-
bién capacidades civiles, se cuenta con aportaciones nacionales de fuerzas de poli-
cia que, en un primer momento, una vez terminadas las hostilidades, puedan mante-
ner el orden'®.

Como el desarrollo tanto de la PESC como de la PESD puede requerir la con-
clusién de tratados internacionales, aunque el Tratado de Maastricht no establecid
nada al respecto, la revisiéon de Amsterdam introdujo en el articulo 24 del TUE un
procedimiento ad hoc: Si se consideraba necesario, el Consejo, por unanimidad, po-
dia autorizar a la Presidencia, en su caso asistida por la Comision, a entablar nego-
ciaciones con vistas a la realizacion de acuerdos internacionales con Estados u orga-
nizaciones internacionales. El Consejo, también por unanimidad y a propuesta de la
Presidencia seria quien los concluiria. No obstante, dichos acuerdos no serian vincu-
lantes para un Estado miembro cuyo representante en el Consejo declarase que debia
ajustarse a las exigencias de su propio procedimiento constitucional. Se trataba, por
consiguiente, de un procedimiento hibrido de conclusién de tratados internacionales
con el que se intentaba ir un poco mads alld de lo estrictamente intergubernamental
sin que se pudiera llegar demasiado lejos debido a la carencia de personalidad de la

15 Misiones que, como las de los «cascos azules» de la ONU, tienen que ver con el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales y no con la defensa. Sobre las «Misiones Petersberg» puede
consultarse el articulo ya citado sobre «La contribucién de la UE al mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacionales», Revista de Derecho de la Union Europea n° 16, pp. 56 y ss.

16 Tras largas negociaciones en las que hubo que superar graves dificultades, la UE y la OTAN al-
canzaron en diciembre de 2002 el acuerdo denominado «Berlin-plus» por el que la UE puede utilizar,
bajo su direccidn, las capacidades de la OTAN.

17 Sobre la accidn llevada a cabo por la UE en esta materia puede consultarse nuestro trabajo «La
participacion de la Unién Europea en la gestion internacional de crisis», Revista de Estudios Europeos
n® 52, pp. 9y ss.

18 Vid. NoGUIER, A., «La gestion civile des crises par I’Union Européenne. L’intégration des Etats-
Majors et des Forces de police», Revue du Marché Commun et de I’'Union Européenne n° 452, 2001,
pp. 614 y ss.
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Unién Europea'. La reforma de Niza dio un paso mds. Modificé el articulo 24 del
TUE de Amsterdam al abrir la posibilidad de que determinados acuerdos internacio-
nales adoptados en el marco de la PESC —los que tuvieran por finalidad aplicar una
posicién comun o una acciéon comun— fueran adoptados por el Consejo por mayoria.

Para terminar este punto se puede afadir que en el tercer pilar de la Unién Europea
—inicialmente de caricter intergubernamental, como sabemos— establecido por el
Tratado de Maastricht y dedicado a la cooperacion en los dmbitos de la justicia y en
los asuntos de interior, el articulo K.3 preveia que el Consejo, a peticién de cualquier
Estado miembro y con relacién a determinadas materias, podia celebrar convenios,
recomendando su adopcion a los Estados miembros seglin sus respectivas normas
constitucionales. El articulo 34 del TUE revisado en Amsterdam modificé ligera-
mente lo acordado en Maastricht y el apartado 4 del citado articulo 24 del TUE de
Niza, relativo a la PESC, extendia la posibilidad de concluir acuerdos por mayoria a
la cooperacion policial y judicial en materia penal objeto del Titulo VI. Hoy, la «co-
munitarizacién» del tercer pilar iniciada con el Tratado de Amsterdam se ha comple-
tado con el de Lisboa.

III. EL ESTADO DE LA ACCION EXTERIOR DE LA UE ANTES
DEL TRATADO DE LISBOA

Como consecuencia de todo lo hasta ahora expuesto, en visperas de la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, la Comunidad y la Unién Europea mantenian una am-
plia gama de relaciones internacionales, separadas, eso si, por la forma de actuar: El
«método comunitario» seguido por la Comunidad en sus relaciones exteriores y el
procedimiento intergubernamental de las acciones llevadas a cabo por los Estados en
el marco de la PESC/PESD.

Asi es como la préctica totalidad de los tratadistas del Derecho comunitario euro-
peo ha expuesto hasta ahora la accién exterior de la Comunidad/Unién Europea,
abordando por separado la PESC y las relaciones exteriores de las Comunidades Eu-
ropeas, distinguiendo entre estas tltimas segtin su base competencial: Relaciones ex-
teriores asumidas en virtud de competencias expresas, implicitas o por la via del arti-
culo 235/308, o sea, competencias subsidiarias. Para desarrollar unas y otras no olvi-
demos que la Comunidad siempre ha gozado de personalidad juridica, disponiendo,

19 Vid. REMIRO BROTONS, A., Prélogo a la obra de DiEz-HOCHLEITNER, J., La posicion del Derecho
Internacional en el Derecho Comunitario, McGraw-Hill, Madrid 1988, p. XIII.

20 El Espacio de libertad, seguridad y justicia ocupa el Titulo V del TFUE — arts. 67 a 89 —y consti-
tuye un dmbito de competencia compartida entre la Unién y sus Miembros; lo cual significa, como se ha
puesto de relieve, «la completa integracion de las materias del Tercer Pilar en la UE, la aplicacién del
procedimiento legislativo ordinario y la homogeneidad de actos juridicos... y la extensién de todas las
materias del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia del régimen comun jurisdiccional TICE» (DEL
VaLLE GALVEZ, A., «Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia y Tratado de Lisboa», en MARTIN v PEREZ
DE NANCLARES, J. (Coord.), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, cit., p. 426).
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por lo tanto del derecho de legacion activo y pasivo y, en las condiciones previstas,
también del ius contrahendi, es decir, de la competencia para concluir tratados in-
ternacionales. De forma que la situacion inmediatamente anterior a la entrada en vi-
gor del Tratado de Lisboa era la que a continuacién, de forma muy sucinta, vamos a
resumir.

Como competencias expresas de la Comunidad hay que resefiar las relativas a la
Politica comercial comun, la asociacion de paises y territorios de ultramar, las rela-
ciones con otras organizaciones internacionales, la asociacion con terceros Estados,
las politicas de investigacion y desarrollo tecnoldgico, de medio ambiente, de educa-
cion, formacion profesional y juventud, de cultura, de salud publica, de redes tran-
seuropeas y de cooperacién econdémica, financiera y técnica. También son expresas
las competencias comunitarias en el &mbito de la unién econdmica y monetaria y en
el de la cooperacién al desarrollo. Por cuanto hace a las competencias exteriores im-
plicitas, una vez «descubiertas» en el asunto A.E.T.R, éstas han sido evocadas por la
Comunidad para la asuncién de compromisos internacionales en distintos sectores de
su actividad en que esa posibilidad no estaba prevista de forma explicita en los Trata-
dos. No obstante, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha ido haciendo importan-
tes puntualizaciones al respecto; por ejemplo, en el Dictamen 1/1994, de 15 de no-
viembre, sobre la Organizaciéon Mundial del Comercio, o en las Sentencias de 5 de
noviembre de 2002 sobre los denominados «acuerdos de cielos abiertos».

Por lo que se refiere a las competencias subsidiarias, a pesar de que sus condi-
ciones de aplicacién han sido celosamente exigidas por el Tribunal de Justicia, la
Comunidad las ha utilizado ampliamente sobre la base del articulo 308, antes 235 y
hoy, con el Tratado de Lisboa, articulo 352. En este precepto se apoyaron, por ejem-
plo, los acuerdos comerciales preferenciales, especialmente antes de que los Trata-
dos de Amsterdam o Niza proporcionaran una mejor base en determinadas materias.
Pero més relevante seguramente es el hecho de que determinados fondos, como el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional o el Fondo Europeo de Cooperacién Mone-
taria, se crearan sobre su base, asi como importantes politicas comunitarias, como la
energética, la de investigacion o la de proteccion de los consumidores.

Esta era la situacion existente antes de que el Tratado de Lisboa de 2007 entrara
en vigor. Hoy la situacién ha cambiado aunque, como ya sefialamos, menos de lo
que a primera vista podria pensarse. En muchos aspectos, el Tratado de Lisboa no es
el trasunto del fenecido Tratado Constitucional sino mds bien la revisién de lo acor-
dado en Niza. Por fortuna, la famosa politica comunitaria de los «pequefios pasos»
sigue vigente. En todo caso, en lo que se refiere concretamente a las relaciones exte-
riores de la Unidn, aunque cuentan con un Titulo comun en el Tratado de la Unioén
Europea, éstas siguen estando separadas entre las que a partir de ahora se incardinan
en la «Accidén exterior de la Unién» (Titulos I a VII de la Quinta Parte del TFUE),
por un lado, y las que se desarrollan dentro de la «Politica exterior y de seguridad
comtin/Politica comun de seguridad y defensa» (Secciones 1 y 2 del Capitulo 1 del
Titulo V del TUE), por otro.

162



LAS RELACIONES EXTERIORES DE LA UNION EUROPEA EN EL TRATADO DE LISBOA

IV. LA ACCION EXTERIOR EN EL TRATADO DE LISBOA

Como ya hemos puesto de relieve, la accion exterior de la Unién Europea apare-
ce reglamentada tanto en el Tratado de la Unién Europea (TUE) como en el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) adoptados en Lisboa. Y a pesar de
que la Comunidad Europea ha desaparecido y de que la Unién dispone ya de perso-
nalidad juridica propia, la realidad es que las relaciones exteriores siguen divididas
en dos sectores, igual que antes: La accién exterior «comunitarizada», es decir, la
que desarrollaba hasta ahora la Comunidad Europea, y la accidn exterior interguber-
namental, es decir, la Politica exterior y de seguridad comun (PESC) y la Politica
europea de seguridad y defensa (PESD), que, como ya se ha sefialado, a partir de
ahora se denomina Politica comun de seguridad y defensa (PCSD).

El Capitulo 1 del Titulo V del TUE de Lisboa establece las «Disposiciones gene-
rales relativas a la accidn exterior de la Unién Europea» que son comunes tanto a la
accion exterior «comunitarizada» como a la PESC/PCSD. Sin embargo, a partir de
ahi ambas marchan por diferentes caminos aunque el hecho de que haya unas dispo-
siciones comunes establece un indudable lazo de unién que queda reforzado por el
Ilamamiento expreso relativo a la necesidad de que la Unidn vele por la cohesién en-
tre los distintos dmbitos de la accidn exterior y entre €sta y las demas politicas. De
ello habran de encargarse tanto el Consejo como la Comisidn, asistidos por el Alto
Representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. En consecuencia, a
partir de aqui vamos a distinguir entre Accion exterior de la Unién para referirnos a
la «comunitarizada» y Politica Exterior y de Seguridad comun/Politica comun de se-
guridad y defensa para referirnos a la parte de las relaciones exteriores de la Unidén
que sigue siendo intergubernamental.

1. Los principios basicos comunes

Los articulos 21 y 22 del TUE recogen las disposiciones generales que son co-
munes a la accion exterior. El articulo 21 del TUE establece los principios basicos:
El fomento de la democracia, del Estado de Derecho y de la universalidad e indivisi-
bilidad de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, el respeto a la
dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad y el respeto de los princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho Internacional. Puede afirmar-
se que todos se encontraban ya recogidos en el articulo 11 del TUE de Niza junto
con los objetivos de la PESC. Sin embargo, en el dltimo de los principios citados se
puede observar una importante diferencia: Mientras el TUE de Niza se referia exclu-
sivamente a los principios de la Carta de las Naciones Unidas, del Acta final de Hel-
sinki y de la Carta de Parfs, el de Lisboa afiade los del Derecho Internacional. Es
algo que podria parecer superfluo pero que, a la vista de acontecimientos recientes,
no es malo recordar. Como consecuencia de ello cabria afirmar que el sometimiento
general a los principios de Derecho Internacional supondria que todas las disposicio-
nes del Tratado deberian ser interpretadas a la luz de aquellos.
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Junto a los principios, en el articulo 21 aparecen también los objetivos del con-
junto de la accién exterior y aqui hay otras novedades importantes con relacién a la
reglamentacion hasta ahora vigente:

«2. La Union definird y ejecutard politicas comunes 'y acciones y se esforzard por
lograr un alto grado de cooperacion en todos los dmbitos de las relaciones internacio-
nales con el fin de:

a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia e inte-
gridad;

b) consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos hu-
manos y los principios del Derecho Internacional;

c) mantener la paz, prevenir conflictos y fortalecer la seguridad internacional con-
forme a los propdsitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas, asi como a los
principios del Acta Final de Helsinki y a los objetivos de la Carta de Paris, incluidos
los relacionados con las fronteras exteriores;

d) apoyar el desarrollo sostenible en los planos economico, social y medio-ambien-
tal de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza;

e) fomentar la integracion de todos los paises en la economia mundial, entre otras co-
sas mediante la supresion progresiva de los obstdculos al libre comercio internacional;

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccion y mejora de la calidad
del medio ambiente y de la gestion sostenible de los recursos naturales mundiales,
para lograr el desarrollo sostenible;

g) ayudar a las poblaciones, paises y regiones que se enfrenten a catdstrofes natu-
rales o de origen humano, y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacion multilateral soli-
da y una buena gobernanza mundial».

El desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, la supresion progresiva de
los obstaculos al comercio internacional, la mejora del medio ambiente y la gestioén sos-
tenible de los recursos naturales, la ayuda en casos de catdstrofes naturales o de origen
humano, la cooperaciéon multilateral y la buena gobernanza mundial son objetivos nue-
vos que no aparecian en las redacciones anteriores del TUE. Hay que decir, no obstante,
que, aunque son novedosos en el marco de la Unién Europea, no son originales puesto
que ya se encuentran en importantes documentos internacionales, como la Declaracién
del Milenio, o se integran dentro de un objetivo global como es el del desarrollo soste-
nible, tal como ha sido consagrado en la Conferencia de Johanesburgo de 2002, o inclu-
so aparecen en la Estrategia Europea de Seguridad adoptada el 12 de diciembre de
2003. Con todo, al ser introducidos en el marco de la accion exterior de la Unién Euro-
pea, dan testimonio del compromiso de ésta con los grandes problemas del mundo.

El articulo 21 sefiala, ademds, que la Unioén procurara desarrollar relaciones y
crear asociaciones con terceros paises y con organizaciones internacionales y propi-
ciard soluciones multilaterales a los problemas comunes en el marco de las Naciones
Unidas. Se trata, por consiguiente, no solo de fijar unos procedimientos a través de
los cuales promover el respeto de los principios y perseguir los objetivos sino tam-
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bién de establecer un importante posicionamiento politico frente a la deriva que el
orden internacional puede sufrir como consecuencia del unilateralismo. En contacto
con todo ello se encuentran, ademds, los objetivos que «en sus relaciones con el res-
to del mundo» la Unién perseguird de acuerdo con el articulo 3.5 del TUE: Contri-
buir a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y el res-
peto mutuo de los pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacién de la pobreza y
la proteccion de los derechos humanos, especialmente los del nifio, asi como al es-
tricto respeto y al desarrollo del Derecho Internacional, en particular el respeto de
los principios de las Naciones Unidas. Como puede comprobarse, algunos de estos
objetivos coinciden, mds o menos, con los de la accidn exterior que acabamos de ver
y unicamente llama la atencidn el especial interés de la Unién por los derechos del
nifio. No parece que haya razdén para referirse exclusivamente a ellos cuando hay
otros muchos colectivos especialmente vulnerables —mujeres, pueblos indigenas,
discapacitados, entre otros— que merecen apoyo en igual medida. También es preciso
afiadir que, en este contexto, el articulo 8 del TUE establece que la Unién debe desa-
rrollar relaciones preferentes con los paises vecinos al objeto de establecer un espa-
cio de prosperidad y de buena vecindad.

El articulo 22 por su parte se ocupa del procedimiento de accién y de la partici-
pacién de las instituciones en el marco comun de la accidn exterior:

«l1. Basdndose en los principios y objetivos enumerados en el articulo 21, el Con-
sejo Europeo determinard los intereses y objetivos estratégicos de la Union.

Las decisiones el Consejo Europeo sobre los intereses y objetivos estratégicos de
la Union tratardn de la politica exterior y de seguridad comiin y de otros dmbitos de la
accion exterior de la Union. Podrdn referirse a las relaciones de la Union con un pais
0 una region, o tener un planteamiento temdtico. Definirdn su duracion y los medios
que deberan facilitar la Union y los Estados miembros.

El Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad, basdndose en una recomen-
dacion del Consejo adoptada por éste segiin las modalidades previstas para cada dm-
bito. Las decisiones del Consejo Europeo se ejecutardn con arreglo a los procedimien-
tos establecidos en los Tratados.

2. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad, en el dmbito de la politica exterior y de seguridad comiin, y la Comision, en los de-
mds dmbitos de la accion exterior, podrdn presentar propuestas conjuntas al Consejo».

La simple lectura del texto transcrito pone de relieve el papel predominante que
en la materia corresponde al Consejo Europeo — que actda por unanimidad — al ser el
encargado de establecer los intereses y objetivos estratégicos en los que se basard la
accion exterior. También deja clara la distincion entre la PESC y «los demds dmbitos
de la accion exterior»?!.

21 Es lastima que las expresiones «relaciones de la Unién con un pais o una regién» o «plantea-
miento temdtico» del art. 22 no se hayan vuelto a utilizar en el art. 29 en lugar de «asunto concreto de
cardcter geografico o teméatico».
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Digamos para finalizar este apartado que la Unién Europea disfruta ya de una in-
dudable personalidad juridica internacional sobre la base del articulo 47 del TUE:
«La Unidn tiene personalidad juridica». Como consecuencia, goza de los mismos
atributos inherentes a dicha personalidad que antes tuvieron las Comunidades Euro-
peas a los que ya nos hemos referido. No obstante, algo cambia en cuanto al proce-
dimiento de conclusién de tratados internacionales y desde el momento en que el
Alto Representante y el Servicio Europeo de Accidn Exterior, a los que mas adelan-
te nos referiremos, habran de reemplazar al Consejo y a la Comisién en lo relativo al
derecho de legacion.

Lo hasta aqui expuesto es comun a toda la accién exterior que, a partir de ahi,
aparece repartida entre la que desarrolla la Unién (Quinta Parte del TFUE) y la que
desarrollan los Estados en el marco de la PESC/PESD (Titulo V del TUE). De ello
nos ocupamos a continuacién, destacando tnicamente los aspectos fundamentales
ya que un andlisis mds detallado excederia en mucho el marco material en el que nos
movemos.

2. La accion exterior de la Union

Como ya hemos sefialado, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
regula en su Quinta Parte (articulos 205 a 222) la mayor parte de los diferentes dm-
bitos de la accién exterior de la Unién??: Politica comercial comiin, Cooperacién con
terceros paises y ayuda humanitaria, Medidas restrictivas, Acuerdos internacionales,
Relaciones de la Unién con organizaciones internacionales y con terceros paises y
delegaciones de la Unién y, finalmente, Clausula de solidaridad. Naturalmente, no
todo es nuevo sino que en gran medida se limita a recoger lo que ya existia. Aqui
nos referiremos exclusivamente a las novedades introducidas por el Tratado de Lis-
boa que, a nuestro juicio, presentan mayor interés.

La Politica comercial comun, seguramente el &mbito mas importante de la accién
exterior, empieza por ser considerada de forma indudable por el articulo 3 TFUE
como ambito de competencia exclusiva de la Unién en la que «sélo la Unién podra
legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes, mientras que los Estados miem-
bros, en cuanto tales, inicamente podran hacerlo si son facultados por la Unién o
para aplicar actos de la Unién». Sin embargo las disposiciones del Tratado de Lisboa
sobre la politica comercial comuin no aportan novedades demasiado importantes,
como no sea que amplian su marco al comercio de servicios, a los aspectos comercia-
les de la propiedad intelectual y a las inversiones extranjeras directas. Por otro lado,
puede destacarse el hecho de que, como consecuencia de la intervencién del Parla-
mento Europeo, el procedimiento de conclusién de acuerdos internacionales en esta
materia se acerca bastante al procedimiento general de celebracion de tratados.

22 No todas las competencias exteriores de la Unidn aparecen recogidas en la Quinta Parte del
TFUE. Algunas siguen dispersas a lo largo del Tratado. Es el caso, por ejemplo, de las que afectan a
medio ambiente o a investigacion y desarrollo tecnolégico.
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La ayuda al desarrollo es, sin duda, otra importante funcién de la Unién Europea
a la que, sin embargo, no vamos a dedicar aqui la atencidén que necesita puesto que
es objeto de otro trabajo que se publica en este mismo volumen de la Revista de De-
recho de la Union Europea. Digamos solamente que la cooperacion al desarrollo
comprende lo que sobre cooperacién econémica y financiera incluy6 el Tratado de
Niza y va unida a la ayuda humanitaria, novedad ésta introducida por el Tratado de
Lisboa.

La gestion de las relaciones con otras organizaciones y con terceros paises no ha
sido modificada, salvo por la inclusién de la OSCE junto con las otras organizacio-
nes a las que ya hacian referencia los articulos 302 a 304 del TCE. Sin embargo, la
representacion de la Union en dichas organizaciones se verd afectada como conse-
cuencia de la introduccion de la figura del Alto Representante para Asuntos Exterio-
res y Politica de Seguridad —a la que enseguida nos referiremos— y, sobre todo, de la
creacién del Servicio Europeo de Accion Exterior —atin por entrar en funciones— si
bien la Decisién 2010/427/UE, de 26 de julio de 2010 ha establecido ya la organiza-
cién y el funcionamiento del citado Servicio?.

Los acuerdos internacionales constituyen el instrumento por excelencia de la ac-
cién exterior. El articulo 3.2 TFUE indica al respecto que «L.a Unién dispondra tam-
bién de competencia exclusiva para la celebracién de un acuerdo internacional cuan-
do dicha celebracion esté prevista en un acto legislativo de la Unién, cuando sea ne-
cesaria para permitirle ejercer su competencia interna o en la medida en que pueda
afectar a normas comunes o alterar el alcance de las mismas». Por su parte, los arti-
culos 216 a 219 retinen disposiciones que hasta entonces habian estado dispersas en
los tratados sin lograr conseguir, no obstante, una completa sistematizacién de la
materia. Con todo, es preciso reconocer que la nueva reglamentacién ha racionaliza-
do los procedimientos de conclusién de tratados y ha supuesto un progreso en cuan-
to a su asimilacién con los procedimientos nacionales.

El procedimiento de negociacién —que hasta aqui correspondia a la Comisién—
es nuevo puesto que, de acuerdo con el articulo 218, el Consejo autorizard la apertu-
ra de negociaciones y designard, en funcién de la materia objeto del tratado, al nego-
ciador o al jefe de negociacién de la Unién. De forma que podréd ser designada la
Comisidn, pero también otro negociador, y es muy probable que éste sea frecuente-
mente el Alto Representante. Por otra parte, es importante sefialar que el Tratado de
Lisboa establece a favor del Parlamento Europeo una competencia casi general de
control sobre los tratados internacionales puesto que solamente escapan de ella los
acuerdos comerciales y los concluidos en el marco de la PESC. Por lo que se refiere,
finalmente, a la manifestacioén de voluntad para que la Unién quede obligada por un
tratado, ésta corresponde al Consejo que decidird por mayoria cualificada salvo
cuando se trate de un acuerdo relativo a un dmbito en el que se requiere la unanimi-
dad para adoptar un acto interno, en el caso los acuerdos de asociacién o de adhe-

23 DOUE L210/30, de 3 de agosto de 2010.
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sién y en el supuesto de la adhesion al Convenio europeo para la proteccion de los
derechos humanos y las libertades fundamentales.

La cldusula de solidaridad es, seguramente, una de las novedades mas significa-
tivas que introduce el Tratado de Lisboa. De acuerdo con el articulo 222 TFUE:

«l. La Union y sus Estados miembros actuardn conjuntamente con espiritu de so-
lidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima de una ca-
tdstrofe natural o de origen humano. La Union movilizard todos los instrumentos de
que disponga, incluidos los medios militares puestos a su disposicion por los Estados
miembros, para:

a) — prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miembros;

— proteger a las instituciones democrdticas y a la poblacion civil de posibles
ataques terroristas;

— prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a peticion de
sus autoridades politicas, en caso de ataque terrorista.

b) — prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a peticion de
sus autoridades politicas, en caso de catdstrofe natural o de origen humano.

2. Si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o de una catdstrofe na-
tural o de origen humano, a peticion de sus autoridades politicas los demds Estados
miembros le prestardn asistencia. Con este fin, los Estados miembros se coordinardn
en el seno del Consejo.

3. Las modalidades de aplicacion por la Unién de la presente cldusula de solida-
ridad serdn definidas mediante decision adoptada por el Consejo, a propuesta conjun-
ta de la Comision y del Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad. Cuando dicha decision tenga repercusiones en el dmbito de la de-
fensa, el Consejo se pronunciard de conformidad con el apartado 1 del articulo 31 del
Tratado de la Union Europea. Se informard al Parlamento Europeo.

A efectos del presente apartado, y sin perjuicio del articulo 240, el Consejo estard
asistido por el Comité Politico y de Seguridad, con el apoyo de las estructuras creadas
en el marco de la politica comiin de seguridad y defensa, y por el Comité contemplado
en el articulo 71 que le presentardn, en su caso, dictdmenes conjuntos.

4. Para asegurar la eficacia de la actuacion de la Union y de sus Estados miem-

bros, el Consejo Europeo evaluard de forma periddica las amenazas a que se enfrenta
la Union.

Se trata de una disposicidn que, por sus implicaciones militares —«medios milita-
res puestos a disposicién por los Estados»— bien podia haber figurado entre los pre-
ceptos del TUE relativos a la PESC/PCSD. Su contenido es algo complejo y resulta
sorprendente que, tras referirse en el primer apartado a un ataque terrorista del que
un Estado ha sido ya victima, se movilicen instrumentos para «prevenir» la amenaza
terrorista en el territorio de los Estados miembros. Se supone que de los «demds»
Estados miembros distintos del que ya ha sido atacado, pero, en ese caso, ;se presu-
me que los demds Estados también van a ser atacados y necesitan prevencion? Es in-
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teresante, por otro lado, observar la distinta respuesta contemplada segtin se trate de
un ataque terrorista o de una catdstrofe natural o de origen humano, asi como la dife-
rente actuacion prevista para la Unién y para sus Estados miembros.

3. La Politica exterior y de seguridad comin y la Politica comiin de seguridad
y defensa

Aparentemente, la Politica exterior y de seguridad comun constituye una de las
materias que han experimentado una mayor transformacién con el Tratado de Lis-
boa. Ello se debe fundamentalmente a la inclusion, dentro de la misma, de la Politi-
ca comun de seguridad y defensa. Sin embargo, esta «nueva» politica no supone nin-
guna novedad puesto que, como ya hemos sefialado, empez6 a gestarse en 1998 en
la cumbre franco-britanica de Saint Malo y se puso en practica como consecuencia
de la aprobacién del Informe de la Presidencia francesa en la reunién de Niza del
Consejo Europeo en diciembre de 2000. En cualquier caso, eso no significa que no
haya habido cambios. Uno de ellos es el relativo a los principios y los objetivos que
deben guiar la PESC: Son los que ya conocemos porque aparecen en las disposicio-
nes comunes a toda la accién exterior, lo que supone una importante ampliacién con
relacion a los que hasta ahora le eran propios. Hay que afiadir que, de acuerdo con el
articulo 24, la Unién definira, dirigird y ejecutara la PESC sobre la base de la solida-
ridad politica mutua de los Estados miembros, de la identificacién de los asuntos
que presenten un interés general y de la convergencia cada vez mayor de la actua-
cién de los Estados.

El ambito material de la PESC no difiere gran cosa del hasta ahora vigente: «La
competencia de la Unién en materia de politica exterior y de seguridad comun abar-
card todos los dambitos de la politica exterior y todas las cuestiones relativas a la se-
guridad de la Unidn, incluida la definicién progresiva de una politica comun de de-
fensa, que podré conducir a una defensa comuin» (art. 24.1). Tampoco son diferentes
en el fondo los actos juridicos a través de los cuales se desarrolla la PESC aunque
cambian en su denominacién. En efecto, bajo el t€rmino genérico de decisiones apa-
recen tanto las antiguas acciones como las posiciones comunes, asi como las moda-
lidades de ejecucion, siendo estas ultimas las tnicas que hasta ahora se venian deno-
minando decisiones. También son decisiones (art. 22.1 TUE de Lisboa) las que
adopta el Consejo Europeo para determinar los intereses y los objetivos estratégicos
de la Uniodn.

El procedimiento mediante el cual se adoptan las decisiones, el elemento esen-
cial de la PESC, se mantiene como estaba hasta ahora aunque adaptandole a la nue-
va denominacién de los actos, al nuevo sistema de adopcion de decisiones por ma-
yoria en el seno del Consejo y dando mayor protagonismo, como enseguida veremos,
al nuevo Alto Representante. De forma parecida, aunque no idéntica a lo hasta hoy
vigente, si un miembro del Consejo declara que por motivos vitales y explicitos de
politica nacional tiene intencidon de oponerse a una decision que deba ser adoptada
por mayoria cualificada, el Alto Representante tratard de buscar una solucién acepta-
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ble y, si no lo logra, el Consejo por mayoria cualificada podrd remitir el asunto al
Consejo Europeo para que adopte al respecto una decision por unanimidad. La dife-
rencia — que no parece que pueda tener mucha trascendencia en la prictica — radica
en que los motivos que alegue el Estado para oponerse a que se adopte una decisién
por mayoria cualificada deberdn ser «vitales» cuando hasta ahora era suficiente con
que fueran «importantes», y en que, en ese supuesto, el Alto Representante puede
intervenir para tratar de solucionar el problema. También difiere el establecimiento
de la mayoria cualificada para que el Consejo pueda pedir al Consejo Europeo que
adopte una decision al respecto (art. 31 TUE).

A partir de aqui, las novedades mds importantes que aporta el Tratado de Lisboa
tienen que ver, a nuestro juicio, con la aparicién de la figura del Alto Representante
de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, la creacién del Servi-
cio Europeo de Accion Exterior, la ampliacion de las denominadas «misiones Pe-
tersberg», la introduccién de la cldusula de asistencia mutua, la creacién de la coo-
peracion estructurada permanente y el establecimiento de un fondo inicial de finan-
ciacion de las misiones Petersberg que no se imputen al presupuesto de la Unidn.

3.1. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad y el Servicio Europeo de Accion Exterior

Los diferentes 6rganos encargados de llevar adelante la PESC responden a la
«deriva intergubernamental» que ha experimentado la Unién en los dltimos tiem-
pos?*. Pero, por si ello no fuera suficiente, los Estados, al firmar el Tratado de Lis-
boa, han querido dejar bien clara su postura al respecto en dos declaraciones sobre la
Politica exterior y de seguridad comun en las que afirman que las disposiciones del
TUE relativas a la PESC «se entenderdn sin perjuicio de las responsabilidades de los
Estados miembros, en su estado actual, para la formulacién y direccién de su politi-
ca exterior y sin perjuicio de su representacion nacional en terceros paises y en orga-
nizaciones internacionales» y que «no afectardn a las bases juridicas, responsabilida-
des y competencias existentes de cada Estado miembro en relacion con la formula-
ciéon y conduccién de su politica exterior, su servicio diplomdtico nacional, sus
relaciones con terceros paises y su participacién en organizaciones internaciona-
les...». Por consiguiente, no debe extrafiar que el Consejo Europeo y, sobre todo, el
Consejo, sean los elementos fundamentales y decisivos del sistema. La Comision y
el Parlamento Europeo tienen asignado un papel en el TUE de Lisboa, aunque el de
éste ultimo sea mas bien modesto. Claro que, dentro de las Instituciones, el que co-
rresponde al Tribunal de Justicia es menor ain puesto que en las disposiciones co-
munes relativas a la PESC se le excluye expresamente: «El Tribunal de Justicia de la

24 Vid. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «Estudio preliminar» a la versién consolidada del Trata-
do de Lisboa elaborada para el Real Instituto Elcano, www.realinstitutoelcano.org, pp. 25 y ss. y Gra-
NELL Trias, F., «La Declaracion de Berlin a los cincuenta afios de los Tratados de Roma», Revista de
Derecho Comunitario Europeo enero-abril 2007, pp. 47 y ss.
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Unién Europea no tendrd competencia respecto de estas disposiciones...». De todas
formas, hay que precisar que aunque una primera lectura del Titulo V del TUE de
Lisboa podria dar la impresién de que la Comisién ha perdido competencias con re-
lacién a Niza, la realidad es que la Comision se incorpora directamente al desarrollo
de la PESC desde el momento en que, como enseguida veremos, el nuevo Alto Re-
presentante va a ser a la vez miembro de la Comision y presidente del Consejo de
Asuntos Exteriores. Por su parte, el Comité Politico y de Seguridad va a continuar
teniendo un gran protagonismo?®, pero va a ser el Alto Representante de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (Alto Representante en adelante) el
personaje emblematico de la PESC/PCSC.

La realidad es que el Tratado de Lisboa hace del Alto Representante un persona-
je ubicuo. Aparece en la inmensa mayoria de las disposiciones del Titulo V del nue-
vo TUE: Junto con los Estados miembros, ejecuta la PESC y junto con el Consejo
vela para que se respeten los principios (art. 24); también vela, esta vez sélo, por la
unidad, la coherencia y la eficacia de la accién de la Unién (art. 26); preside el Con-
sejo de Asuntos Exteriores, representa a la Unidn en el marco de la PESC?, dirige el

2> Recordemos que, de acuerdo con la Decision del Consejo de 21 de enero que lo cred, en condi-
ciones de normalidad, el CPS se encarga, entre otras cosas, de estar enterado de la situacién internacio-
nal, de contribuir a la formacién de las politicas de la Unién en materia de politica exterior, seguridad y
defensa, de vigilar la aplicacion de las politicas acordadas, de ser el 6rgano preferente para el didlogo
sobre la PESD y de asumir, bajo la autoridad del Consejo y con el dictamen del Comité Militar asistido
por el Estado Mayor de la Unidn, la responsabilidad de la direccion politica del desarrollo de las capa-
cidades militares teniendo en cuenta la naturaleza de las crisis en las que la Unidn esté dispuesta a in-
tervenir. Es, sin embargo, en situaciones de crisis cuando el CPS podra desplegar todo su poder. Sera en-
tonces el érgano que se ocupe de la situacion examinando las opciones posibles, proponiendo al Consejo
los objetivos politicos de la Unién y recomendard un conjunto coherente de acciones que contribuyan a
resolver la crisis. Ademads vigilard la aplicacion de las medidas decididas y evaluara sus efectos y, en
caso de respuesta militar de la Unidn a la crisis, el CPS ejercera el control politico y la direccion estraté-
gica de la misma. Esta labor se desarrolla a lo largo de una serie de fases que van desde el seguimiento y
la evaluacion de potenciales crisis hasta el control politico y la direccion de la gestion de la crisis duran-
te todo el tiempo que esta dure, tanto de las operaciones militares como civiles. Entre medias, el CPS,
tras haber solicitado los informes pertinentes, es quien evalda las opciones militares estratégicas y ofrece
al Consejo la que le parece preferible, recomenddndole, en su caso, la adopcién de la misma. Para poder
realizar esta labor tiene acceso a todas las informaciones disponibles y cuenta con el asesoramiento del
Comité Militar de la Unién Europea (CMUE). Finalmente, en el desarrollo de la accién, el CPS, si lo
considera necesario, presenta al Consejo las correcciones que considera convenientes y, en su momento,
propone el fin de la operacion militar. Todo esto se mantiene tras el Tratado de Lisboa.

26 El art. 27.2 dice exactamente que «El Alto representante representard a la Unién en las materias
concernientes a la politica exterior y de seguridad comun». Lo cual seguramente podra plantear proble-
mas si tenemos en cuenta, como ya hemos sefialado, que el articulo 15.6 establece que «EI Presidente
del Consejo Europeo asumird, en su rango y condicién, la representacién exterior de la Unién en los
asuntos de politica exterior y de seguridad comun, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Represen-
tante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad» (Vid. Moussis, N., «Le Traité de
Lisbonne: Une constitution sans en avoir le titre», RMC n°® 516, marzo 2008, p. 165). Y no hay que ol-
vidar que la Comisién, de acuerdo con el art. 17, también asume la representacién exterior de la Unidn,
aunque sea «con excepcion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun y de los demds casos previs-
tos en los Tratados».
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didlogo politico con terceros Estados y expresa la posicion de la Unién en las orga-
nizaciones internacionales (art. 27); puede plantear al Consejo cualquier cuestion re-
lacionada con la PESC, asi como presentar iniciativas o propuestas al Consejo y
puede también convocar una reunion extraordinaria del Consejo en caso de urgencia
(art. 30); trata de resolver el problema cuando un Estado se opone a una decision
que debe adoptarse por mayoria cualificada (art. 31); coordina, junto con los Minis-
tros de exteriores, la actuacidn necesaria cuando se establece un enfoque comun (art.
32); propone al Consejo la creacion de representantes especiales (art. 33); coordina
la accion de los Estados miembros en las organizaciones internacionales y actia ante
el Consejo de Seguridad de la ONU cuando la Unién tenga una posicién comun (art.
34); consulta al Parlamento Europeo y le informa (art. 36); junto con el Consejo, pide
dictdmenes al Comité Politico y de Seguridad, el cual ejerce el control politico y la
direccidn estratégica de las operaciones de gestion de crisis bajo la responsabilidad
del Consejo y del Alto Representante (art. 38); gestiona el fondo inicial para la finan-
ciacién de la PESC (art. 41.3); propone al Consejo decisiones en materia de PCSD
(art. 42.4); en estrecho contacto con el CPS coordina los aspectos civiles y militares
de las misiones Petersberg (art. 43); participa en la gestién de las misiones encomen-
dadas a un grupo de Estados (art. 44) y, finalmente, los Estados que pretendan llevar a
cabo una cooperacion estructurada se lo comunicaran al Consejo y al Alto Represen-
tante, quien serd consultado por aquél para adoptar una decisién al respecto (art. 46).
Ademads, dirige la Agencia Europea de Defensa y se encuentra al frente de la Unidad
Politica y del Centro de Situacion, organismos todos ellos de apoyo a la PESC/PCSD.

El Alto Representante figura igualmente en varias disposiciones del Tratado de
Funcionamiento. En definitiva, tiene, como acabamos de exponer, miltiples cometi-
dos, si bien a nuestro juicio y dejando aparte su labor de ejecucién, el mas importante
es seguramente el de asegurar la coherencia de la accién exterior y la de ésta con el
resto de la actividad de la Unién. La importancia que reviste esta coherencia queda de
manifiesto por el hecho de que el Alto Representante, nombrado por el Consejo Eu-
ropeo, es al mismo tiempo Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores y Vicepre-
sidente de la Comision, el 6rgano independiente, asumiendo la «cartera» de exterio-
res. Una especie de gozne entre la Comision y el Consejo que no dejard de plantear
problemas a pesar de que el Tratado de Lisboa, en prevision, establece ya una for-
mula —poco convincente— para solucionar uno de ellos: El de las consecuencias de
que salga adelante una mocion de censura contra la Comisién. Queda por aclarar —a
pesar de la propuesta al respecto del Parlamento Europeo— cémo se realizard el re-
parto de competencias entre el Alto Representante y el Presidente del Consejo Euro-
peo y, posiblemente, el Presidente de la Comision y el del Consejo?.

Como ayuda para el desempefio de la inmensa labor que tiene por delante, el
Alto Representante cuenta con la asistencia del Servicio Europeo de Accién Exterior
(SEAE). Segtin indica el articulo 27.3 del TUE de Lisboa, «estard compuesto por

7 Vid. GutiERREZ Espapa, C. y CErVELL HortaL, M. J., «El sistema institucional decisorio de la
UE a la luz del Tratado de Lisboa (2007)», Revista de Estudios Europeos n°® 53, 2009, pp. 15 y ss.
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funcionarios de los servicios competentes de la Secretaria General del Consejo y de
la Comision y por personal en Comision de servicios de los servicios diplomaticos
nacionales». De hecho, ya se adopt6 en julio de 2010 la Decision por la que se esta-
blece la organizacion y el funcionamiento del SEAE y todo hace pensar que se va a
convertir en un auténtico Ministerio de Asuntos Exteriores de la Union. Su mision,
segun el TUE es la de asistir al Alto Representante en el ejercicio de su mandato y
de trabajar en colaboracién con los servicios diplométicos de los Estados miembros
de la Unidn.

3.2. La ampliacion de las Misiones Petersberg

De acuerdo con el articulo 42 del TUE de Lisboa, la PCSD «forma parte inte-
grante de la politica exterior y de seguridad comtin. Ofrecera a la Unién una capaci-
dad operativa basada en medios civiles y militares. La Unién podra recurrir a dichos
medios en misiones fuera de la Unién que tengan como objetivo garantizar el mante-
nimiento de la paz, la prevencion de conflictos y el mantenimiento de la seguridad
internacional, conforme a los principios de las Naciones Unidas...». Merece la pena
Ilamar la atencion sobre la novedad que, con relacion al Informe de la Presidencia
francesa que en 2001 la puso en funcionamiento, supone la puntualizacién que hace
el TUE de Lisboa en el sentido de que las acciones que se lleven a cabo en el marco
de la PCSD se desarrollaran fuera de la Unién. También hay que subrayar el hecho
—que a continuacién podemos comprobar— de que las acciones previstas, al igual que
las que se establecieron en el Tratado de Amsterdam, tienen que ver con la seguridad
y no con la defensa a pesar de que ahora hay alguna mds. Estas acciones aparecen
recogidas en el articulo 43 del TUE de Lisboa: Actuaciones conjuntas en materia de
desarme, misiones humanitarias y de rescate, misiones de asesoramiento y asistencia
en cuestiones militares, misiones de prevencién de conflictos y de mantenimiento de
la paz y misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestién de cri-
sis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las operaciones de estabi-
lizacién al término de los conflictos. El precepto citado afiade algo que fue acordado
en la reunion del Consejo Europeo de Sevilla, de junio de 2002, celebrada durante la
Presidencia espafiola: «Todas estas misiones podran contribuir a la lucha contra el
terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para com-
batirlo en su territorio».

2 Vid. Pozo SERRANO, P., «La ampliacién de las misiones de la Unién Europea en el ambito de la
Politica Europea de Seguridad y Defensa», en C. RamMoN CHORNET (Ed.), La Politica de Seguridad y
Defensa en el Tratado Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia 2005, pp. 35 y ss. No aclara el pre-
cepto de qué manera que no sea el apoyo prestado a terceros Estados podran utilizarse contra el terro-
rismo las misiones Petersberg. Sobre la lucha contra el terrorismo en el marco de la PESC/PESD vid.
Bacor-DEecriaup, M., «La contribution de 1’Union Européenne (PESC et PESD) a la lutte contre le te-
rrorisme», en A. McLeop (Dir.), Lutte antiterroriste et relations transatlantiques, Bruylant, Bruselas
2006, pp. 213 y ss. y ORTEGA, M., «Mds alld de Petersberg: misiones para las fuerzas militares de la
UE», en N. Gnesotto (Ed.), Politica de Seguridad y Defensa de la Union Europea, Instituto de Estu-
dios de Seguridad, Unién Europea, Paris 2004, pp. 79y ss.
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3.3. La clausula de asistencia mutua

El TUE de Lisboa incorpora en su articulo 42.7 lo que se ha denominado la clau-
sula de asistencia mutua: «Si un Estado miembro es objeto de una agresion armada
en su territorio, los demds Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con to-
dos los medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las Na-
ciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del caracter especifico de la politica de
seguridad y defensa de determinados Estados miembros». Se trata, como puede ver-
se, de un claro compromiso de legitima defensa colectiva —que no tiene nada que ver
con una politica de defensa comtin ni con una defensa comuin— sobre el que, sin em-
bargo, pueden planear algunas dudas®.

Segtn el articulo 42.7 TUE:

«7. Si un Estado miembro es objeto de una agresion armada en su territorio, los
demds Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos los medios a su al-
cance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. Ello se
entiende sin perjuicio del cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa de
determinados Estados miembros

Los compromisos y la cooperacion en este ambito seguirdn ajustdndose a los com-
promisos adquiridos en el marco de la Organizacion del Tratado del Atldntico Norte,
que seguird siendo, para los Estados miembos que formen parte de la misma, el funda-
mento de su defensa colectiva y el organismo de ejecucion de ésta».

El texto que acabamos de transcribir es muy semejante al del articulo V del Tra-
tado de Bruselas de 1954, aunque con alguna pequefia diferencia. Se asemeja en
cuanto a que se requiere que la agresiéon que pone en funcionamiento la alianza de-
fensiva tiene que ser armada y en que la ayuda al agredido se prestard con «todos los
medios a su alcance», aunque el Tratado de Bruselas afiade «tanto militares como de
otra indole». No parece que esta matizacion pueda ser relevante puesto que la expre-
sién «todos» no necesita mayor puntualizacion. Difieren, sin embargo, ambos textos
en que para que se active el compromiso de Bruselas la agresion tiene que producir-
se en Europa, mientras que segtn la clausula del TUE de Lisboa la agresion ha de
producirse en el territorio de los Estados miembros, de forma que no tiene que ser
necesariamente en Europa puesto que, como se sabe, algunos de ellos poseen territo-

2 Esta clausula ya aparecia en el Tratado constitucional y merece la pena recordar que, inicialmen-
te, durante la negociacién del mismo, se habfa pensado en dejar la legitima defensa colectiva en una
«cooperacion mds estrecha para la defensa mutua», es decir, una especie de cooperacion reforzada que
afectarfa inicamente a quienes desearan asumirla. La introduccién de la cldusula de asistencia mutua
en el TUE de Lisboa no reviste gran significado puesto que la gran mayoria de los Miembros de la
Unién Europea ya han asumido el compromiso de la legitima defensa por otras vias, tales como el Tra-
tado Atlantico o el de Bruselas de 1954. Sobre la cldusula de defensa mutua, BErMEIO GARCiA, R., «La
clausula de defensa mutua: ;Un paso adelante hacia una auténtica politica de seguridad y defensa?», en
C. RamMON CHORNET (Coord.), La Politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo
Blanch, Valencia 2005, pp. 71 y ss.
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rios fuera de nuestro Continente. A partir de ahi surgen algunas complicaciones de
interpretacién como consecuencia de la salvedad que se hace con relacion al caracter
especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados Miembros —los lla-
mados «neutrales»— y, sobre todo, del contenido del segundo parrafo del apartado 7
del articulo 42 que hace referencia a los Miembros de la OTAN: «L.os compromisos
y la cooperacion en este ambito seguiran ajustandose a los compromisos adquiridos
en el marco de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte, que seguird siendo,
para los Estados miembros que forman parte de la misma, el fundamento de su de-
fensa colectiva y el organismo de ejecucion de esta». La lectura de esta disposicion
hace pensar que, en materia de legitima defensa, igual que, por otra parte, en el mar-
co general de la PESD/PCSD, la Alianza Atlantica prevalece. De modo que la legiti-
ma defensa entre los Estados miembros de la Unién Europea que también lo son de la
OTAN (21 de los 27 actuales) se regird en sus relaciones mutuas por el articulo 5 del
Tratado Atlantico; entre los no miembros de la OTAN por la cldusula que estamos co-
mentando y entre un grupo y otro por la misma cldusula puesto que es la tnica co-
mun a todos. El problema que entonces se plantea es el de qué se debe entender por la
expresion «sin perjuicio del caracter especifico de la politica de seguridad y defensa
de determinados Estados». Significa que los «neutrales» no resultan en absoluto
afectados por la clausula de asistencia mutua? Por otra parte, conviene recordar que el
compromiso de ayuda que incorpora el Tratado del Atlantico Norte, es menos con-
tundente que el de Bruselas, ya que cada Parte acudird en ayuda del agredido adop-
tando «las medidas que juzgue necesarias». Todo ello sin olvidar que, aunque la UEO
ha sido desmantelada, el Tratado de Bruselas de 1954 sigue vigente ;Habra diferentes
regimenes de legitima defensa colectiva en el marco de la Unién Europea?

3.4. La cooperacion estructurada permanente

El establecimiento de una cooperacion estructurada permanente puede constituir
la aportacién mdas importante de la reglamentaciéon de Lisboa en lo relativo a la
PCSD. Respondiendo al objetivo general de dar flexibilidad a 1la PESC* para facili-
tar de esta manera su funcionamiento, la cooperacion estructurada tiene connotacio-
nes aparentemente positivas, en la medida que salva los inconvenientes de la unani-
midad, pero también negativas: Permite una nueva Europa «a dos velocidades» y, lo
que es peor, puede llevar a que la Unién en su conjunto se vea involucrada en fun-
cién de unos intereses que, realmente, solo son del grupo de Estados que participa
en la cooperacion estructurada’'.

% Vid. GonzaLEz ALonso, L. N., «Unidos en la diversidad: Hacia una configuracién flexible de la
politica de seguridad y defensa de la Unién Europea», Revista General de Derecho Europeo (RGDE)
n° 7, mayo 2005.

31 Vid. FERNANDEZ SoLa, N., «El impacto de un eventual triunvirato sobre la politica de defensa de
la Unién Europea», Andlisis del Real Instituto Elcano, ARI n° 67, dic. 2004, y ELorza CAVENGT, R.,
«Un nucleo duro para la Europa del futuro», RGDE n° 4, mayo 2003.
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Digamos para comenzar que no hay que confundir la cooperacién estructurada
permanente con las cooperaciones reforzadas que, como es sabido, fueron creadas
en Amsterdam y se extendieron a la PESC en el Tratado de Niza aunque con algunas
restricciones. Se mantienen en el Tratado de Lisboa, si bien con un régimen distinto.
Ya no existird limitacién alguna en razén de la materia aunque si un procedimiento
diferente al general: De acuerdo con el TFUE, la solicitud de los Estados para parti-
cipar en una cooperacién reforzada se dirigird al Consejo; serd transmitida al Alto
Representante para que dictamine sobre su coherencia con la PESC; a la Comisién
para que opine sobre su coherencia con las demds politicas de la Unién y también al
Parlamento Europeo, aunque en este caso sdlo a titulo informativo. Finalmente, serd
el Consejo quien decida al respecto por unanimidad (art. 329). Un procedimiento se-
mejante se establece para las solicitudes de participacidén en una cooperacion refor-
zada ya existente (art. 331).

La cooperacién estructurada permanente que incorpora el Tratado de Lisboa es
diferente de la cooperacion reforzada. Por de pronto, sélo es posible en el marco de
la PCSD. Se refieren a ella los articulos 42.6 y 46 TUE vy las desarrolla el «Protocolo
sobre la cooperacion estructurada permanente» que acompaia al Tratado. Podran es-
tablecer este tipo de cooperacién aquellos Estados miembros que, de acuerdo con lo
establecido en el citado Protocolo, cumplan criterios mas elevados de capacidades
militares y hayan suscrito compromisos mas vinculantes en la materia para realizar
las misiones mds exigentes. Para ello habrdn de notificar su intencién al Consejo y al
Alto Representante. En un plazo de tres meses, el Consejo, tras consultar al Alto Re-
presentante, se pronunciard al respecto por mayoria cualificada. El mismo procedi-
miento esta previsto para la incorporacién de un Estado a una cooperacion estructu-
rada ya establecida pero, en este caso, solo ejerceran el derecho al voto los Miem-
bros del Consejo que participan en dicha cooperacion. Cuando, finalmente, se trate
de excluir a un Estado de la cooperacion estructurada porque ya no cumple los crite-
rios o ya no puede asumir los compromisos establecidos en el Protocolo, la decision
la adoptard también el Consejo, siguiendo de nuevo el mismo procedimiento, pero
esta vez solo votardn los Estados que participan en la cooperacién con excepcion de
aquél de cuya exclusion se trate. Para todas la demds decisiones y recomendaciones
que tengan que adoptarse con relacién a la cooperacion estructurada permanente el
Consejo actuard por unanimidad aunque tal unanimidad estara constituida exclusiva-
mente por los votos de los representantes de los Estados miembros participantes en
la misma. No dice el TUE, sin embargo, si dichas decisiones serdn vinculantes o no.
Con la cooperacion estructurada permanente se trata, en definitiva, de permitir que
determinados Estados asuman un papel con mayor protagonismo que el resto.

Es dificil valorar a priori el significado que pueda tener la cooperacion estructu-
rada permanente. Habrd que ver en qué condiciones se establece. Su contenido no
aparece suficientemente especificado ni en el TUE ni en el Protocolo que la desarro-
Ila. A primera vista podria parecer una especie de cooperacion reforzada de cardcter
militar en la que solo podrian participar aquellos Miembros de la Unién Europea
que reunieran los requisitos fijados en el Protocolo: En primer lugar, acometer de
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forma mads intensa el desarrollo de sus capacidades de defensa mediante la amplia-
cion de sus contribuciones nacionales y su participacion en fuerzas multinacionales,
en los principales programas europeos de equipos de defensa y en las actividades de
la Agencia Europea de Defensa. En segundo lugar, estar en condiciones de aportar, a
mas tardar en 2010, bien a titulo particular, bien como componente de grupos multi-
nacionales, unidades de combate especificas —incluidos el transporte y la logistica
—capaces de llevar a cabo las misiones establecidas en el articulo 43 del TUE y, en
particular, para atender a solicitudes de las Naciones Unidas.

Teniendo en cuenta el conjunto de obligaciones que asumen los Estados que par-
ticipen en la cooperacion estructurada’? es posible poner de relieve dos cosas: La pri-
mera de ellas es que, a diferencia de las cooperaciones reforzadas, la cooperacion es-
tructurada va a ser Unica y permanente y en ella van a poder participar solamente
aquellos Estados que lo soliciten siempre y cuando estén en condiciones de cumplir
y que cumplan los requisitos establecidos. La segunda es que, de nuevo en compara-
cién con las cooperaciones reforzadas, el establecimiento de la cooperacién estruc-
turada se hard por mayoria del Consejo y no por unanimidad. Esto que a primera
vista podria parecer una nueva victoria frente a la unanimidad puede tener, por el
contrario, efectos diferentes. Puede resultar que ningtin Miembro de la UE quiera
quedar marginado en el grupo de los retrasados y todos deseen participar en la coo-
peracion estructurada ya que, al establecerse por mayoria, nadie podrd impedir con
su voto en contra que otros la establezcan. La consecuencia puede ser que se dispa-
ren los presupuestos militares de los Estados; algo que, aunque no se diga expresa-
mente, parece que es lo que se pretende puesto que, en definitiva, es lo que se nece-
sita para poder cumplir los requisitos exigidos. La conclusion es que la cooperacion
estructurada permanente se puede convertir en un mecanismo dirigido a promover
un rearme europeo y una mayor militarizacion de la Unidn, siendo la Agencia Euro-

32 El art. 2 del Protocolo establece que los Estados que participen en la cooperacion estructurada se
comprometen:

«a) a cooperar, desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, con miras a la realizacion de los
objetivos acordados relativos al nivel de gastos de inversion en materia de equipos de defensa 'y a revi-
sar periodicamente dichos objetivos en funcion del entorno de seguridad y de las responsabilidades in-
ternacionales de la Union;

b) a aproximar en la medida de los posible sus instrumentos de defensa, en particular armonizan-
do la determinacion de las necesidades militares, poniendo en comiin y, en caso necesario, especiali-
zando sus medios y capacidades de defensa y propiciando la cooperacion en los dmbitos de la forma-
cion y la logistica; a tomar medidas concretas para reforzar la disponibilidad, la interoperabilidad, la
[flexibilidad y la capacidad de despliegue de sus fuerzas, en particular mediante la definicion de los ob-
Jetivos comunes en materia de proyeccion de fuerzas, incluida la posible revision de sus procedimientos
decisorios nacionales; a cooperar para garantizar que toman las medidas necesarias para colmar, en-
tre otras cosas mediante planteamientos multinacionales y sin perjuicio de los compromisos que hayan
contraido en el marco de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, las insuficiencias que se ob-
serven en el marco del mecanismo de desarrollo de capacidades; a participar, en caso necesario, en el
desarrollo de programas comunes o europeos de equipos de gran envergadura en el marco de la Agen-
cia Europea de Defensa».
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pea de Defensa el organismo encargado de determinar quiénes son los Estados que
«merecen» participar en dicha cooperacion?®.

3.5. El fondo inicial de financiacion

El articulo 41 del TUE de Lisboa se ocupa de la financiacion tanto de la PESC
como de la PCSD. Su contenido no difiere de lo actualmente vigente salvo en lo re-
lativo al acceso rdpido a los créditos del presupuesto de la Unién y a la creacion y
utilizaciéon de un fondo inicial destinado a la financiaciéon urgente de iniciativas
adoptadas en el marco de la PESC y, en particular, en el de la PCSD, es decir, las
misiones Petersberg. Los gastos administrativos correran a cargo del presupuesto de
la Unién y también los operativos, excepto los relativos a las operaciones que tengan
repercusiones en el ambito militar o de la defensa y en los casos en que el Consejo,
por unanimidad, decida otra cosa. En estos dltimos supuestos, los gastos correrdn a
cargo de los Estados, de acuerdo con una clave de reparto basada en el producto na-
cional bruto, a menos que el Consejo, también por unanimidad, decida una férmula
de reparto diferente.

El citado articulo 41 sefiala ademas que el Consejo adoptard una decision para
establecer un procedimiento que facilite el acceso rdpido a los créditos del presu-
puesto de la Unién cuando haya que financiar con cardcter urgente iniciativas a de-
sarrollar en el marco de la PESC, fundamentalmente las misiones previstas en los ar-
ticulos 42.1 y 43. Por lo que se refiere al «fondo inicial», se trata de una férmula
para facilitar la puesta en marcha de las mismas medidas cuando éstas no corran por
cuenta del presupuesto de la Unién sino de los Estados miembros. El fondo en cues-
tién serd constituido por contribuciones de los Estados y es el Consejo el que, a pro-
puesta del Alto Representante, por mayoria cualificada, decidird sobre su constitu-
cién, modalidades de gestién y control financiero. El Alto Representante utilizard
ese fondo con autorizacion del Consejo.

RESUMEN: Las novedades introducidas en el Tratado de Lisboa en materia de Accién Ex-
terior de la Unién no han supuesto en el fondo un cambio realmente importante en relacién
con la situacién anterior. Por otro lado, a pesar de que el Tratado de Lisboa confiere persona-
lidad juridica a la Unién haciendo desaparecer los tres pilares, tanto la Politica exterior y de
seguridad comun como la Politica comun de seguridad y defensa siguen teniendo caracter in-
tergubernamental.

PALABRAS CLAVE: Tratado de Lisboa, Accién Exterior, Politica Exterior y de Seguridad
Comuin, Politica Comtn de Seguridad y Defensa.

3 Vid. SantopiNTo, F., « Le Traité de Lisbonne et 1’action extérieure de 1’Union Européenne», Les
Rapports du GRIP, n° 5/2007, pp. 14 y ss.
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ABSTRACT: The novelties introduced by the Lisbon Treaty on External Action of the Eu-
rope Union have not really meant an important change in relation to the previous situation. On
the other hand, despite the fact that the Lisbon Treaty has confered legal personality to the
Union and has made the three pillar system disappear, both the Common Foreign and Security
Policy and the Common Security and Defence Policy remain in an intergovernmental level.

KEY WORDS: Lisbon Treaty, External Action, Common Foreign and Security Policy,
Common Security and Defence Policy.
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Sumario: 1. Introduccion. II. El proceso de reconocimiento del pluralismo politico
«a escala europea». III. El Reglamento (CE) 2004/2003, de 4 de noviembre, que regula
el estatuto y financiacién de los partidos politicos a escala europea. IV. Las modifica-
ciones realizadas por el Reglamento (CE) n°® 1524/2007, de 18 de diciembre: Las llama-
das «fundaciones politicas a escala europea». V. A modo de conclusién.

I. INTRODUCCION

Conviene recordar a HABERLE!: la sociedad pluralista es una consecuencia directa
del modo de organizacién de la democracia moderna, un proceso cultural de sociali-
zacion en un status de libertad. Dada la trascendencia que para el sistema democréti-
co tiene el pluralismo, nos debemos de preguntar si cabe en el seno de los valores de
la sociedad occidental limites o contenciones a su ejercicio, siempre que su finalidad
sea garantizarlo; asi como exigir su respeto a las ideologias agrupadas en partidos
politicos o formaciones similares. Esta cuestion suscita un renovado interés en Euro-
pa, principalmente, ante la aparicién y emergencia de nuevos fendmenos ideoldgicos
(el islamismo esencialmente) cuyos postulados programéticos y su activismo tienen
un claro signo liberticida, es decir, entre sus fines y objetivos esta la destruccién de
la democracia y, por ende, el propio pluralismo que ésta garantiza, disfrutando estas

* Este trabajo se enmarca en el desarrollo del Proyecto de Investigacion financiado por el Progra-
ma del Plan Nacional de Investigacién Cientifica, Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica 2008-2011.
Referencia CSO 2009-14381-C03-03.

" HABERLE, P., Retos actuales del Estado constitucional, IV AP, Oiiate 1996, p. 150.
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corrientes ideoldgicas, como gran paradoja, de las garantias de la libertad que el pro-
pio estado de Derecho proporciona.

Ya el Convenio Europeo de Derechos Humanos establecia remedios a esta cues-
tién, no solo el método de «segundos parrafos», y en concreto al art. 11 que garanti-
za el derecho de asociacion y la libertad de configuracion de partidos politicos, sino
ademads el expreso establecimiento de una cldusula de «abuso de derecho» en su arti-
culo 172, cuya vision mas expansiva podria permitir, desde el reconocimiento del
principio de alteridad, un control material y programatico de formaciones politicas
enemigas de la libertad mas alld del control penal de sus acciones. Sin embargo, la
Jurisprudencia del TEDH ha sido enormemente restrictiva en la aplicacion de estos
remedios normativos, sin que se derive de su Jurisprudencia una interpretacion «mi-
litante» de la Democracia (por todas, Sentencia Partido Comunista Unificado y otros
contra Turquia de 30 de enero de 1998), criterio dominante en la actualidad (Senten-
cia Partidul Comunistilor Nepeceresti contra Rumania, de 3 de febrero de 2005). No
obstante, excepcionalmente, el TEDH ha fallado (Sentencias Partido de la Prosperi-
dad y otros contra Turquia, de 31 de julio de 2001 y 13 de febrero de 2003, Kalifats-
taat c. Alemania (decision de inadmision), de 11 de diciembre de 2006 y Batasuna
contra Esparia, de 20 de junio de 2009) en favor del reconocimiento de que el siste-
ma democratico puede realizar controles materiales, por necesidades sociales impe-
riosas, en pos de la defensa del sistema democratico; lo que cominmente llamamos
«democracia militante»3. Asi, el mayor grado de amenaza o la nueva naturaleza del
enemigo ha permitido al TEDH, en determinados casos, dejar de ser tributario de
construcciones doctrinales de una época que ya no es la nuestra®.

Pues bien, como inmediatamente veremos, el arduo proceso de articulacién nor-
mativa de los partidos politicos a escala europea se orienta en este segundo sentido,
adaptandose a la nueva coyuntura histérica, donde no estd tan clara la disociacién
formal entre programas y actividades y donde la especial exigencia de comporta-
miento ejemplar a estas formaciones con los principios constitutivos de la Unién pa-
rece ser también un obstdculo a la licitud en la promocién de una alternativa de con-
vivencia a la existente.

2 Recogido literalmente en el art. 54 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Eu-
ropea.

3 Desbordaria con mucho las modestas intenciones de este trabajo si pretendiéramos justificar el
principio de «democracia militante» desde una radical disociacién de acciones y programas de las agru-
paciones politicas. Apartindonos de ese «formalismo juridico enervante» (FERNANDEZ SEGADO, F., «Al-
gunas reflexiones sobre la LO 6/2002 de Partidos Politicos, en Revista de Estudios Politicos, n° 125, ju-
lio-septiembre de 2004, pp. 116 y 117), estamos de acuerdo con que en todo caso, la inexistencia de de-
mocracia militante no puede conducir a privar al ordenamiento juridico de cualquier capacidad de
reaccion frente a aquellos partidos que incluyan en sus programas tales fines, como puede ser una dic-
tadura de clase, un sistema multijuridico de orden religioso, una dictadura teocratica o una sociedad ar-
ticulada en la diferenciacion étnica.

4 REVENGA SANCHEZ, M., «El trdnsito hacia (y la lucha por) la democracia militante en Espana», en
Revista de Derecho Politico, n°® 62, 2005, p. 31
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II. EL PROCESO DE RECONOCIMIENTO DEL PLURALISMO
POLITICO «A ESCALA EUROPEA»

El art. 138 A del Tratado de Maastricht contenia un reconocimiento de los parti-
dos politicos a escala europea y su contribucién a la formacién de la conciencia eu-
ropea ademds de expresar la voluntad politica de los ciudadanos de la unién. Por su
parte, el Tratado de Niza, en su art. 191 establecia que su regulacién en forma de es-
tatuto «y en particular» su financiacién deberia ser a través del procedimiento de co-
decision del art. 251 (hoy denominado «procedimiento legislativo ordinario»). El fi-
niquitado Proyecto de Constitucién Europea recogia igualmente ese objetivo bifron-
te de formacién de la conciencia europea y expresion de la voluntad politica de la
ciudadania (art. 45.4), que, por otra parte, no aparece en el art. 12 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, en su apartado segundo, obviando el
concepto indeterminado de la «formacion de la conciencia europea». Sin embargo,
este caracter bifronte vuelve a quedar de manifiesto en el art. 10.4 del Tratado de la
Unién Europea —Lisboa-—.

(Donde se expresa la voluntad politica de la ciudadania en el proceso de integra-
cién?, esencialmente en los procesos electorales para la conformacién del Parlamen-
to Europeo que, desde 1979, se vienen celebrando ininterrumpidamente cada cinco
afios. De este modo, la creacion de los partidos a escala europea esta indisoluble-
mente ligado a las elecciones de representantes, no ya de «los pueblos de los Estados
reunidos en la Comunidad», como se recogia tradicionalmente en los Tratados, sino
de los «ciudadanos de la Unién» (art. 14.2 del Tratado de la Unién Europea —Lis-
boa—). Hay que tener en cuenta, ademds, que en este Tratado (art. 17.7), en lo con-
cerniente al proceso de investidura del Presidente de la Comision (aunque ya se in-
tentd en el Proyecto de Constitucién, y ha sido una prictica en las dos dltimas reno-
vaciones del Ejecutivo comunitario, sustentada en la Declaracién relativa a los
apartados 6 y 7 del articulo 17 del Tratado de la Unién Europea aneja al Tratado de
Niza); exige tener en cuenta el resultado de las elecciones europeas, y, por lo tanto,
el sesgo ideoldgico de la mayoria parlamentaria’.

Existe un nexo entre la formacion de partidos politicos a escala europea y elec-
ciones al Parlamento Europeo, ya que sin un sistema operativo de partidos no es

3 Sin embargo esta prevision del Tratado de Lisboa se aproxima mads al puro nivel de los principios
que a la realidad. Asf, de cara a la renovacién de la Comision europea tras las elecciones de 2009 y la
eleccion de su Presidente, esta idea de legitimacion del ejecutivo comunitario a través de una mayoria
parlamentaria homogénea no quedé suficientemente clara. Como bien expresa Sir Julian PRIESTLEY
(«Les partis politiques européens: le chalnon manquant», en Notre Europe, Policy Paper n° 41, 4 de no-
viembre de 2010, p. 41). ningtin acuerdo sobre estrategia comin fue adoptado puesto, que alguno de
los partidos nacionales que gobernaban en sus respectivos paises tales como el Partido Laborista brita-
nico o los socialistas espafioles y portugueses, rechazaron nominar a un candidato socialista en contra
del acuerdo de principio del Partido Socialista Europeo, adoptado en un congreso precedente. Esta falta
de solidaridad en las propias filas impide toda tentativa de concentrar a escala europea una cierta perso-
nalizacion de las elecciones europeas y, alin peor puede contribuir a confundir por demds los flujos po-
liticos de tal manera que los procesos de eleccion o nominacion resultan todavia mds confusos.
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concebible una democracia fuerte y, para cumplir este cometido «constitucional», se
hace necesaria una regulacién legal. La diferencia con el ambito nacional estriba en
que, aun siendo necesario ese reconocimiento constitucional y ese desarrollo legal,
la realidad pluralista existe previamente, siendo, al parecer, necesario ordenarla (y
subvencionarla para que cumpla sus cometidos). En el caso de la Integracién euro-
pea es mas bien al contrario: la regulacion en el Derecho originario y, posteriormen-
te, en el derivado, sirve para la creacion «ex novo» de las agrupaciones politicas a es-
cala europea, si bien hay que reconocer que las grandes familias politicas ya se habi-
an estructurado transnacionalmente, aunque de manera incipiente, y desde luego esta
dindmica también ejerci6 una influencia nada desdefiable en la inclusion del art. 138
A en el Tratado.

Volviendo a las elecciones al Parlamento Europeo, en éstas ha operado un in-
quietante handicap. Hay que tener en cuenta que en dichos procesos electorales el
indice de abstencion cada vez es mas elevado. Se ha pasado de considerar, en su dia,
inaceptable el indice de participacién de las primeras elecciones, que fue del 63%
(lo que se entendié como un «ejercicio de aprendizaje»), a dar por buenas las cotas
de participacion en torno al 45% en las tltimas dos convocatorias. La inexistencia de
un procedimiento electoral uniforme, sin que haya sido operativo el mandato del
viejo art. 138 del Tratado de Roma (actual art. 223 del Tratado de Funcionamiento
—Lisboa-), la opcién a la baja a partir de Niza, ante la imposibilidad de lograr un
procedimiento uniforme, a fin de establecer, al menos, meras disposiciones comunes
a todos los Estados miembros (antiguo art. 190 TCE, mandato que tampoco se ha
hecho efectivo, a lo méds una reforma cosmética en 2002 del Acta y Decision de
1976), o el abandono de la idea de que pudieran configurarse listas transnacionales,
generdandose por el contrario, una corriente favorable a la configuracion regional de
las circunscripciones en los Estados descentralizados, sin duda influye de manera un
tanto negativa, en la configuracion de los Partidos Politicos a escala europea.

En definitiva, el dotar a los ciudadanos europeos de un sufragio con un doble
voto, con un valor porcentual (que aumentaria progresivamente en cada legislatura)
a la distribucidn de escafios reservados a las listas nacionales o transnacionales ser-
virfa para avanzar en el logro de una participacién aceptable; pues, como dice Ha-
BERMASS, «las elecciones al Parlamento Europeo no son tanto elecciones europeas
como un calidoscopio de imdgenes que reflejan la situacion de cada nacion». Existe
sin duda, producto de estos procesos electorales nacionales de rango secundario, una
percepcion que en el Parlamento Europeo no se articula una mayoria parlamentaria
determinante para establecer quien va a ser el protagonista de la direccién politica en
la Unién europea.

Sean cual sean las potencialidades o debilidades de la cuestion, lo que si estd
claro, como afirmaba, en 1996, el eurodiputado Tarsos’, es que se «deben aumentar

¢ HaBERMaAS, J., «Entrevista», El Mundo, 20 de junio de 2004, p. 24.

7 Informe de la Comision de Asuntos Institucionales sobre la situacion constitucional de los Parti-
dos Politicos Europeos, de 30 de octubre de 1996. PE A-0342/96.
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las exigencias a la legitimacion democrdtica de esa voluntad politica. Esto significa
que no solo hace falta una reforma de las instituciones, sino también una represen-
tacion adecuada, una articulacion realmente perceptible de las fuerzas sociales en
el seno de estas instituciones... los partidos politicos historicos deben enfrentarse a
la necesidad de que la voluntad politica se organice a escala transnacional, si aspi-
ran a algiin tipo de trascendencia en el quehacer politico y al reconocimiento de su
legitimidad».

El origen de este arduo proceso de configuracion legal a nivel comunitario se en-
cuentra en el Informe de 30 de octubre de 1996 de la Comision de Asuntos Constitu-
cionales del Parlamento Europeo. Su objetivo no era establecer un sistema de parti-
dos politicos europeos a través de un acto legislativo, sino superar esa agrupacion in-
cipiente de federaciones europeas de partidos politicos nacionales®. De este modo,
las nuevas estructuras deberian: a) pronunciarse en los temas de politica comunitaria
y estar representados en el Parlamento Europeo. b) aspirar a tal representacion; c)
estar organizada de forma que exprese la voluntad politica de los ciudadanos de la
Unidén y no ser una mera estructura de apoyo a una campaiia electoral o a un grupo
parlamentario y, a tal efecto, d) que ejerza su actividad en al menos un tercio de los
Estados de la Uni6én Europea®.

Ya en este Informe se observa una preocupacién por introducir mecanismos de
control material a las futuras formaciones politicas europeas, asi, el punto 11° deter-
mina que deberdn «respetar en su programa y en su actividad practica los principios
fundamentales consagrados en el Tratado de la Unién relativos a la democracia, el
respeto de los derechos humanos y el Estado de Derecho; o en su punto 12° se dice
expresamente que «la libertad de accidn de los partidos politicos no incluye el dere-
cho de luchar contra los fundamentos democraticos de la formacién de la voluntad
politica».

No obstante, en este proceso del debate el problema sustancial consistia en arti-
cular el necesario fundamento juridico ante el silencio del art. 138 A del Tratado,
para poder desarrollar mediante el derecho derivado las prescripciones del mismo.
Bien es verdad que el poder del Parlamento Europeo es limitado desde la perspectiva
de su autoorganizacién interna a fin de poder proceder a subvencionar las futuras
formaciones europeas. Este ha sido un problema histérico y los modos y métodos ar-
ticulados en su dia han dado lugar a conflictos jurisdiccionales'®. Como se dice en el

8 Asf la Declaracion n° 11 relativa al articulo 191 aneja al Acta Final del Tratado de Niza prohibia
la financiacion directa o indirecta a través de la previa financiaciéon comunitaria de los partidos europe-
os. Esta prohibicion de financiacién cruzada se completa con la prohibicién de financiaciéon mediante
la prestacién de servicios por parte de los grupos politicos a menos que se pague por ello de manera
constatable y documentada mediante facturas.

°Id. apdo. 9 de la Exposicion de Motivos.

10 Véase, por paradigmdtica, la conocida Sentencia del TICE (Los Verdes-Partido Ecologista c.
Parlamento Europeo) de 23 de abril de 1986, relativa a las subvenciones y a las formaciones politicas
con representacion en el Parlamento Europeo de cara a la realizacién de campafias de informacién pre-
vias a las elecciones europeas.
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Informe «el derecho del Parlamento Europeo a establecer su propio reglamento in-
terno sélo le confiere un fundamento legitimo para una actividad parlamentaria, pero
no para las actividades bastante mas amplias de un Partido Politico Europeo», pues
la tendencia actual, desde el momento en que las grandes familias europeas convier-
ten a sus federaciones europeas en partidos politicos a escala europea y rebasan su
actual condicién federativa, que ha estado dedicada esencialmente al trabajo parla-
mentario, las soluciones de financiacién articuladas resultan ya insuficientes, basan-
dose tinica y exclusivamente en el art. 142 TCE (Maastricht) (punto 15°).

La ausencia de una referencia en el art. 138 A, como hemos dicho, acerca de
cudl debe de ser el acto legislativo aplicable a la definicién del estatuto juridico de
los partidos politicos europeos, obligaba a conectar otros fundamentos juridicos con
el art. 138 A, siendo la solucién menos problemaética (frente a otras, como el art. 8E
—capacidad para completar los principios relativos a la ciudadania— o el art. 100 TCE
—una interpretacion un tanto extensiva del mercado interior a la libre configuracion
territorial de los partidos politicos—) la del art. 235 TCE, polémico y controvertido
en todo el proceso de Integraciéon Europea, en relacion al espinoso debate acerca de
la inexistencia de competencias de autoatribucién de la Unién Europea y de las «ha-
bilitaciones competenciales en blanco»!!. Esta solucién fue puesta en cuestién por
una minoria de la Comisién de Asuntos Constitucionales, pues consideraban despro-
porcionada la utilizacién de una cldusula tan excepcional cuando el Tratado solo alu-
de con prudencia a la accién de partidos politicos a «escala europea» y no se refiere
a la existencia de «partidos politicos europeos» (punto 24°).

En todo caso, esta laguna del art. 138 A intent6 ser paliada en la Conferencia In-
tergubernamental de 1996 que dio lugar al Tratado de Amsterdam. Asi, la propuesta
Italo-austriaca, apoyada por el Parlamento Europeo, incluia esta cuestion, mediante
la inclusién de un art. 8G, en la parte dedicada a la ciudadania, del TCE'?, impregna-
do de democracia militante'3, y donde se consideraba que lo mds adecuado es que
los «grupos a nivel europeo» fueran creados de conformidad con las disposiciones le-
gales de un Estado o de la Comunidad» (apdo. 3°). De este modo, ante la ausencia de
fundamento juridico comunitario y de remisioén a una determinada categoria normati-
va o procedimiento decisorio a nivel de la Comunidad, cabia la conformacién de un
Partido Politico Europeo a través de los sistemas establecidos para la constitucién de
partidos politicos en el &mbito nacional. No obstante, los resultados de la «CIG-Ams-
terdam» fueron frustrantes en el sentido de que no se logré la inclusion de esta pro-
puesta, ademds de que el nuevo art. 191 no introduce ningiin cambio en positivo, de-

" Actualmente en el art. 352 del Tratado de Lisboa. Ver al respecto, la Sentencia del Tribunal
Constitucional Federal Aleméan de 30 de junio de 2009 relativa a la ratificacién del Tratado de Lisboa,
punto 325 y ss.

12 Arts. 17 a 22 del TCE (Amsterdam).

13 Art. 8 G.2: «... y se basen en los principios de libertad, democracia, respeto de los derechos hu-
manos y libertades fundamentales y en el imperio de la ley. Dichos partidos contribuirdn por medios
democraticos a la formacion de una conciencia europea...».
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biendo esperarse a la reforma de Niza, como hemos apuntado, para que el derecho
derivado en esta materia pueda articularse a través del procedimiento de codecision'.

III. EL REGLAMENTO (CE) 2004/2003, DE 4 DE NOVIEMBRE QUE
REGULA EL ESTATUTO Y FINANCIACION DE LOS PARTIDOS
POLITICOS A ESCALA EUROPEA

En las propuestas que el Parlamento Europeo realiz6, mediante la Resolucién de
7 de febrero de 2001, de cara a la Conferencia Intergubernamental que elaboré el
Tratado de Niza'’, el Parlamento Europeo propuso que se estableciera en el art. 191
el compromiso de adopcién en un plazo sumario de dos meses a partir de la entrada
en vigor del Tratado, mediante el procedimiento de codecision, de los requisitos
para el reconocimiento, el estatuto y las modalidades de financiacién comunitaria de
los partidos politicos europeos. Igualmente hay que resefiar la propuesta, un tanto
militante, del Parlamento Europeo en el sentido de que el art. 191 recogiera expresa-
mente la posibilidad de suspender un partido politico europeo que no respetara los
principios democrdticos y los derechos fundamentales, mediante un procedimiento
ante el Tribunal de Justicia a instancia de la Comisién y previo dictamen del Parla-
mento Europeo y del Consejo y de suspenderle su financiacién mediante cocecision
del Parlamento Europeo y del Consejo.

Esta propuesta no prosperé y hay que esperar al desarrollo del art. 191 para
constatar el sesgo militante en la regulacién de los partidos politicos a escala euro-
pea. Asi, la propuesta de la Comision de 19 de febrero de 20036, establecia un po-
der de verificacién en manos del Parlamento Europeo acerca del grado de respeto de
los partidos con los principios de la libertad y la democracia. Esta cuestion ha origi-
nado un agrio debate en el seno del Parlamento Europeo. Ya, en el inicio del proce-
dimiento codecisorio, el propio Parlamento apuntd el grave inconveniente que podia
significar para la formacién de partidos politicos de nuevo cuifio y, en todo caso, el
poder de verificacion no deberia estar en manos del propio Parlamento sino que di-
cha competencia deberia estar en manos del Tribunal de Justicia, y las Instituciones
comunitarias las legitimadas para instar al 6rgano jurisdiccional la iniciacién del
procedimiento de supresion de un partido politico europeo!”.

140, como dice el Tratado de Lisboa, a través de reglamentos aprobados por el procedimiento legis-
lativo ordinario (art. 224 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea). El Tratado actualmente en
vigor escinde el viejo art. 191, de tal modo que su primer parrafo se integra en el art. 10.4 del Tratado de
la Unién Europea y su segundo pérrafo en el antedicho art. 224. del Tratado de Funcionamiento.

5DOCE C 40, de 7.2.2001, pp. 409 y ss., apdo. 8.

16 COM (2003) 77. Que sustituye a la propuesta de 13 de febrero de 2001 (COM (2000) 898 final),
enmarcada dentro de las disposiciones de Amsterdam.

17 Sin que quedara claro si ésta era una potestad de todas y cada una de las tres grandes Institucio-
nes mediante una accién individual o a través de una accién combinada de todas ellas. Ver: Documento
de Trabajo sobre la propuesta de reglamento del Parlamento y del Consejo sobre el estatuto y financia-
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No obstante, esta cuestion planteaba problemas instrumentales, pues, en reali-
dad, en todo este proceso no ha existido la intencién de regular, mediante el derecho
derivado, un verdadero estatuto de los partidos sino solo medidas de financiacion.
Asi se hace dificilmente compatible la creacion de cualquier procedimiento de sus-
pension, supresion o ilegalizacion, con efectos generales, con la propuesta de la Co-
misién de no reconocer a nivel comunitario una personalidad juridica a las forma-
ciones politicas europeas, debiendo lograrse ésta en el Estado miembro donde la for-
macion se constituya y se registre. De este modo, el partido a escala europea estara
sometido a las disposiciones nacionales en materia de partidos politicos o de dere-
cho de asociacion alli donde se registre y donde obtenga su personalidad juridica's.
Segtn la propuesta de la Comisién, el Parlamento solo tiene un deber de comproba-
cion, pero, se trata hasta cierto punto de un procedimiento de admisién, un tanto
«sui géneris», ya que un registro en sede parlamentaria de los estatutos y programas
de los partidos politicos no puede generar efectos juridicos directos mas alla de la fi-
nanciacidn, si es que es condicion inexcusable, pues, como decimos, no existe un es-
tatuto europeo auténomo'”.

Este poder de verificaciéon material del Parlamento Europeo ha sido puesto en
cuestion. En primer lugar, es un tanto endogdmico el que el Parlamento haga la nor-
ma mediante codecision y la ejecute al mismo tiempo?’, de tal modo que son los pro-
pios parlamentarios los que determinan el grado de aceptacion de los partidos politi-
COs europeos cuya vocacion es tener grupo parlamentario o diputados en la eurocé-
mara, siendo éste un elemento esencial de la financiacién?!. En el proceso de
elaboracion del Reglamento se discuti6 entre la propuesta de la Comisién que esta-
blecia que la financiacién habia de concederse inicamente a los partidos «que sean
lo bastante representativos» y las enmiendas parlamentarias, cuyo criterio era el te-
ner «un grado suficiente de representatividad politica». Si el proyecto original de la
Comisién impedia la utilizacion de las subvenciones para la financiacién de las cam-

cion de los partidos politicos europeos de la Comisidn de Asuntos Constitucionales del Parlamento Eu-
ropeo (Ponente: Jo Leinen) de 6 de marzo de 2003. DT/48199ES.doc, p. 3.

18 Asi, el art. 5 de la propuesta de la Comision determina que los partidos politicos que deseen aco-
gerse a los beneficios de la financiacion deberan establecer su sede en un Estado miembro y fundar ahi
su personalidad juridica.

19 Aunque el art. 1 del Reglamento 2004/2003 mantiene la expresion «estatuto», la Comisién de
Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo planted sin éxito una enmienda de supresion. Ver:
Informe de la Comision de Asuntos Constitucionales, PE 323.576 A5-0170/2003.

2 Decision de la Mesa del Parlamento Europeo de 29 de marzo de 2004, en la que se establecen
las normas de ejecucién del Reglamento n° 2004/2003, donde en su art. 2 dispone que «el Parlamento
Europeo publicard cada afo, antes del final del primer semestre, una convocatoria de propuesta con
vistas a la concesién de la subvencion para la financiacion de los partidos o fundaciones». Ver: Convo-
catoria de subvenciones para los partidos politicos a escala europea del Parlamento Europeo. DOCE C
164 de 24.6.2010, p. 12.

21 Este era el sentido de la Declaracién n° 11 aneja al Tratado de Niza, por la cual se establecia
«que las disposiciones relativas a la financiacién de los partidos politicos a escala europea deben apli-
carse sobre una misma base, a todas las fuerzas politicas representadas en el Parlamento Europeo».
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pafias nacionales, la representatividad solo era originaria a efectos de constitucién
del partido europeo (art. 3.b) del reglamento??) pero no seria un elemento determi-
nante para su continuidad siendo la representacion en la eurocamara la determinante.
Se utilice el dinero o no para lograr representacién nacional o regional, es sintomati-
co el que, finalmente, el criterio adoptado sea el que establece el art. 10 del Regla-
mento 2004/2003, donde el 85% del crédito disponible se repartird entre aquellos
partidos «que tengan diputados al (sic) Parlamento Europeo, en proporcién al nime-
ro de diputados».

El que recaiga la responsabilidad de la financiacién sobre el propio Parlamento
ha sido muy criticado. En primer lugar, puede existir la tentacién, como afirma el
Eurodiputado Sacrédeus, que la Eurocdmara garantice solo la financiacién de sus
«propias familias politicas europeas», siendo una construccion de «arriba a abajo» y
«antiliberal»?. Asi, frente a la regulacion establecida en el reglamento (art. 4) relati-
va a la solicitud de un partido politico de financiacién al Parlamento Europeo, el
cual debera adoptar una decisién en un plazo de tres meses, la minoria de la Comi-
sion de Asuntos Constitucionales presentd una enmienda, que no prosperd, en el
sentido de que la solicitud se presentara ante la Comision Europea, siendo ésta la
competente en decidir, teniendo en cuenta el preceptivo dictamen del Parlamento
Europeo?.

En lo referente al control material programatico de los partidos politicos europeos,
la reglamentacién comunitaria apuesta, como hemos dicho, por el sistema de protec-
cién militante de la democracia, y ya hemos avanzado anteriormente algunas cues-
tiones. Con el fin de concretar atin mas esta polémica cuestion, decir que el art. 3 en
su apartado c) determina, dentro de las condiciones exigibles al partido o coalicién
de partidos politicos, que éstos deben de «respetar, en particular en su programa y en
sus actividades los principios en los que se basa la Unién Europea: la libertad, la de-
mocracia, el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, asi
como el Estado de Derecho»?. Sin duda esta disposicion establece un control mate-
rial y finalista sobre estas futuras organizaciones, quedando fuera de su considera-
cién opciones, mas alld de que sean proyectos ilusorios o reales, que no se corres-

22 Estar representado en, al menos, una cuarta parte de los Estados miembros por miembros del
Parlamento Europeo o en los parlamentos nacionales o regionales, o en las asambleas regionales, o
bien haber obtenido, en al menos, la cuarta parte de los Estados miembros, el tres por ciento de los vo-
tos emitidos en cada uno de dichos Estados en las ultimas elecciones al Parlamento Europeo», por lo
que se prima una exigua representacion en el Parlamento Europeo a una consolidada representacion
parlamentaria nacional o territorial.

2 Intervencién del eurodiputado Corbett en el debate plenario sobre el Informe de la Comisién de
Asuntos Constitucionales.. En www.europarl.europa.cu

24 Enmienda del Eurodiputado Georges Berthu. Ver: PE 323.576 cit.

% Exigencia que se contiene en la Convocatoria de propuestas para subvenciones del parlamento
Europeo citada por nosotros y que es extensible a las fundaciones politicas a escala europea (ver arts.
2.2.b) y 2.6.g) de ambas convocatorias para 2010, citada por nosotros («criterios de elegibilidad» y
«justificantes que se han de presentar»).
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pondan con la idea de la integracién europea, partidos con ideologfas totalitarias o
partidos que alteren el principio de preeminencia del derecho al plantear sistema
multijuridico basados en la confesion religiosa, al margen de que sus actividades
sean pacificas o presenten un alto grado de amenaza; primando los objetivos a las
acciones presuntamente liberticidas o encuadrables en la cldusula del abuso de dere-
cho, por lo que el grado de elasticidad de la tolerancia pluralista estd un tanto cons-
trefiido en esta disposicion.

Asi (art. 4) es condicién inexcusable para beneficiarse de una financiacién, entre
otros requisitos, la presentacion del programa y estatutos, pues €ste o éstos se supo-
ne que son desconocidos por el Parlamento Europeo, dado que la inscripcién regis-
tral no se hace en sede comunitaria, insistiendo en que cualquier alteracién progra-
matica deberd comunicarse al Parlamento Europeo (art. 4.3). De este modo se impo-
ne una practica de verificacién permanente, como expresamente se establece en el
art. 5.1. Para ello, se verificard, por mayoria de sus miembros, y a peticiéon de una
cuarta parte de los mismos que representen, como minimo a tres grupos politicos del
Parlamento Europeo, que un determinado partido politico a escala europea sigue
cumpliendo dicha condicién», previa audiencia a los representantes de la formacion
politica concernida y previa peticién de dictamen a un comité de personalidades in-
dependientes?, compuesto por tres miembros nombrados respectivamente por el
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién. El Parlamento Europeo (art. 210.3
del Reglamento Interno —julio de 2010-) decide por mayoria de los votos emitidos
sobre la propuesta de decisién (de que respeta o ha dejado de respetar los principios
materiales).

Curiosamente, el apartado tercero del art. 5 incita a confusidn, pues si el Parla-
mento Europeo comprueba que han dejado de cumplirse las condiciones, el partido
politico a escala europea de que se trate «ha perdido por ello esa calidad» y, por lo
tanto quedard excluido de la financiacion. Es decir, estamos ante una especie de ile-
galizacion técita que conlleva aparejada la retirada de subvenciones, lo que no deja
de ser anacrénico en un Reglamento que remite a la competencia nacional la crea-
cidn del partido y la adquisicién de personalidad juridica, regulandose a nivel comu-
nitario Unica y exclusivamente la financiacién. La idea, por el contrario, de que la
Eurocdmara solo tiene capacidad para retirar tnica y exclusivamente financiacion,
parece deducirse de su propio Reglamento Interno, pues una vez producida una veri-
ficacién donde se constate la falta de respeto a los principios enunciados, la Mesa
del Parlamento es competente para ejecutar dicha verificacién excluyendo a dicho

% Segtn el art. 210.3 del Reglamento Interno (julio 2010) el Presidente del Parlamento Europeo
representa a la Institucién en dicho Comité. La practica del recurso a «comités de sabios» es tradicional
en el Parlamento Europeo, ya se utilizé en el caso de los escdndalos de corrupcion de la «Comisién
Santer» a fin de evitar la puesta en marcha del mecanismo de censura parlamentaria, e, igualmente, en
el seno del Consejo, en relacion a las sanciones a Austria, vinculadas a los mecanismos de defensa de
la democracia del Tratado, también se puso en marcha el procedimiento de dictamen de sabios o perso-
nalidades relevantes.
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partido de la financiacion, sin que se haga referencia alguna a «la pérdida de cali-
dad» (art. 209.6).

Esta idea militante de control finalista fue criticada en el transcurso de los deba-
tes en el seno de la Institucién parlamentaria, principalmente por las pequeias for-
maciones politicas mas radicales y por los euroescépticos?’. Asi, para el Eurodiputa-
do Pascua estas disposiciones contienen «una medida liberticida que es tanto o mds
chocante cuanto que concede margen a la arbitrariedad ;como se puede creer —se
pregunta el parlamentario— que la verificacion, por parte del parlamento, del estatu-
to, del programa y de las actividades de un partido politico se efectuard con objeti-
vidad?». Para el Eurodiputado CLAEYS se pretende «desde arriba uniformizar a los
partidos politicos existentes, limarles las aristas y extirparlos de sus tradiciones na-
cionales». Para BERTHU «el sistema propuesto puede conducir a un control politico de
los partidos, cuyas referencias juridicas son sumamente vagas y que es indigno de
una sociedad libre». Para el comunista griego KORAKAS, con esta normativa «se re-
fuerzan las configuraciones politicas oportunistas que frenan la radicalizacion de la
conciencia, la bisqueda de polos de expresion y accion combativos, entrampando a
los pueblos en respuestas indoloras para el sistema». Finalmente, para el Eurodiputa-
do conservador britdnico, HANNAN «este Reglamento introduce un peligroso principio
de discriminacion politica. Discrimina claramente a algunos partidos a causa de sus
convicciones y de modo encubierto a todos los partidos que se consideren principal-
mente de dmbito nacional y que se muestran reacios a formar bloques transeuropeos».

Esta disconformidad de fondo a nivel politico se tradujo en la interposicién de
contenciosos ante la jurisdiccién comunitaria. En el propio debate hubo insinuacio-
nes en este sentido, como BONDE, con la intencién de reunir una coalicién para llevar
dicha cuestion ante el Tribunal de Justicia. Los siete diputados de la Lista Emma
Bonino expresaron su desacuerdo con el proyecto de Reglamento y enviaron una
carta al Presidente de la Comision en este sentido. Otros, como RIBEIRO E CASTRO y
BERTHU, apoyaban la idea de devolver el texto en comisién, conforme al art. 130 bis
del Reglamento, puesto que se habian presentado unas setenta y cinco enmiendas, es
decir, bastante mas del limite de cincuenta?®. Finalmente esta peticién no se tuvo en
cuenta y el 19 de junio de 2003 se procedi6 a la votacion de la propuesta de Regla-
mento, con una mayoria de votos a favor.

Con el Reglamento aprobado algunos eurodiputados y partidos politicos toma-
ron finalmente la iniciativa de interponer un recurso en el Tribunal de Primera Ins-
tancia de las Comunidades Europeas solicitando la anulacién del Reglamento (CE)

27 Sesiones de 18 y 19 de junio de 2003, en web cit.

28 Segtin el art. 130 bis del Reglamento del Parlamento Europeo: «Cuando se hubieren presentado
mds de cincuenta enmiendas a un informe para su examen en el Pleno, el Presidente podrd pedir a la
comision competente para el fondo, tras consultar con su Presidente, que se retina para examinarlas. No
se someterd a votacion en el Pleno, ninguna enmienda que no obtenga en esta fase los votos favorables
de una décima parte de los miembros de la comisién como minimo» (art. derogado en la tdltima refor-
ma reglamentaria).
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n°® 2004/2003 relativo al estatuto y la financiacion de los partidos politicos a escala
europea. Es el caso de los asuntos Bonde y otros (Parlamento Europeo y Consejo);
Front National y otros (Parlamento Europeo y Consejo); Emma Bonino y otros (Par-
lamento Europeo y Consejo). Los motivos y principales alegaciones son similares en
los tres asuntos.

En el asunto Front National y otros (Parlamento Europeo y Consejo, de 13 de
enero de 2004%, las partes demandantes invocan motivos idénticos a los invocados
por las demandantes en el asunto Jens Peter Bonde y otros (Parlamento y Consejo de
15 de enero de 2004)*. Los demandantes, en ambos casos, alegan en apoyo de su re-
curso que «el Reglamento impugnado infringe el art. 191 CE, por cuanto el recono-
cimiento de las alianzas de partidos politicos (nacionales) como partidos politicos
europeos no fomenta la integracién en la Unién Europea ni la formacién de una con-
ciencia europea ni la expresion de la voluntad politica de los ciudadanos de la
Unidn. Alegan, ademds, que viola la Declaracién n° 11 relativa al art. 191 CE, anexa
al Acta Final del Tratado de Niza, puesto que implica una transferencia prohibida de
competencias a la Unién Europea, y no ofrece las debidas garantias de que los fon-
dos concedidos no se utilizardn para financiar las actividades de los partidos politi-
cos nacionales y discrimina a los partidos politicos pequefios y minoritarios. Alegan
también que el Reglamento impugnado infringe los arts. 5 CE, 189 CE y 202 CE al
atribuir al Parlamento Europeo poder de decision y competencias de ejecucion®'».

Por otra parte, afiaden ademds que el Reglamento vulnera una serie de derechos
fundamentales, en concreto el principio de no discriminacidn, la libertad de pensa-
miento, conciencia y religion, y la libertad de expresion. Los demandantes conside-
ran vulnerados estos derechos al contemplar la exigencia de respaldar incondicional-
mente los principios europeos como condicidn sine qua non para obtener financia-
cion. Estaria también supuestamente vulnerada la libertad de asociaciéon porque el
Reglamento, que prevé umbrales de representacion para poder acceder a la financia-
cidn, excluye a los partidos minoritarios y a los partidos politicos nacionales inde-
pendientes.

Los demandantes consideran asimismo que el Reglamento vulnera una serie de
principios basicos del Derecho de la Unién Europea. En primer lugar, el principio de
igualdad de trato, al discriminar como hemos mencionado a las minorias y a los par-
tidos politicos independientes. En segundo lugar, el principio de democracia, bajo el
cual alegan que se trata de forma diferente a los miembros del Parlamento Europeo
segln sean o no miembros de partidos europeos. Las partes demandantes al no estar
reconocidos como partido politico a escala europea se ven excluidos de financiacién
a través del presupuesto general de la Unién, a pesar de formar parte del Parlamento

2 Asunto T-17/04.
30 Asunto T-13/04.

31 Principales alegaciones del recurso interpuesto el 15 de enero de 2004 por Jens Peter Bonde y
otros ¢/ Parlamento Europeo y Consejo, T-13/04.
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Europeo como resultado de unas elecciones libres y democraticas®2. Por tltimo, el
principio del Estado de Derecho, por cuanto el Parlamento Europeo ha adoptado el
Reglamento impugnado con competencias acumuladas como colegislador y también
como ejecutor.

Los demandantes del Front National alegan, por otro lado, que el Reglamento
impugnado vulnera la Ley francesa n® 95-65, de 19 de enero de 1995, sobre la finan-
ciacién de los partidos politicos. Se prohibe, en esta ley, la financiacion por parte de
las personas juridicas a los partidos politicos, mientras que el Reglamento impugna-
do no contiene una prohibicidn en este sentido®, con lo que se permitiria escapar a
la prohibicién francesa.

En el caso Emma Bonino, se plante6 el problema de la legitimacion de una lista
electoral a los efectos de equiparase a partido politico nacional o que reuniera los re-
quisitos necesarios para obtener el estatuto de partido politico a escala europea. El
Tribunal de Primera Instancia consider6 que el grupo de referencia a la hora de deter-
minar las personas afectadas eran las formaciones politicas de dicha lista, individual-
mente concernidas, no reflejando la lista ninguna cualidad propia que le permita ser
considerado demandante individual. En el caso de que los diputados tuvieran la cali-
dad de demandantes privilegiados, el problema que se planteaba es que el Reglamen-
to se dirige a partidos o coaliciones de partidos, siendo muy complicado el reconoci-
miento de los diputados como demandantes individuales, no siendo, tampoco un ele-
mento determinante el que éstos hayan participado en las negociaciones y votaciones
del Reglamento recurrido. Esta tesis es la mantenida por el Tribunal de Primera Ins-
tancia al considerar que «si bien es cierto que la afectacién individual debe interpre-
tarse a la luz del principio de tutela judicial efectiva, tal interpretacion no puede con-
ducir a ignorar este requisito expresamente previsto en el Tratado sin sobrepasar las
competencias, previstas que éste atribuye a los 6rganos jurisdiccionales comunita-
rios» (punto 70 del Auto del Tribunal de Primera Instancia de 11 de julio de 2005).

Bien es verdad que esta afectacion individual es dificil de sostener, pues el Re-
glamento no es completo en si mismo, sin que para su cumplimiento sea precisa me-
dida alguna de ejecucién por los Estados miembros y que no deje ningtin margen de
apreciacion a las Instituciones encargadas de su aplicacion, como plantean los recu-
rrentes. El Reglamento, como dice el Auto, es lo suficientemente general y abstrac-
to, de tal manera que impide entender una legitimacién por afectacién individual. El
Reglamento, como dice el Tribunal, puede establecer discriminaciones que pueden
aplicarse a un nimero indeterminado de formaciones politicas actualmente y en el
futuro, es decir, las disposiciones reglamentarias pueden aplicarse indistintamente a
toda formacion politica que esté comprendida en el dmbito de aplicacién del citado

3 Alegaciones también incluidas en el Asunto Emma Bonino y otros ¢/ Parlamento Europeo y
Consejo de 6 de febrero de 2004, T-40/04.

3 Art. 6 apdo c) del Reglamento (CE) n° 2004/2003 dice que se aceptaran donaciones inferiores a
12000 euros por afio y por donante, «efectuadas por personas fisicas o personas juridicas distintas de
las empresas contempladas en el tercer guién y sin perjuicio de lo establecido en el segundo parrafo».
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Reglamento (punto 68), por lo que la afectacién del Reglamento son todas las for-
maciones politicas y no un circulo cerrado de personas. En este sentido, es dificil
que el objeto del recurso y la legitimacion se compadezca con lo prescrito en el en-
tonces art. 230 TCE (actual art. 263 TFUE —Lisboa-). Este Auto del Tribunal de Pri-
mera Instancia, junto con otros dos de misma fecha referidos a los otros dos asuntos
citados, declaré la inadmisibilidad de todos los recursos.

Unicamente recurrird en casacion el Front National, el 19 de septiembre de
2005, siendo desestimado dicho recurso en casacion por el Tribunal de Justicia,
mediante Auto, el 13 de julio de 2006.

IV. LAS MODIFICACIONES REALIZADAS POR EL REGLAMENTO (CE)
N° 1524/2007, DE 18 DE DICIEMBRE: LAS LLAMADAS «FUNDACIONES
POLITICAS A ESCALA EUROPEA»

Con la entrada en vigor del novedoso Reglamento (CE) 2004/2003, el Parlamen-
to Europeo y los propios partidos politicos a escala europea constataron la necesidad
razonable de aportar cambios con el fin de ajustar mds el Reglamento a la realidad
de dichos partidos. Es en 2007 cuando se modifica el Reglamento inicial con cam-
bios que afectan directamente a tres puntos esenciales.

En primer lugar, la financiacion de las camparias electorales a escala europea.
Con el fin de contribuir a superar, el llamado, y siempre discutido y discutible, déficit
democrético, se pretende dar un impulso a los partidos politicos a escala europea con
la posibilidad de utilizar la financiacion para las campafias electorales europeas. Supo-
ne un paso mds hacia su consolidacién, puesto que su reconocimiento tiene que ir uni-
do a su participacidn activa en las elecciones europeas. ;Cémo sino podrian estos par-
tidos contribuir a la formacién de la conciencia europea y expresar la voluntad politica
de los ciudadanos?* Asi pues, desde 2007 se permite a los partidos politicos a escala
europea utilizar los créditos recibidos con cargo al presupuesto general de la Unién
Europea para financiar campaiias en el contexto de las elecciones al Parlamento Euro-
peo. El limite: queda totalmente prohibido utilizar la financiacion recibida para directa
o indirectamente sufragar los gastos de partidos politicos nacionales, sus candidatos o
gastos de campafia para referendos y elecciones que no sean las europeas.

No obstante, si estudiamos el Reglamento (CE) 2004/2003%¢ podemos llegar a la
conclusién de que si es posible que un partido a escala europea pueda complementar

3 Asunto C-338/05 P.
3 El fundamento juridico de la financiacién se establece en el art. 191 del Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea (Niza).

% El art. 8, apdo 3 del Reglamento modificado habla de «elecciones al Parlamento Europeo, en las
que (los partidos politicos a escala europea) participan segtin se establece en el articulo 3, apartado 1, letra
d)». No se dice que el partido deba presentarse a las elecciones con candidatos propios, sino que deben
hacerlo los partidos miembros que pertenecen a €l o, deben haber manifestado su intencién de hacerlo.
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las campafias de los partidos nacionales si tienen relacién con las elecciones al Par-
lamento Europeo. Es mds, en ningtin momento el Reglamento dice que los partidos
politicos a escala europea deban presentarse a las elecciones con candidatos propios,
sino que en realidad lo hacen los partidos miembros que pertenecen a €l. Y estos
partidos miembros no son otra cosa que partidos nacionales de los Estados miem-
bros. Esto puede crear cierta distorsion del objetivo inicialmente previsto y hacer
que, en la préctica, las ayudas destinadas a los partidos a escala europea sean gestio-
nadas por los grandes partidos nacionales.

En segundo lugar, en lo concerniente a la independencia en la gestién de los
partidos politicos a escala europea, a la luz de la experiencia adquirida desde el Re-
glamento de 2003, y de las preocupaciones que los partidos politicos a escala euro-
pea han manifestado, el segundo objetivo de esta reforma es la adaptacion de las dis-
posiciones financieras que rigen la financiacién de los partidos politicos a escala eu-
ropea, a las necesidades concretas de los partidos politicos en relacién con Ia
utilizacién de créditos. Se trata de dos excepciones respecto a la norma de inexisten-
cia de lucro establecida en el art. 109 del Reglamento Financiero?’.

La primera consiste en que se permite a los partidos politicos a escala europea la
transferibilidad de hasta el 25 % del ingreso total anual de un ejercicio al primer tri-
mestre del siguiente. Esta medida favorece mayor flexibilidad para la gestién de los
gastos en la transicién de un ejercicio a otro, pudiendo responder mejor a un cambio
de contingencias politicas.

Antes de la reforma, las prioridades politicas de los partidos quedaban inicial-
mente fijadas (mds bien bloqueadas) desde la obtencién de financiacién, ya que se
prohibia cualquier modificacién durante el afio y quedaban a expensas de no poder
reaccionar frente a un cambio de circunstancias politicas®®. Con esta medida se da
mayor independencia a los partidos en su gestion.

La segunda, siguiendo esta linea de mayor independencia y flexibilidad, consiste
en la posibilidad de constituir reservas financieras con recursos propios durante va-
rios afios. Se trata de mejorar las condiciones para que los partidos puedan realizar
una planificacion financiera a largo plazo. Esta medida fue igualmente calificada por
la Comision de Asuntos Constitucionales como excepcion a la «prohibicién de ob-
tencion de beneficios». La interpretacion que se hace de la norma es que si la sub-
vencién no puede dar lugar a la obtencién de beneficios al final del ejercicio, no es
el caso aplicable a los recursos propios procedentes de donaciones, o de cuotas de
afiliacién de partidos asociados o de miembros del partido.

Art. 109.2, del Reglamento (CE, Euratom) n°® 1605/2002. Es una excepcién a la denominada
«prohibicién de obtencién de beneficios» del articulo 109 del Reglamento financiero que, sefiala que al
final de un ejercicio presupuestario no debe quedar nada de ninguna subvencién asignada a ninguna en-
tidad susceptible de recibirla.

3 Resolucion del Parlamento Europeo sobre los partidos politicos europeos (2005/2224(IN1)) letra
T, en DOUE de 1.12.2006 C292E/129.
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Ambas medidas contribuyen a dar a los partidos politicos a escala europea auto-
nomia en la gestion y libertad para cambiar o variar sus prioridades politicas, priori-
dades que imagino figuran de alguna manera en sus programas y sus discursos, para
las que inicialmente se les subvenciond y se les votd, siempre y cuando toda modifi-
cacién se comunique al Parlamento.

En tercer lugar, en relacion al fomento de las «fundaciones politicas a escala
europear, ésta es la gran novedad de las modificaciones de 2007, y permite, sin duda
alguna la posibilidad de financiar con fondos del Parlamento Europeo a las funda-
ciones politicas. Aparece en el Reglamento modificado la definicién de lo que vie-
nen a ser las «fundaciones politicas a escala europea» asi como las condiciones que
han de cumplir para obtener financiacion. Se trata de una forma de fomentar las fun-
daciones politicas europeas con el fin de completar la tarea de informacién y de for-
macién politica de los partidos politicos a escala europea.

La existencia de fundaciones politicas en varios Estados miembros es una reali-
dad, sin embargo faltaba un marco reglamentario y un estatuto financiero para la for-
macién de fundaciones afines a las familias politicas a escala europea. Puesto que
estas fundaciones politicas se encuentran ligadas a los partidos politicos a escala eu-
ropea, el Reglamento modificado obliga a que presenten su solicitud de financiacién
Unicamente a través del partido politico a escala europea al que estén afiliadas. La
justificacién de esta medida puede quizd encontrarse, un tanto forzadamente, de nue-
vo, en el art. 191 del Tratado de Niza, que reconoce a los partidos politicos a escala
europea como un factor fundamental para la formacién de la conciencia europea,
para la integracién de la Unidn, y para que los ciudadanos de la Unién puedan ex-
presar su voluntad politica®. Esta es la base que permite la financiacion publica de
los partidos, y no menciona a las fundaciones. Quiza por eso se pretende unir los
procedimientos relativos a las fundaciones de los relativos a los partidos, bajo el
mismo fundamento juridico, para justificar su financiacién.

¥ Ver intervencion de Manuel LoBo ANTUNES, Presidente en ejercicio del Consejo en la sesién ple-
naria del Parlamento Europeo de 13 de noviembre de 2007, en web. cit.. Hay un empefio manifiesto en
todo el proceso de adopcién de no separar demasiado la naturaleza de los Partidos Politicos a Escala
Europea de las Fundaciones, asf, para Margot WALLsTROM, Vicepresidenta de la Comision, en su inter-
vencion en la sesién plenaria referida, «las actividades de los partidos politicos europeos, junto a la
creacion de las fundaciones politicas europeas, forman parte de la creacion de una esfera puiblica eu-
ropea real, en la que distintas opiniones puedan presentar retos mutuos y los ciudadanos puedan en-
tender mejor los retos que estdn en juego y realizar elecciones documentadas. El debate politico y la
controversia politica forman parte de la democracia y confiamos en que esto también contribuya a in-
crementar la participacion en las elecciones al Parlamento Europeo». Mas critico fue el Eurodiputado
Andreas MoLzEr al considerar que «es muy poco probable que los partidos europeos 'y sus fundaciones
asociadas estimulen la euforia de la poblacion de la UE, pero si consiguen mejorar el debate a escala
europea, asi como la comunicacion con los ciudadanos, y representar ademds los intereses de éstos, al
menos habremos logrado algo»; calificada esta iniciativa de reforma del Reglamento de 2003, por el
Eurodiputado HELMER, como mera propaganda en la que se destinan las «contribuciones fiscales de los
ciudadanos reticentes a un proyecto europeo al que cada vez se muestran mds preocupados».
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No obstante, aunque €sta es la solucién finalmente adoptada en el Reglamento
de 2007 que comentamos, el COREPER 1I, en su sesién de 17 de octubre de 2007
consider6 conveniente redoblar en dos reglamentos a fin de adecuar la regulacién a
los fundamentos juridicos mds pertinentes. Un Reglamento basado en el art. 279
TCE (Niza) para el Reglamento financiero (lo que obliga a consultar al Tribunal de
Cuentas) y el resto acogido a otro Reglamento sobre la base del art. 191 TCE (Niza),
alejandose esta propuesta de la hoja de ruta del Parlamento y de la Comisidn, pues
sin duda, el desdoblamiento daria lugar a una pérdida de transparencia en la que se
fundamenta la simplificacién normativa.

Sin embargo, deberd existir una clara distincién entre las funciones y las dreas de
intervencion de los partidos®. Ambas acciones, de partidos y fundaciones, han de
ser complementarias y en ningtn caso solaparse. Este es el peligro que acecha, que
se creen subterfugios y que «las fundaciones se conviertan en un nuevo vehiculo de
propaganda»*'. Es mds, para garantizar la separacion entre fundacion y partido, la
Comisién de Control Presupuestario ya pidié a la Comisién de Asuntos Constitucio-
nales que incorporara en su informe* una serie de enmiendas entre las cuales una de
ellas, solicitaba que el art. 4.4 (Reglamento (CE) n° 2004/2003) separara los proce-
dimientos de solicitud de financiacién de una fundacién politica a escala europea
con el partido politico a escala europea con el que mantiene relaciones de filiacion®.
Enmienda que a la vista de las modificaciones no se recogi6.

Si vemos los cambios introducidos en el Reglamento de un modo positivo nos
queda esperar que las fundaciones politicas a escala europea, complementen los ob-
jetivos del partido, participando en el debate sobre cuestiones de politica ptiblica eu-
ropea y organizando actividades asociadas, puedan mejorar el debate politico, incre-
mentar la participacion ciudadana especialmente en las elecciones al Parlamento Eu-
ropeo, y en definitiva mejorar la vida democrética de la Unién. Optimistas y un poco
angelicales y, sin embargo, un tanto cautos; las modificaciones realizadas contintian
creando falsas expectativas respecto a la creacién de un auténtico estatuto para los
partidos politicos a escala europea. El Reglamento (CE) n°® 2004/2003 «relativo al

40 Como expresaba un tanto amargamente, el Eurodiputado Jens-Peter BonDE, al referirse a las
discriminaciones habidas en la financiacion de los Partidos Politicos a escala europea, éstas son ayu-
das gestionadas por los miembros de los grandes partidos nacionales, lo que choca frontalmente con
la creencia en «partidos vivos, con afiliados directos y cuotas de afiliacion voluntarias», de manera,
como decfa el parlamentario, que se pueda gestionar posteriormente la ayuda publica que el electorado
considere razonable y que no resulte discriminatoria, ya que actualmente apenas se cuenta con el apoyo
del electorado para que se puedan ejercer nuevas presiones sobre el bolsillo del ciudadano (interven-
cién en la sesion plenaria de 13 de noviembre de 2007, pag. web cit.).

4 Como afirmaba el eurodiputado Esko SEPPANEN en los debates previos a la votacién de la modi-
ficacién del Reglamento.

42 Informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
modifica el Reglamento (CE) n°® 2004/2003 relativo al estatuto y la financiacion de los partidos politi-
cos a escala europea (COM(2007)0364-C6-0202/2007-2007/0130(COD)) A6-0412/2007

4 1d. Enmienda 3 art. 1, Punto 3; art. 4. 4 (Reglamento (CE) n° 2004/2003).
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estatuto y la financiacién de los partidos politicos a escala europea», sigue centran-
dose en definir las reglas financieras sin dotar a los partidos politicos a escala euro-
pea de un estatuto juridico comun. ;Habrd que esperar otra reforma que verdadera-
mente desarrolle plataformas politicas a escala europea y promueva la politica trans-
nacional? Puede que la espera sea larga y solo la financiacion sea un hecho. No
obstante el gran banco de pruebas de esta cuestion seran las elecciones al Parlamen-
to Europeo de 2014.

V. A MODO DE CONCLUSION

Alguien dijo en el Parlamento Europeo*, contestando a un colega: «;donde es-
tdn estos partidos politicos europeos? ; Usted los conoce? ; Podemos inscribirnos en
uno de estos partidos politicos europeos de los que hablamos? En mi pais yo puedo
adherirme a mis partidos nacionales, usted se puede adherir a sus partidos naciona-
les, a los Verdes franceses. Podemos inscribirnos en el partido radical transnacional,
algunos diputados estdn inscritos en él, pero no podemos inscribirnos en esos llama-
dos partidos politicos europeos que van a recibir un monton de dinero para, justa-
mente, las reuniones de las amalgamas de los partidos politicos europeos... ;hay al-
guin militante en estos partidos?». Habiendo pasado ya siete afios de esta intervencion
parlamentaria, podria ser ésta una buena y cémoda conclusiéon. No obstante, avanza-
remos algunas conclusiones, las cuales se nos antojan un tanto provisionales.

No esté en absoluto clarificada la relacion entre grupos parlamentarios de la Eu-
rocdmara, las confederaciones de partidos nacionales, los partidos nacionales y los
partidos politicos a escala europea. Si bien es verdad que con el Reglamento n°
2004/2003 se pretende acabar con la actividad tuteladota y de «comadrona» de los
grupos parlamentarios en la conformacién de partidos politicos a escala europea, la
construccion de éstos parece realizarse de arriba a abajo y no desde la espontaneidad
de los procesos sociales que generen formaciones politicas a escala europea. En rea-
lidad, el problema radica en que no se ha configurado un auténtico estatuto para las
formaciones politicas europeas, sino un mero sistema de financiacion.

Esta apreciacién se sustenta ademds en el cardcter endogamico de los procesos
tendentes a la financiacion de los partidos politicos a escala europea. El Parlamento
Europeo es codecisor en la adopcién del Reglamento, y son las mayorias parlamen-
tarias las que se configuran cémo sanedrines del proceso cuando hubiera sido mas
correcta la participacion de la Comisién de las Comunidades en el reparto de fondos.

La regulacién en 2007 de las fundaciones a escala europea puede complicar ain
mas la cuestion e inducir a sospechas de que importa mas una financiacién con crite-
rios de flexibilidad a las grandes familias pro-europeas que al interés por generar un

# Intervencion del Eurodiputado francés DELL ALBA, en la sesion plenaria de 18 de junio de 2003.
Web cit.
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pluralismo democrético a escala europea. No se entiende como se puede regular esta
nueva figura sin haberse consolidado un entramado de partidos europeos.

El Reglamento en cuestion instituye un claro sistema de democracia militante, es
decir un control finalista de las futuras formaciones politicas europeas; no quedando
claro que ese control implique la extincién de la formacién cuando se presuma que
ésta mantiene un programa contrario a los principios materiales de la Unién Europea
o que solamente (que no es poco) signifique la ausencia de financiacién. En este
sentido es preocupante, enlazando con el anterior razonamiento, que no intervenga
en estos procesos de alguna manera la jurisdiccién comunitaria.

Es dificil pensar que en el marco de la profundizacién de la ciudadania europea,
los partidos politicos a escala europea, puedan ser instrumentos adecuados que coad-
yuven a una mayor legitimacion del Parlamento Europeo, y que minoren el desinte-
rés de los ciudadanos por las elecciones europeas. El problema radica en la propia
estructuracion de los procesos electorales de &mbito nacional y en la ausencia de lis-
tas transnacionales; pero esta dltima conclusién pertenece a otra historia.

RESUMEN: De acuerdo con el Tratado, la Unién Europea ha regulado en el Reglamento
(CE) 2004/2003, de 4 de noviembre, el estatuto y financiacién de los partidos politicos a es-
cala europea. La normativa comunitaria determina un control programatico de cardcter «mili-
tante» o finalista. Todavia existe un confusionismo entre Partido Politico a escala europea y
Grupos Politicos del Parlamento Europeo. La Reforma del Reglamento en 2007 tampoco cla-
rifica esta cuestion, regulando principalmente la relacion entre Partido politico a escala euro-
pea y Fundaciones politicas europeas.

PALABRAS CLAVE: Ciudadania europea — Control programético — Familias politicas —
Fundaciones politicas a escala europea — Grupos politicos del Parlamento europeo — Partido
politico a escala europea.

ABSTRACT: According to the Treaty, the European Union has defined in Regulation (EC)
2004/2003 of the European Parliament and of the Council of 4 November 2003, the regulations
governing political parties at European level and the rules regarding their funding. Community
law determines a «militant» or finalist programmatic control. There is still confusion between
Political parties at European level and European Parliament’s political groups. Reform of Regu-
lation in 2007 does not clarify the question, mainly by regulating the relationship between poli-
tical parties at European level and European political foundations.

KEY WORDS: European citizenship — Programmatic control — Political families —Political
foundations at European level — European Parliament’s political groups — Political parties at
European level.
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coordinacién: 1. Complementariedad: El Cédigo de conducta de la UE relativo a la di-
vision del trabajo en el dmbito de la politica de desarrollo. 2. Coherencia: El programa
de trabajo en coherencia de la cooperacién al desarrollo. 3. Coordinacién: el marco
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Lisboa: 1. La nueva base juridica de la cooperacién al desarrollo. 2. Principales in-
terrogantes sobre el futuro de la Politica de Cooperacién al Desarrollo. V. Conclusién.

I. INTRODUCCION

1. La dimension de la ayuda al desarrollo de la Union y de sus Estados
miembros

La politica de cooperacion al desarrollo es hoy uno de los principales compo-
nentes de la accion exterior de la Unién Europea, si bien hasta la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa no aparezca integrada en la misma. La ayuda de la UE y sus
Estados miembros, que en el afio 2009 se cifré en 49.000 millones de euros, supone
casi un 60% del total de la Ayuda Oficial al Desarrollo a nivel mundial'; lo que con-
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vierte a la Unién en el primer donante, con una presencia mis o menos visible en
160 paises repartidos por todas las regiones del planeta. Ahora bien, de esa ayuda
solo un 20% es gestionado por la Comisién, de modo que el restante 80% hay que
buscarlo en la ayuda bilateral de los Estados miembros. Ello se debe a que, como
tendremos ocasion de explicar mas adelante, la politica de cooperacién al desarrollo
de la Unién Europea es complementaria de la de sus Miembros.

Solidaridad es una palabra clave en la terminologia comunitaria, la Unién Euro-
pea se basa en la solidaridad entre los Estados miembros, entre las regiones europeas,
entre los ciudadanos europeos, pero, cuando la Unién y sus Estados miembros acttian
fuera de sus fronteras para fomentar el desarrollo de paises repartidos por todas las
regiones del mundo o para ayudar a alcanzar unas mejores condiciones de vida a
aquellas personas que viven bajo el umbral de la pobreza y que suponen el 80% de
la poblacién mundial ;Lo hacen también movidos por la solidaridad? Seria injusto
negar toda consideracion de tipo solidario, pero serfa absolutamente ingenuo desco-
nocer las verdaderas razones que estdn en la base de la politica de la que nos vamos
a ocupar. Para la UE y sus Estados miembros, lo mismo que para cualquier Estado u
organizacion internacional, llevar a cabo programas de ayuda al desarrollo reviste un
gran interés pues le da visibilidad y le garantiza un cierto protagonismo internacio-
nal. El provecho que de la ayuda al desarrollo se puede sacar alcanza practicamente
a todos los ambitos: el politico, el econémico, el estratégico, el cultural, el social,
etc. Pero entre todos los intereses que hoy la UE tiene en cuenta a la hora de destinar
un volumen tan importante de recursos, destacan de una forma muy especial las po-
sibilidades que la politica de cooperacién al desarrollo ofrece como instrumento
para la seguridad, tanto en lo que se refiere a la prevencién de conflictos locales
como, y esto es mas interesante, como medio para luchar por la seguridad de Europa
y de los europeos frente a nuevas amenazas, como el terrorismo internacional o la
inmigracion clandestina, entre otros?.

! Por Ayuda Oficial al Desarrollo hay que entender la ayuda de cardcter publico que los paises de-
sarrollados y algunas organizaciones internacionales proporcionan a los paises en desarrollo con cierto
grado de «concesionalidad» y con el objetivo de promover su desarrollo. El requisito de la concesiona-
lidad exige que la ayuda se base en donaciones o en créditos y préstamos en condiciones mejores que
las del mercado. En el caso de créditos y préstamos la donacién debe representar el 25% para cualquier
pais en desarrollo y el 50% para los menos avanzados, segtin establece el Comité de Ayuda al Desarro-
llo de la OCDE (CAD).

2 En la actualidad parece incuestionable la interrelacién entre seguridad y desarrollo. Desde todos
los sectores, empezando por las Naciones Unidas se ha constatado que se trata de dos conceptos que se
refuerzan mutuamente. Asi, el anterior Secretario General Kofi Annan decia en el informe presentado a
la Asamblea General en 2005 (Informe del Secretario general: Un concepto mds amplio de la libertad:
desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos, A/59/2005, 21 de marzo de 2005) «el desarrollo,
la seguridad y los derechos humanos no sélo son indispensables sino que también se fortalecen recipro-
camente» y afiadia « Asi pues no tendremos desarrollo sin seguridad, no tendremos seguridad sin desa-
rrollo y no tendremos ninguna de las dos cosas si no se respetan los derechos humanos». Véase sobre el
tema Apawm, B., «Pas de développement sans securité, ni securité sans développement», Note d’Analyse,
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Como acabamos de ver, los intereses en juego son muchos y muchos son tam-
bién los recursos econdmicos y humanos destinados a la ayuda al desarrollo; pese a
ello hay que decir que, aunque en 2009 se ha experimentado cierta mejoria’, no exis-
te una correspondencia entre la magnitud de la ayuda y la visibilidad y eficacia de la
misma*. Por ello, el propio comisario de desarrollo, Andris Piebalgs, acaba de pro-
poner un debate acerca de cémo habrd de modernizarse la politica de cooperacion al
desarrollo de la Unién para mejorar el impacto de sus esfuerzos. Desde el 15 de no-
viembre hasta el 17 de enero de 2011 todos los interesados estan llamados a partici-
par en el Libro Verde propuesto por la Comision el 10 de noviembre de 2010°.

2. Las pecularidades de la politica de cooperacion al desarrollo

Pese a que la Unién Europea se esfuerza por ser reconocida en la esfera interna-
cional como un actor global, lo cierto es que aun esta lejos de conseguirlo. La falta
de visibilidad en el tema que nos ocupa puede encontrar explicacion en sus particu-
lares caracteristicas. En primer lugar, porque al tratarse de un politica que no preten-
de sustituir a las politicas de los Estados miembros sino complementarlas alli donde
su accion revista un valor afiadido, es dificil identificar lo que hacen unos y otros y
apreciar la labor de la Unidn en sus justos términos. Pero tampoco resulta nada facil
sistematizar el conjunto de la actividad comunitaria, puesto que la politica de coope-
racion al desarrollo se vale de medios y de mecanismos bien diferentes y empleando
unos u otros se alcanzan unos grados de cooperacién mas o menos intensa. Por otro
lado, los instrumentos utilizados para desplegar la accién no han contado con una
base juridica especifica en el Derecho originario hasta la entrada en vigor del Trata-
do de Maastricht. Ademas, tampoco las cosas han estado claras en cuanto a los obje-

GRIP, abril 2008; JANER TORRENS, J. D., «La contribucién del Consenso europeo sobre el desarrollo al
mantenimiento de la paz y seguridad mundial», en Derechos humanos, responsabilidad internacional y
seguridad colectiva. Interseccion de sistemas. Estudios en Homenaje al profesor Eloy Ruiloba Santa-
na, R. Huesa Vinaixa (Coord.), M. Pons, Madrid 2008, pp. 156 y ss; NiNo PErez, J., «EU instruments
for conflict prevention», Working paper, FRIDE, abril 2005; SosriNo HEREDIA, J. M., «Seguridad inter-
nacional y cooperacién al desarrollo», AFDUDC, 10, 2006; y «Seguridad y subdesarrollo en la politica
de la Unién Europea de cooperacién para el desarrollo», Revista Espariola de Desarrollo y Coopera-
cion, n° 18, 2006. Y Young, R., «La fusion entre seguridad y desarrollo: Otro estancamiento europeo»,
Documento de trabajo, FRIDE, septiembre 2007.

3 Rapport de la Commission au Conseil et au Parlement Européen. Rapport annuel 2010 sur les
politiques de I’ Union Européenne en matiere de développement et d’aide extérieure et leur misse en
ceuvre en 2009, Bruxelles, 28,6,2010 COM (2010) 335 final SEC (2010) 773, p. 6.

4 En este sentido véase BaLLEIX, C., «Atouts et défis de la politique européenne de coopération au
développement a 1’horizon 2015», Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne, n° 519, junio
2008, p. 377.

> Comision Europea, Libro Verde. Politica de desarrollo de la UE en apoyo del crecimiento inte-
grador y el desarrollo sostenible. Mejorar el impacto de la politica de desarrollo de la UE, Bruselas,
10.11.2010, COM (2010) 629 final.
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tivos. Estos han ido cambiando y evolucionando al ritmo que lo ha hecho el concep-
to de desarrollo en el marco internacional, desde una idea de desarrollo medido en
términos de crecimiento exclusivamente econdémico hasta llegar al actual concepto
de desarrollo humano®. En ultimo término, algunos de los objetivos son especificos
de la politica de cooperacion al desarrollo de la Unién europea, como es el de contri-
buir al desarrollo y consolidacion de la democracia y del Estado de derecho y al res-
peto de los derechos humanos y las libertades fundamentales, mientras que los de-
mas son los objetivos que persigue el Derecho internacional del desarrollo, es decir,
los que en el afio 2000 fueron recogidos en la famosa Declaracién del Milenio’ de
las Naciones Unidas. Por todo ello, puede decirse que la entrada en vigor del Trata-
do de Lisboa abre esperanzas en un momento critico para la politica que analizamos.

II. ORIGEN Y CONSOLIDACION DE LA POLITICA DE COOPERACION
AL DESARROLLO

1. La asociacion de los paises y territorios de ultramar: el origen de todo

Como es bien sabido, la Politica de cooperacion al desarrollo como tal politica
es bastante reciente puesto que fue el Tratado de Maastricht de 1992 el que introdujo
por primera vez en el TCE disposiciones sobre la materia. Se trataba del Titulo XX
que dedicaba a la cooperacién al desarrollo los articulos 177 al 181 del Tratado.
Ahora bien, a pesar de que hasta el momento carecia de una base juridica, lo cierto
es que la Comunidad europea, desde sus inicios y de forma ininterrumpida y progre-
siva a partir de entonces, ha venido llevando a cabo una intensa y multiforme activi-
dad en este ambito aunque con un grado de eficacia y con un éxito «relativos».

¢ La nocion de «desarrollo humano» fue utilizada por primera vez por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1990. Mide el indice de desarrollo en base a tres indicadores: la
salud, que se valora atendiendo a la esperanza de vida; la educacion, midiendo la tasa de alfabetizacidn,
y el nivel de vida marcado, por el PIB per cdpita. Desde entonces, el PNUD publica cada afio una cla-
sificacion de los paises por su indice de desarrollo humano y presenta un Informe sobre Desarrollo Hu-
mano en el que se analizan los desafios que plantea la pobreza, las cuestiones de género, la democracia,
los derechos humanos, la globalizacidn, la libertad cultural, la escasez de agua y el cambio climatico.
El tema del Informe de 2009 fue el de la migracidn, tanto interna como externa, y su impacto en el de-
sarrollo humano; y en su vigésimo aniversario, el Informe de 2010 tiene como objetivo preparar el ca-
mino para plantear un Nuevo Pacto de Desarrollo Humano.

7 A/RES/55/2, de 13 de septiembre de 2000. La Declaracién es el resultado al que se lleg6 tras la
celebracion en septiembre de 2000 de la Cumbre del Milenio. Fue firmada por 189 Estados que asumen
el compromiso principal de luchar por la erradicacion de la pobreza extrema y el hambre (para ello en
el 2015 se habrd de haber reducido a la mitad la proporcién de personas que padecen hambre y de per-
sonas que cuentan con unos ingresos diarios de menos de un ddlar). Los otros 7 Objetivos de Desarro-
1lo del Milenio son: la ensefianza primaria universal; la igualdad entre los géneros y la autonomia de la
mujer; reducir la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA, el paludismo y
otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente y, finalmente, fomentar una aso-
ciaciéon mundial para el desarrollo.
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De lo que acabamos de decir se puede desprender la idea de que en su version
original el TCE no contemplaba en absoluto como uno de sus objetivos el del apoyo
al desarrollo. Lo cual es cierto pero solo en cierta medida, ya que si preveia una ac-
cion de la Comunidad en esta materia, si bien inicamente en relacion con ciertas po-
sesiones que fuera de Europa, principalmente en el Continente africano, tenfan algu-
nos de los Estados miembros: Los denominados paises y territorios de ultramar
(PTUM).

Asi, en el Preambulo del TCE, los Estados parte dejaron claro su interés y su de-
seo de que la Organizacidn que estaban poniendo en pie sirviera para impulsar el de-
sarrollo de tales posesiones, al expresar su deseo de «reforzar la solidaridad de Eu-
ropa con los paises de ultramar» y de «asegurar el desarrollo de su prosperidad de
conformidad con los principios de la Carta de Naciones Unidas...». Para cumplir
con este objetivo se incluyd en el Tratado, por iniciativa de Francia, una Parte, la
Cuarta, que vino a concretar en qué consistiria esa solidaridad. Asi, bajo el Titulo de
Asociacion de los paises y territorios de ultramar, los articulos 182 a 188 TCE esta-
blecieron un régimen para estas «colonias» con el que se pretendia favorecer su de-
sarrollo econdmico y social, a la vez que se les garantizaba unas estrechas relaciones
con la Comunidad en su conjunto. Las modalidades de aplicacidn, asi como el mon-
tante de la ayuda financiera, se han venido determinando, cada 5 afios, desde 1957
hasta la actualidad, a través de acuerdos de aplicacién adoptados de conformidad
con el art. 187 TCE.

Hoy, la Cuarta Parte sigue garantizando unas relaciones especiales con aquellos
territorios y paises que, de una manera o de otra, son dependientes de algtin Estado
miembro de la Union®. Efectivamente, se trata de ayuda al desarrollo pero no dirigi-
da en general a terceros Estados sino destinada exclusivamente a paises y territorios
dependientes politicamente de alguno de los Estados miembros o, como dice el Tra-
tado utilizando una expresion que ha sido calificada de pudica’®, con los que mantiene
unas «relaciones particulares». Por lo tanto, esas disposiciones no sirven de sustento
juridico para construir una politica destinada a favorecer el desarrollo de terceros Es-

8 La IV Parte se aplica hoy a los PTUM enumerados en el Anexo II del Tratado de Funcionamien-
to de la Unién Europea (TFUE). Las modalidades de aplicacién estdn recogidas en la Decision
2001/822/CE, de 27 de noviembre de 2001. Tal decision fue adoptada para un periodo de 10 afos y no
de 5 como era lo habitual, si bien, més tarde, por Decisién 2007/249/CE, se acordé prolongar su vigen-
cia hasta el 31 de diciembre de 2013. Fundamentalmente, la financiacion para estos paises y territorios
procede del Fondo Europeo de Desarrollo (FED). El Actual FED, que es el 10°, expirard al concluir el
afio 2013 y tiene asignada la suma de 286 millones de euros. Para esa fecha, la Comision pretende estar
preparada para replantear el enfoque que tradicionalmente ha venido presidiendo estas relaciones y que
guarda un claro paralelismo con el enfoque que marca las relaciones con el grupo de Estados de Africa,
Caribe y Pacifico (ACP), paralelismo que hoy no parece justificable. Sobre esta cuestién puede verse
nuestro trabajo sobre «El futuro de las relaciones de la Unién Europea con los paises y territorios de ul-
tramar», Revista de Estudios Europeos n° 51, Enero-junio 2009, pp. 109 y ss.

° Vid. GANSHOF VAN DER MEERSCH, W., «L’ordre juridique des Communautés européennes et le
Droit International», Recueil des Cours de I’Académie de Droit International (RCADI) 1975-V, vol.
148, p. 124.
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tados subdesarrollados ya que, por la especial condicion de sus destinatarios, se trata
de una ayuda concedida unilateralmente a entidades no estatales y no acordada como
serfa la ayuda al desarrollo de terceros Estados.

2. La intensa practica comunitaria sin una base juridica especifica
en los tratados

Los primeros acuerdos celebrados por la Comunidad con Estados en desarrollo
fueron consecuencia directa del boom descolonizador que en 1960 llevé a la inde-
pendencia a dieciocho territorios de Africa, dependientes hasta ese momento de al-
gunos de sus Estados miembros. Ya independientes, los nuevos Estados soberanos
no podian beneficiarse del régimen previsto para los PTUM en la Cuarta Parte y, sin
embargo, la Comunidad pretendia seguir apoyandolos en su camino hacia el desa-
rrollo. Para poder concretar esa ayuda la tinica via era la conclusién de un acuerdo
internacional siguiendo el procedimiento previsto para los acuerdos comunitarios'®.
Asf fue como el 20 de julio de 1963 se firmd el Convenio de Yaoundé entre, por un
lado, diecisiete Estados Africanos y Madagascar (EAMA) y, por otro, la Comunidad
y sus entonces seis Estados miembros. Ya no se trataba de la actuacién unilateral co-
munitaria, sino de un acuerdo concluido por la Comunidad con Estados soberanos e
iguales en derecho!!. Un segundo convenio de asociacion con los mismos Estados
fue firmado, también en la capital camerunesa, el 29 de julio de 1969'2.

La incorporacion a la CEE el 1 de enero de 1973 del Reino Unido, Dinamarca e
Irlanda supuso una modificacién del mapa de la ayuda exterior'? puesto que el grupo
de EAMA receptores de ayuda creci6 sensiblemente al sumarse a €l los paises an-
gléfonos subdesarrollados pertenecientes a la Commonwealth. Unos y otros pasaron
a formar parte del conocido grupo de Estados ACP, es decir Estados de Africa, del
Caribe y del Pacifico'. Con estos Estados que alcanzaron en un primer momento el

10 Art. 228 TCEE.

' Vid. GERARD, A., «L’ Association avec les pays et territoires d’outre-mer et avec les Etats africains
et malgache associés», L’association a la Communauté européenne, Bruxelles, 1970, pp.164 y ss. Sobre
los convenios de Yaoundé, OLIVIER, D., «La convention d’association des pays d’outre-mer a la CEE et
les Etats africains et malgache associés», Revue du Marché Commun n° 64, 1963, pp 481 y ss. y VIGNES,
D., «Relations avec les pays et territoires d’outre-mer et les Etats africains et malgache associés», en W.
J., GANSHOFF VAN DER MEERScH (Dir.), Droit des Communautés européennes, Bruxelles 1969.

12 En 1972 la Isla Mauricio se adhirié al Convenio de Yaoundé, lo que merece ser reseflado puesto
que fue el primer miembro de la Commonwealth en hacerlo.

13 Vid. SotiLLo Lorenzo, J. A., Un lugar en el mundo. La politica de desarrollo de la Unién Euro-
pea. Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion. Universidad Complutense de Madrid. Los li-
bros de la Catarata, Madrid, 2006.

14 El grupo de Estados de Africa, Caribe y Pacifico se creé en 1975 por el Acuerdo de George-
town, firmado por 46 Estados que hoy ya son 79. Sobre el grupo de Estados ACP, ROLDAN BARBERO, J.,
La Comunidad Economica Europea y los Convenios de Lomé: el STABEX, Universidad de
Granada/Junta de Andalucia, Granada, 1990.
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nimero de 46, firm6 la CEE un Convenio en Lomé, capital de Togo, el 28 de febrero
de 1975. Con €l se inici6 el «ciclo Lomé» —considerado por todos pieza fundamental
en la actividad comunitaria en el ambito de la cooperacion al desarrollo— que marcé
la linea de salida de una etapa innovadora de suma importancia en lo que se refiere a
las relaciones entre paises industrializados y paises en vias de desarrollo®.

Los acuerdos de Lomé se han ido renovando, primero con una periodicidad de
cinco afios —Lomé II y Lomé III- y mads tarde de diez: Lomé IV. En estos acuer-
dos, la cooperacion se materializaba en importantes ventajas comerciales, un siste-
ma de cooperacidn financiera y técnica y unos instrumentos de estabilizacién de los
ingresos por las exportaciones de productos procedentes de la agricultura y la mine-
ria (STABEX y SYSMIN). La asociaciéon poco a poco fue introduciendo objetivos
mas ambiciosos, como el de la proteccion del medio ambiente, y otros de indole po-
litica como la promocidn y consolidacién de la democracia y el Estado de Derecho y
el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales'®.

En el afio 2000, momento en que debia ser sustituido el dltimo de los acuerdos
de Lomé, se firmo el que sigue vigente en la actualidad, el Acuerdo de Cotond!?, que
vincula a la Unién Europea y sus Estados miembros con 78 Estados ACP'3 y que tie-
ne prevista una vigencia de 20 afnos. Este nuevo acuerdo de asociacion tiene cardcter
global y, por un lado, garantiza todo lo que, poco a poco, se ha ido consiguiendo en
el largo camino recorrido y, por otro, recoge los importantes cambios que se han su-
cedido en los tltimos diez afios al tiempo que propone las bases para una adaptacion
a los mismos'.

En cumplimiento de lo establecido en el art. 95 del acuerdo —que prevé una revi-
sién cada cinco afios— ya se han llevado a cabo dos adaptaciones del mismo. La pri-

15 GANSHOF VAN DER MEERScH, W., loc. cit. p. 129.

16 Sobre el condicionamiento politico de la ayuda, vid. Forcapa BARONA, 1., «El condicionamiento
politico de la Ayuda Oficial al Desarrollo en la Unién Europea», Gaceta Juridica de la CEE, n° 25, ju-
lio 1996, y OLEsTI RAaYO, A., «La cooperacion al desarrollo de la Unién Europea y el respeto de los de-
rechos humanos», en AA.VV., La Unién Europea ante los retos de nuestro tiempo. Homenaje a la
Profesora Victoria Abelldn Honrubia, Vol. 11, Marcial Pons, Madrid, 2009, pp. 1173-1193.

17 Publicado en el DOUE L 317 de 15.12.2000, p. 3.

18 Todos los del Grupo ACP menos Cuba que, pese a haber sido admitida en el Grupo en el afio
2000, no ha firmado el acuerdo de Cotonu. Sobre la especial relacién con Cuba vid. Granell, F. «Cuba
y la UE: del encuadre latinoamericano al ACP caribeiio», Revista Espaiiola de Desarrollo y Coopera-
cion, otoflo-invierno 1998-1999. También hay que sefialar que Sudéfrica lo ha firmado pero tiene un
acuerdo individual de libre cambio.

19 El Acuerdo de Cotont se basa en tres pilares complementarios: la cooperacion al desarrollo, la
cooperacion econdémica y comercial y la dimensién politica. El objetivo prioritario es la reduccién y
posterior erradicacion de la pobreza en coherencia con los objetivos de desarrollo sostenible y de inte-
gracién progresiva de los paises asociados en la economia mundial. Sobre ello, CORRAL SUAREZ, M.,
«Cooperacién al desarrollo», en CALONGE VELAZQUEZ, A. (Coord), Politicas comunitarias. Bases juridi-
cas, Instituto de Estudios Europeos de la Universidad de Valladolid/Ed. Lex Nova, Valladolid 2002,
pp. 585y ss.
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mera tuvo lugar en 2005%° y la segunda, bajo la presidencia espafiola, en marzo del
2010%.

Los paises en desarrollo de Africa, del Caribe y del Pacifico, como acabamos de
ver, fueron los primeros en merecer la atencién comunitaria, pero el mapa de la ayu-
da comunitaria al desarrollo no tardaria en verse ampliado con la inclusién, al inicio
de la década de los 70, de los paises del Mediterrdneo. Los motivos esta vez fueron
de caricter politico, pues para la Comunidad Europea y sus Estados miembros el
mantenimiento de unas estrechas relaciones de cooperacion con sus vecinos del Sur
reviste una gran importancia. Si con ellos en un primer momento no hubo mas que
relaciones bilaterales??, a partir de la Cumbre de Paris de 1972 se inicié una nueva
etapa en la que ya quedé definido un enfoque multilateral al que se denomind Politi-
ca Global Mediterrdanea®. Los resultados alcanzados no fueron los esperados y un
nuevo replanteamiento de las relaciones con los Paises terceros mediterrdneos
(PTM) condujo a la aprobacién en 1990 de la Politica Mediterrdnea Renovada?* que
pronto darfa paso a «un auténtico conjunto coherente» de formas de cooperacién?,
gracias al llamado proceso de Barcelona que se inicié con la famosa Conferencia

20 Decision del Consejo de 21 de junio de 2005, 2005/599/CE, entrada en vigor el 1 de julio de
2008. Con ella se reactiva el didlogo y la cooperacién en materias tan importantes como la lucha contra
el terrorismo o las armas de destruccién masiva. También se estableci6 el marco financiero de la ayuda
para el periodo 2007-2013 (10° FED, dotado de 22.700 millones de euros).

21 El 22 de junio, el Ministro de Asuntos Exteriores espaiiol Miguel Angel Moratinos firmd, por
parte de la Unién Europea, en Ouagadougou (Burkina Faso), la segunda revisién del acuerdo que se
habia aprobado por el Consejo de la Unién el 7 de junio (Doc. 9565/10). Esta segunda revision, segtin
indica el propio documento, da un nuevo impulso a la integracion regional de los Estados ACP; hace
hincapié sobre la interdependencia entre seguridad y desarrollo; considera que el cambio climédtico
constituye un aspecto importante de la asociacion ACP-UE; plantea la necesidad de reforzar los esfuer-
zos respecto a la seguridad alimentaria, la lucha contra el VIH/SIDA y la sostenibilidad de los recursos
pesqueros en aras de un desarrollo sostenible y de una progresiva reduccién de la pobreza; reafirma el
importante papel que representan los acuerdos de asociacién econémica —que se empezaron a hegociar
en 2002 y prevén el establecimiento de zonas de libre cambio entre la UE y grupos de Estados ACP o
paises ACP individualizados— para la integracién de los ACP en la economia mundial; la asociacién con
esta nueva revision da protagonismo a nuevos actores, como parlamentos nacionales, autoridades loca-
les, sector privado y sociedad civil y, por ultimo, pretende reforzar la coordinacién entre los donantes y
la coherencia de otras politicas comunitarias con el desarrollo de los ACP para asi poder alcanzar un mas
elevado nivel de eficacia.

22 En 1969 la CEE firmé6 acuerdos comerciales preferenciales con Marruecos y Ttnez.

2 Esta politica iba dirigida a paises del Magreb —Argelia, Marruecos y Ttnez— y no se limitaba a
los aspectos comerciales de la relacion sino que incorporaba también una cooperacion financiera y téc-
nica y un didlogo politico institucional.

24 Esta nueva politica introduce como aspectos nuevos mds significativos el fomento de la inver-
sion privada, el apoyo a proyectos de cardcter regional y el apoyo a los procesos de reforma econémica
ya emprendidos. Por otro lado, la financiacion experimenta un considerable incremento (Protocolos fi-
nancieros financiados por dotaciones del presupuesto comunitario y actuaciones del BEI).

% GRANELL, F., «La politica de cooperacion al desarrollo de la Unidn europea», en Las politicas
comunitarias : Una vision interna, ICE n° 831, julio-agosto 2006, p. 136.
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Euromediterrdnea de noviembre de 1995. Desde entonces la Unién Europea, a través
de los Acuerdos de asociacién euromediterraneos, ha venido fomentando el didlogo
institucionalizado en materia de politica y seguridad, el comercio, la cooperacién
cientifica y financiera, y el didlogo social, cultural y humano®.

Asia 'y América Latina, pese a albergar a muchos de los paises en desarrollo me-
nos avanzados?’, no llamé la atencién comunitaria en un primer momento y es que
con ellos los Estados miembros de entonces no se sentian especialmente vinculados
ni desde el punto de vista histérico ni del politico. Eran paises bastante ajenos al en-
torno comunitario. Las relaciones con los paises asidticos se iniciaron con la conclu-
si6n de algunos acuerdos de caricter estrictamente comercial y en los afios ochenta
pasaron a centrarse en la promocion y el apoyo a la integracion regional. Asi, en
1980 se concluyé el Acuerdo con la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico
(ASEAN) y en 1988 con los Estados miembros del Consejo de Cooperacion de los
Estados Arabes del Golfo. Pero lo més destacable es el proceso de didlogo entre las
dos regiones que se inici6 en 1996 con la primera cumbre Europa-Asia celebrada en
la capital tailandesa?. Con este proceso sistematico se pretendia reforzar las relacio-
nes e intensificar los vinculos comerciales. Por otro lado, hay que destacar que den-
tro del apartado de cooperacién al desarrollo la Unién Europea viene desempefando
una actividad muy significativa en el campo de la ayuda humanitaria en paises como
Pakistan o Afganistan. En la actualidad la Unidn inscribe su cooperacion al desarro-
llo de los paises del continente asidtico dentro de una Estrategia-Marco de accion de
la Comision en Asia para el periodo 2007-2013%.

Por lo que respecta al interés por América Latina, como resulta obvio, éste reci-
bi6 un espaldarazo con el ingreso de Espaiia y de Portugal en la Comunidad Europea
en 1986. Las relaciones de Europa con los paises de América latina en el &mbito que
estudiamos se van a centrar fundamentalmente en el didlogo politico, la cooperacion
econdmica y la ayuda financiera y técnica. El punto de arranque de la institucionali-
zacion de esta politica se puede encontrar en el «Documento bésico sobre las rela-
ciones de la Unién Europea con América Latina y el Caribe», adoptado por el Con-
sejo de 31 de octubre de 1990, que sefiala como objetivos de la colaboracion, el
mantenimiento de la paz, el respeto de los derechos humanos, el incremento de los
intercambios econdmicos equilibrados, el fomento del desarrollo sostenible, la lucha

2 La asociacion euromediterranea se financia con el programa MEDA cuya base legal se encuen-
tra en el Reglamento MEDA aprobado el 15 de julio de 1996. Cubre once paises de la orilla sur del
Mediterrdneo a los que hay que sumar Gaza y Cisjordania.

27 En la lista de Paises menos avanzados elaborada por la ONU aparecen Afganistan, Bangladesh,
Butan, Camboya, Haiti, Laos, Maldivas, Myanmar, Nepal y Timor Oriental.

28 El didlogo en el foro Asia-Europe Meeting (ASEM) retine cada dos afios a todos los Estados
miembros de la UE, la Comisién Europea y trece paises asidticos, unas veces a nivel de Jefes de Estado
o de Gobierno y otras a nivel de Ministros de Exteriores u otros altos cargos.

» Vid. European Commission, Regional Programming for Asia, Strategy Document, 2007-2013,
31,5, 2007.
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contra la pobreza y la degradacién del medio ambiente. A partir de aqui, la coopera-
cion ha ido evolucionando hacia los acuerdos llamados de cuarta generacion, entre
los que destacan el Acuerdo-Marco interregional de cooperacion entre la Comuni-
dad Europea y MERCOSUR de 1995 y los concluidos con Chile en 1996 y con Mé-
xico en 1997. Por otro lado, hay que sefialar que desde que 1999 se celebr6 en Rio
de Janeiro la primera Cumbre UE-America Latina y Caribe, los encuentros se han
sucedido, dando en cada uno de ellos nuevos impulsos a las relaciones. En este mar-
co, al lado del didlogo politico institucionalizado, la Comisién también lleva a cabo
con relacién a estos paises una importante politica de ayuda que se concreta en un
buen nimero de documentos de estrategia, tanto de caracter regional como para un
pais determinado. El dltimo de ellos, para el periodo 2007-2013, se enmarca en el
ambito del Instrumento de Cooperacidn al Desarrollo (ICD) y en el seguimiento de
cumbres y trata de contribuir al fortalecimiento de la asociacion estratégica entre la
UE y América Latina®.

Paralelamente a la ampliacion del ambito geografico de actuacién —al que habrian
de sumarse en los afios 90 los paises de Europa central y oriental y los Nuevos Esta-
dos Independientes (NEI) procedentes del desmembramiento de la Unién Soviética—,
se fue produciendo poco a poco un importante cambio en el enfoque de la ayuda, que
llev6 a la introduccién de ciertos instrumentos concebidos para ayudar a cualquier
pais en desarrollo con independencia de que perteneciera o no a una regién determi-
nada. Se trata de la participacion en programas internacionales como son la Ayuda
Alimentaria o el Sistema de preferencias generalizadas o la prestacién de asistencia
de urgencia en el marco de la Ayuda Humanitaria. Sin olvidar los fondos que la
Uni6n destina a la cofinanciacion de acciones programadas por ONGs?'.

Todo lo que hemos visto hasta ahora y que abarca el periodo comprendido entre
1957 y 1992 se ha venido realizando sin una base juridica especifica en los Tratados,
salvo por lo que se refiere a la Asociacion con los PTUM.

3. La «constitucionalizacion» de la politica de cooperacion al desarrollo:
el Titulo XX del TCE

Fue el Tratado de Maastricht de 1992 el que introdujo por primera vez en el
TCE un conjunto de disposiciones consagradas a la cooperacién al desarrollo. Con
ellas, la Comunidad por fin legitimaba la accién que en ese campo habia venido
ejerciendo durante mds de treinta afios. El Titulo XX del TCE, titulado «cooperacién
al desarrollo», apenas tenia cardcter innovador, puesto que establecia un régimen ju-
ridico que se limitaba a completar — y no a sustituir lo existente — y a respetar las ac-

30 Comision Europea-América Latina, Documento de Programacion Regional 2007-2013, 12.7.2007.
Vid. MARTIN ArriBAs (Coord.), La asociacion estratégica entre la Union Europea y América Latina, Los
Libros de la Catarata, Madrid, 2006.

31 Vid. CorrAL SUAREZ, M., «Cooperacién al desarrollo», cit. pp. 592 y ss.
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ciones de los Estados miembros en la materia. La aportacidn consistié precisamente
en legitimar la forma de actuar seguida hasta ese momento. El art. 177 dejaba bien
claro el cardcter complementario de esta politica’? y definia explicitamente sus obje-
tivos; unos de cardcter econdmico y social —el desarrollo econdmico y social durade-
ro, la insercion armoniosa y progresiva en la economia mundial y la lucha contra la
pobreza en los paises en desarrollo®- y otros de indole politica: el desarrollo y la
consolidacién de la democracia y el Estado de derecho y el respeto de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales’*. Con la formulacion de estos objetivos
se conferia formalmente una dimensién politica a la actuacién comunitaria, aunque
ello tampoco constituia novedad alguna puesto que el condicionamiento politico,
como tuvimos ocasion de sefialar, se contemplaba ya en los acuerdos de Lomé.

El Titulo XX sistematizaba también los instrumentos al servicio de la coopera-
cion al desarrollo: los programas plurianuales para las medidas de cardcter auténo-
mo* y la conclusién de acuerdos con terceros, negociados segun el procedimiento
recogido en el articulo 300%. Ahora bien, dentro de los acuerdos con terceros consti-
tufa una categoria especial el Convenio CE-ACP por el que se establecia la asocia-
cién con los paises ACP y cuya base juridica se encontraba en el articulo 310%.

Por dltimo, el Titulo XX hacfa hincapié en dos principios esenciales para la efi-
cacia de la ayuda como son la coherencia entre las politicas que apliquen y que pue-
dan afectar a los paises en desarrollo (art. 178 TCE) y la adecuada coordinacién en-
tre la politica de la Comunidad y las de los Estados miembros (art. 180,1 TCE).

Las principales instituciones implicadas en la politica objeto de estudio hasta la
entrada en vigor del tratado de Lisboa han sido el Comisario de Desarrollo y Ayuda
Humanitaria y, dependiendo de €I, la Direcciéon General de Desarrollo encargada de

32 Art. 177.1 TCE: «La politica de la Comunidad en el dmbito de la cooperacion al desarrollo que
serd complementaria de las llevadas a cabo por los Estados miembros... ».

3 Art. 177.1 TCE.

3 Art. 177.2 TCE: «La politica de la Comunidad en este dmbito contribuird al objetivo general de
desarrollo y consolidacion de la democracia y del Estado de derecho, asi como al objetivo de respeto
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales».

35 Art. 179.1 TCE «Sin perjuicio de las demds disposiciones del presente tratado, el Consejo, con
arreglo al procedimiento previsto en el art. 251, adoptard las medidas necesarias para el logro de los
objetivos enunciados en el art. 177. Dichas medidas podrdn adoptar la forma de programas pluria-
nuales».

3% Art. 181 TCE: «En el marco de sus respectivas competencias, la Comunidad y sus Estados
miembros cooperardn con los terceros paises y las organizaciones internacionales competentes. Las
modalidades de cooperacion de la Comunidad podrdn ser objeto de acuerdos entre ésta y las terceras
partes interesadas, los cuales serdn negociados de conformidad con lo dispuesto en el articulo 300».

37 Art. 179.3 TCE: «Las disposiciones del presente articulo no afectardn a la cooperacion con los
paises de Africa, del Caribe y del Pacifico en el marco del Convenio ACP-CE» y el art. 310 TCE de-
cia: «La comunidad podrd celebrar con uno o varios Estados o con organizaciones internacionales
acuerdos que establezcan una asociacion que entraiie derechos y obligaciones reciprocos, acciones
comunes, y procedimientos particulares».

211



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

las relaciones con los PTUM y los estados ACP financiadas con el FED y la Oficina
de Ayuda Humanitaria ECHO™®. También el Comisario de Relaciones Exteriores y
Vecindad, que a través de su Direccidon General de Relaciones Exteriores se ocupaba
de la ayuda a América latina, el Mediterraneo y Asia contando para ello con el Ins-
trumento de Financiacion de la Cooperacion al Desarrollo (ICD)* y que era respon-
sable de la Oficina de Cooperacién Europeaid®.

IIL. LOS ESFUERZOS DE LA UNION POR LOGRAR AVANCES
EN MATERIA DE COMPLEMENTARIEDAD, COHERENCIA
Y COORDINACION

2010 no es un afio més, como mucho menos atn lo fue el afio 2000 con el que se
abria un nuevo milenio y que en muchos dmbitos, por la fuerte carga simbdlica del
momento, se considerd el punto de partida para nuevos planteamientos, nuevos objeti-
vos, nuevos enfoques y, en la materia que nos ocupa, el momento para la eficacia. Tras
una década, en la que han sucedido muchas cosas y en la que se ha trabajado muy in-
tensamente hacia esa anhelada eficacia*', de nuevo corresponde hacer balance para co-
locar a la politica de desarrollo en el lugar exacto en el que hoy se encuentra y desde el
que habra de continuar avanzando dentro del nuevo marco del Tratado de Lisboa.

En efecto, en el afio 2000 se procedié a hacer balance de los logros alcanzados
en los distintos campos de la politica de desarrollo. La necesidad de buscar una ma-
yor coherencia se plante6 como el compromiso prioritario para la Comision*? y para
ello se considerd necesario llegar a un consenso sobre los objetivos fundamentales
de esta politica. No con pocos esfuerzos y, tras un largo proceso en el que participa-

3 La Oficina de Ayuda Humanitaria (ECHO) fue creada en 1992 para gestionar y hacer llegar lo
mds rdpidamente posible la ayuda de urgencia a las poblaciones afectadas por catdstrofes naturales o por
conflictos armados o politicos. Ademads de proporcionar esta ayuda, la Oficina realiza otras tareas de tipo
complementario como es la de formar al personal que trabaja sobre el terreno y sensibilizar a la opinién
publica sobre los problemas de cardcter humanitario. Los recursos con los que cuenta ECHO proceden
del presupuesto comunitario y para la realizacién de su misién se vale de un buen niimero de organismos
colaboradores, como ONGs, Agencias de Naciones Unidas y otros organismos internacionales.

% Reglamento (CE) n° 1905/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de
2006, por el que se establece un Instrumento de Financiacién de la Cooperacién al Desarrollo (DO L
378 de 27-12-2006). La dotacién financiera de este Instrumento para el periodo 2007-2013 asciende a
16.897 millones de euros.

40 La Oficina de Cooperacién Europeaid se cre6 en 2001; es una Direccién General de la Comision
encargada de garantizar la calidad y eficacia de la ayuda. Es quien pone en funcionamiento todos los
instrumentos de la ayuda exterior y participa en todas las fases del ciclo de proyectos.

41 Vid. CorrAL SUAREZ, M., «De la politica de asociacion al Consenso Europeo sobre Desarrollo»,
en ALONSO MARTINEZ, J. M. y HERRERO DE LA FUENTE, A. (Coords), El Tratado de Roma en su Cincuen-
ta Aniversario (1957-2007). Un balance socioeconomico de la integracion europea, Comares Ed., Gra-
nada 2007, pp. 130y ss.

42 COM (2000) 212 final, 26 de abril de 2000.

212



LA COOPERACION AL DESARROLLO: NUEVOS HORIZONTES

ron muy intensamente todas las instituciones comunitarias®’, el camino abierto en
2000 dio como fruto «El Consenso Europeo sobre Desarrollo» de 22 de noviembre
de 2005*. La trascendencia de esta declaracion politica es indudable pues en ella, por
primera vez, las instituciones comunitarias y los Estados miembros presentan una vi-
sién comin de la cooperacion al desarrollo desde la que los unos y los otros compar-
ten los mismos objetivos, valores y principios y se comprometen a aplicarlos en sus
respectivas politicas. Asi se acuerda que la politica de cooperacion al desarrollo, en
un sentido amplio, perseguird como objetivo prioritario la erradicacion de la pobreza
en el contexto del desarrollo sostenible. Merece una especial mencién el hecho de
que el «Consenso» establezca una indisoluble vinculacion entre seguridad y desarro-
llo, siguiendo la linea marcada por la Declaracién del Milenio, ya que es la primera
vez que un texto comunitario lo hace®. Recoge también el compromiso de todos de
fomentar, en su accién por la consecucion de los objetivos propuestos, los valores de
respeto de los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno e identifica cinco
principios clave para que la politica de cooperacion resulte realmente efectiva: la im-
plicacién de los propios paises en desarrollo en las estrategias y programas, el didlogo
politico entre Estados miembros e instituciones comunitarias sobre el respeto de los
valores comunes, la participacién de toda la sociedad civil, el fomento de la igualdad
de género y, por fin, la consideracion especial de la fragilidad de ciertos Estados.

Tras describir la nueva visién europea del desarrollo, el Consenso recoge en su
segunda parte una serie de orientaciones para su aplicacioén por parte de la Comi-
sion. La idea clave es que la Comunidad no es un actor mas junto con los Estados
miembros, sino que tiene un lugar especifico* y una tarea concreta que despefiar en
aquellos 4mbitos en los que aporta un valor afladido, como son el comercio y la inte-
gracién regional, el medio ambiente y la gestion sostenible de los recursos naturales,
las infraestructuras, comunicaciones y transportes, el agua y la energia, el desarrollo
rural, la ordenacién del territorio y la agricultura y seguridad alimentaria, el buen
gobierno, los derechos humanos y el apoyo a las reformas econémicas e institucio-
nales, la prevencion de conflictos, los Estados fragiles y el desarrollo humano y la
cohesion social y el empleo.

4 El 13 de julio de 2005 la Comisién presenté al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Eco-
némico y Social y al Comité de las Regiones la propuesta de Declaracién conjunta, COM (2005) 311
final; el 29 de septiembre el Comité Econémico y Social emitié su Dictamen, (DOUE C, 31 de enero
de 2006) y el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores aprobé la propuesta que finalmen-
te fue firmada en Bruselas el 20 de diciembre.

4 Declaraciéon conjunta del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comisién sobre la Politica
de Desarrollo de la Unién Europea titulada «El Consenso Europeo sobre desarrollo» (DOUE C24, de
24 de febrero de 2006).

4 Janer Torrens, J. D., loc. cit, p. 157.

4 Como sefial6 el entonces Comisario europeo de desarrollo, Louis Michel, ante el Parlamento
Europeo, la Unién «no puede ser el 26° actor de esta Europa que se califica de unida», en Speech pro-
nunciado en Bruselas el 13 de julio de 2005 sobre «le consensus européen», Nouvelle Declaration de
Politique de Développement (Speech/05/902).
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Inmediatamente después de la adopcién de esta trascendental declaracion, la Co-
mision se puso a trabajar en medidas conducentes a su puesta en practica*’ para ha-
cer realidad el deseo de los ciudadanos europeos de que «luche contra la pobreza en
el mundo de manera mas fructifera, rapida y eficaz, una Europa que tenga mas voz y
una incidencia politica acorde a su generosidad econdmica»*. Se trataba, en definiti-
va, de reforzar la complementariedad, la coherencia y la coordinacidn.

1. Complementariedad: el Cédigo de Conducta de la Uniéon Europea relativo
a la division del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo

La Comision ha definido la complementariedad como la divisién 6ptima de tra-
bajo entre varios actores para hacer el mejor uso posible de los recursos humanos y
econémicos, lo que implica que cada agente debe concentrar su cooperacion en los
ambitos en los que mayor valor afiadido pueda aportar en relacién con lo que hacen
los demas®. La politica que nos ocupa debe entenderse como una competencia com-
partida; la Unidn ha de tener su propia politica, diferente pero en coordinacién con
las de los Estados miembros.

El planteamiento parece sencillo pero los problemas que surgen para llevarlo a la
préctica hacen que, hoy por hoy, haya que afirmar que esa pretendida y necesaria
complementariedad sigue siendo todavia la gran aspiraciéon®. De entre las numero-
sas resoluciones, declaraciones y estrategias adoptadas en sede de complementarie-
dad merece ser destacado el Cédigo de Conducta de la Unién Europea relativo a la
division del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo, adoptado por el Conse-
jo el 15 de mayo de 2007°". Se trata de un cédigo de caracter voluntario que va diri-
gido a todos aquellos que en la Unién tienen responsabilidad en la toma de decisio-
nes en la materia. Su objetivo es orientar las politicas y actuaciones hacia los fines
perseguidos, basdndose en unas directrices generales que fijan unos principios recto-
res. Como primera tarea esencial para alcanzar el éxito se propone la identificacién
de distintas categorias de sectores sobre los que actuar —prioritarios, no prioritarios y
estratégicos— y también distintas categorias de paises socios: paises prioritarios, in-
frafinanciados, etc. A partir de aqui se deben seguir ciertos principios rectores para

47 Vid. las siguientes propuestas de la Comision: «Suministrar mas ayuda, mejor y con mas rapi-
dez» (COM (2006) 87) y «Financiacion para el desarrollo y la efectividad de la ayuda» (COM (2006)
88) y la Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdémico y So-
cial y al Comité de las regiones, titulado «La gobernanza en el consenso europeo sobre la politica de
desarrollo. Hacia un enfoque armonizado en la Unién Europea», (COM (2006) 421 final).

4 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el Cédigo de Conducta
de la Unién Europea relativo a la divisién del trabajo en el ambito de la politica de cooperacién al desa-
rrollo (COM (2007) 72 final), de 28 de febrero de 2007.

4 Codigo de Conducta cit., p. 6.
0 En este sentido, GRANELL, F., loc. cit. p. 129.
31 Citado en nota 45.
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una adecuada division del trabajo: que los donantes limiten sus intervenciones en un
pais solo a dos sectores en los que presenten la mayor ventaja comparativa; que los
donantes reorganicen sus actividades en relacion a los sectores no prioritarios; que
se garantice al menos un donante y como maximo tres para cada sector estratégico
para la reduccién de la pobreza. Por otro lado y por lo que respecta a los paises, el
Cédigo propone que se designe para cada donante un nimero limitado de paises
prioritarios y que no se olvide a los llamados paises «infrafinanciados», que son los
descuidados por la ayuda como consecuencia del cansancio del donante y que en
muchos casos son Estados fragiles.

Aunque las pautas a seguir parecen claras, en la practica su aplicacién ha topado
con ciertos problemas ya que, por un lado, a los donantes les cuesta abandonar de-
terminados paises en los que venian actuando al considerar que con ello pierden vi-
sibilidad y, por otro lado, estd la dificultad que puede suponer el valorar de forma
correcta la capacidad especifica que posee cada uno de los donantes.

2. Coherencia: el programa de trabajo en coherencia de la cooperacion
al desarrollo

El segundo aspecto clave para la eficacia de la ayuda es, como hemos dicho, la
coherencia de todas las politicas comunitarias con los objetivos que persigue la coo-
peracion al desarrollo. La coherencia es uno de los puntos negros de la politica que
estudiamos o, como también se ha sefialado, el terreno mas escabroso, pues «hay
una desproporcion absoluta entre los principios proclamados, los cientos de docu-
mentos que tratan de establecerla y la realidad que sigue haciéndonos ver que, en
buena medida, los intereses priman sobre los principios»>2.

Cuando se habla de coherencia de las politicas, de lo que se trata es de establecer
sinergias entre todas las politicas comunitarias distintas a la cooperacién que pue-
dan, de una manera o de otra, incidir en la consecucion de los objetivos de aquella.
Con esta finalidad, al igual que lo han hecho respecto de la complementariedad, la
Comision y también los Estados miembros vienen trabajando intensamente desde
2005 para llevar a la practica este enfoque, identificando aquellos dmbitos que pue-
den tener cierto impacto en el desarrollo®, estableciendo mecanismos para garantizar
la coherencia™ y procediendo cada dos afios a evaluar los progresos alcanzados®. Si

32 SoriLLo Lorenzo, J.A., op.cit., p. 39.

33 Los ambitos que tienen un impacto sobre el desarrollo son el comercio, el medio ambiente, el
cambio climatico, la seguridad, la agricultura, la pesca, la dimensién social de la globalizacién, la poli-
tica social, las migraciones, la investigacion e innovacion, la sociedad de la informacidn, el transporte y
la energfa.

3 A través de consultas interservicios y evaluaciones del impacto.

3 Vid. Rapport de I’Union Européenne sur la cohérence des politiques pour le développement
2007 (COM (2007) 545 final) y 2009 (COM (2009) 461 final).
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es verdad que todo ello result6 util en su momento, lo cierto es que factores tan deter-
minantes como la crisis econdmica y financiera de los dltimos afios y las estrechas e
intensas interacciones en el terreno econémico, han demostrado que hoy «la casi to-
talidad de decisiones politicas tomadas en los paises desarrollados tiene consecuen-
cias directas o indirectas para los paises en desarrollo y su capacidad de luchar con-
tra la pobreza y para realizar los objetivos del milenio para el desarrollo»>¢; por ello,
y ante esta nueva situacion mundial, la Comisién propuso en 2009 establecer un
marco politico de accién de toda la Unién en materia de coherencia. Se trata, como
ha sefialado la propia Comisién, de un enfoque mds proactivo, mas politico, pero
también mas operativo®’. Los trabajos de la UE sobre coherencia deben concentrarse
en un nimero reducido de prioridades y para ello resulta imprescindible el Programa
de Trabajo CPD (Coherencia en Cooperacién al Desarrollo) que se encarga de iden-
tificar los ambitos prioritarios y de definir los cauces a través de los cuales la Unién
contribuird a la consecucién de los objetivos del desarrollo. El Programa de Trabajo,
a la hora de seleccionar los dmbitos prioritarios tendrd en cuenta cuatro criterios: la
materia en cuestién habrd de encontrarse a la cabeza de la Agenda de la Unién, ha-
bra de ser importante para los paises en desarrollo y para la consecucién de los
ODM, presentar posibilidades concretas de incorporar los objetivos del desarrollo y
estar vinculada a una agenda a largo plazo®®. Los Estados miembros y 1la Comision, a
través de la realizacion de consultas interservicios, de andlisis de impacto y de gru-
pos interservicios, garantizaran los avances en dichas cuestiones prioritarias para la
coherencia de la politica de desarrollo. Cada dos afios se llevard a cabo una evalua-
cién de lo actuado.

3. Coordinacion: el marco comiin para la programacion conjunta

La coordinacidn de las acciones de cooperacion resulta algo imprescindible si se
quiere lograr un mayor impacto y una mayor visibilidad. Se trata con tal coordina-
cion de evitar la duplicacion de esfuerzos y asi lograr un mayor provecho para los
paises beneficiarios, lo que resulta una tarea nada sencilla en la que estan empefiadas

% Communication de la Commission au Conseil, au Parlement Européen, au Comité Economigue
et Social Européen et au Comité des Régions. La cohérence des politiques pour le développement. Eta-
blissement du cadre politique pour une approche «de toute I’Union», Bruxelles 5.9.2009, (COM (2009)
458 final), p. 3.

37 Commission Européenne, Rapport annuel 2010 sur les politiques de développement et d’aide
extérieur de I’Union Européenne et leur mise en ceuvre en 2009, p. 22.

3 De acuerdo con estos criterios se han identificado como campos prioritarios la lucha contra el
cambio climdtico, la seguridad alimentaria mundial, las migraciones, los derechos de propiedad inte-
lectual y la paz y seguridad. Para cada uno de estos dmbitos prioritarios se identifican unos dmbitos
esenciales. Asi, por ejemplo, respecto a la promocion de la seguridad y la construccion de la paz al
servicio del desarrollo se establece la planificacion estratégica, la reforma del sector de la seguridad,
la asociacién con organizaciones regionales y subregionales y la relacién ente ayuda humanitaria y
seguridad.
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las instituciones europeas desde hace mdas de diez afios, sin haber alcanzado hasta el
momento los resultados pretendidos™.

Como se sabe, el 80% de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de la Unién Eu-
ropea procede de las politicas de desarrollo de los Estados miembros y éstos, en
atencion a muy diversos factores, actian en este campo con diferentes grados de
sensibilidad y con preferencias geograficas distintas al elegir los destinatarios de la
ayuda®, haciendo casi imposible que exista una actuacién conjunta comunitaria. En
el camino para conseguirlo desempena un papel de especial relieve el Marco comun
para la programacion plurianual conjunta creado en 2006°'. En €l se sefialan los prin-
cipios en los que deben apoyarse los documentos de estrategia nacional (DEN)®, en-
tre los que se encuentran los siguientes: compartir la informacién con todos los inte-
resados y buscar la complementariedad entre las intervenciones de la Comisién y de
los Estados miembros y las actividades de los otros proveedores de fondos interna-
cionales; concentrarse en un nimero limitado de ambitos de intervencidon y evaluar
peridédicamente los resultados para adoptar la estrategia en funcién de éstos. Igual-
mente se determina cudles habran de ser los componentes esenciales de todo DEN.
Estos hacen referencia a todo tipo de informacién de interés sobre el pais socio, las
relaciones de éste y el Estado donante, asi como a los objetivos marcados y su plan
de ejecuciodn, su coherencia con los demds instrumentos de accion exterior y con las
politicas y su complementariedad con los programas de otros donantes. A partir de
aqui, para proceder a la programacién comtin lo primero es poner en comun los ele-
mentos de andlisis esenciales para definir la estrategia y posteriormente elaborar una
estrategia de respuesta comtn mediante una definicién comun de los objetivos, de
los dambitos de accién (dividiéndose el trabajo entre los socios) y las pertinentes indi-
caciones sobre las asignaciones financieras y el andlisis de los riesgos y compromi-

% Ya en 1998 el Consejo propuso en una Comunicacién de 9 de marzo de 1998 unas Directrices
para reforzar la coordinacién operativa entre la Comunidad y los Estados miembros en el dmbito de la
cooperacion al desarrollo, (Diario Oficial C97 de 31.3.1998), y el 21 de enero de 2001 el Consejo de
Asuntos Generales adopt6 las directrices para reforzar la coordinacién operativa entre la Comunidad y
los Estados miembros en el dmbito de la ayuda exterior. En el transcurso del 2006 también se empren-
dieron diversas acciones encaminadas a lograr una mayor coordinacién y con ello reforzar la eficacia
de la ayuda: Conclusiones del Consejo sobre «financiacion del desarrollo y eficacia de la ayuda: reali-
zar mas, mejor y mdas rdpido», Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores de 11 de abril de
2006 (no publicado en el Diario Oficial); Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo de 2 de marzo de 2006 «Financiacion del desarrollo y eficacia de la ayuda. Retos que plantea
el incremento de la ayuda de la UE durante el periodo 2006-2010» (COM (2006) 85 final Diario Ofi-
cial C 130 de 3.6.2006) y Comunicacién de la Comision de 2 de marzo de 2006 «Ayuda de la UE: rea-
lizar mas, mejor y mds rapido» (COM (2006) 87 final —no publicada en el Diario Oficial-).

% Ver al respecto GRANELL, F., loc. cit. pp. 131 y ss.

¢ Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, de 2 de marzo de 2006,
«Coémo hacer mds productiva la ayuda europea: un marco comtn para la elaboracién de documentos
estratégicos nacionales y la programacion plurianual comtin» (COM (2006) 88 final —Diario Oficial
C130 de 3.6.2006-).

2 El DEN es un instrumento de programacion plurianual que se puso en marcha en 2000 dentro de
las acciones encaminadas a mejorar la gestion de la ayuda exterior de la Comision.

217



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

sos de los socios adquiridos de comiin acuerdo. El resultado final es la adopcién de
un solo documento de programacion.

Los avances en materia de coordinacién son, no obstante, muy lentos. No cabe
duda de que todos los esfuerzos son buenos y de que las instituciones se emplean a
fondo en esta dificil misién, pero no han logrado cambiar mucho las cosas: La politi-
ca europea de cooperacion «sigue siendo un ensamblaje mal coordinado de 27+1
politicas europeas de desarrollo»® y, como consecuencia de ello, el sistema de ayu-
das «sigue estando caracterizado por la enorme brecha entre los paises mimados y
los huérfanos de la ayuda»®.

IV. LA AYUDA AL DESARROLLO EN EL TRATADO DE LISBOA

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa se ha producido en un momento espe-
cialmente critico para la politica de desarrollo; por un lado, la terrible crisis financie-
ra que no ha dejado indemne a ningiin pais, pero que ha dafiado de forma mucho
mds dura a los més vulnerables, hace més necesaria que nunca la ayuda al tiempo
que resulta mds oneroso para los donantes el proporcionarla; por otro lado, algunos
de los paises mas desfavorecidos han iniciado el afio 2010 con terribles catéstrofes
naturales que han requerido de aportes extraordinarios de ayuda que, pese a todo, es-
tan resultando insuficientes. 2010 es ademds el afio para revisar el Acuerdo UE-ACP
y dar un nuevo impulso a estas, hasta ahora, privilegiadas relaciones, pero también
es el afo para evaluar los progresos alcanzados en lo que a la consecucién de los ob-
jetivos del Milenio se refiere. Pues bien, con todos estos desafios el Tratado de Lis-
boa ha establecido una nueva base juridica para la cooperacion al desarrollo.

1. La nueva base juridica de la cooperacion al desarrollo

Salvo en lo que se refiere al régimen de Asociacién de los Paises y territorios de
ultramar recogido en la Cuarta Parte del TFUE, que apenas se ve alterado por la
nueva regulacién®, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de
2009 ha abierto una nueva etapa para la politica que analizamos. Ha supuesto para la
cooperacidén al desarrollo el paso de una politica independiente a su integracién en
uno de los componentes de la accion exterior de la Unién, una Unién que, por fin,
goza de personalidad juridica internacional®. Este importante cambio supone que la

% BaLLErx, C., loc cit., p. 377.

% FRIDE, European Think-Tanks Group «Nuevos desafios, un nuevo comienzo. Préximos pasos
en la cooperacién al desarrollo europea, febrero 2010, p. 10.

% A excepcion del art. 203 que modifica el antiguo art. 187, afadiendo «cuando el Consejo adopte
dichas disposiciones con arreglo a un procedimiento legislativo especial, se pronunciard por unanimi-
dad, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo».

% Art. 47 TUE.
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cooperacion al desarrollo hoy estd sometida a la estratégica «unity of commmand»
puesto que, de acuerdo con el articulo 208.1 TFUE, «la politica de la Union en el
dmbito de la cooperacion para el desarrollo se llevard a cabo en el marco de los
principios y objetivos de la accion exterior de la Union».

Esta es sin duda la gran novedad que incorpora Lisboa, de la que se derivan otros
importantes cambios. En primer lugar, hay que senalar que dentro de la Parte V dedi-
cada a la accién exterior la cooperacion al desarrollo se sitiia en el capitulo 1 del Titulo
IIT que recoge las disposiciones relativas a cooperacion con terceros y ayuda humani-
taria. De manera que ha pasado a compartir titulo con la cooperaciéon econémica, fi-
nanciera y técnica con terceros paises®” y con la ayuda humanitaria® perdiendo peso o,
como alguno ha sefialado, quedando un poco mas diluida®. En segundo lugar, encon-
tramos otro cambio radical a la hora de definir los objetivos de la cooperacién al desa-
rrollo. El articulo 208,1 TFUE establece como objetivo principal de la politica de la
Unioén en este ambito «la reduccion y, finalmente, la erradicacion de la pobreza»™. Un
solo objetivo frente a los cinco que recogia el articulo 177 TCE, a los que ya nos he-
mos referido, si bien es cierto que dicha politica también habra de perseguir los objeti-
vos generales de la accion exterior’! puesto que es parte integrante de la misma.

En tercer lugar, en la nueva regulacion llama la atencidn la desaparicion de toda
alusion a las especiales relaciones de la Unién con los Estados ACP plasmadas en el

7 Capitulo 2, arts. 212 y 213 TFUE. Estas disposiciones dan base juridica a nuevos tratados que
por su complejidad y por su alcance desbordan la base juridica propia de la cooperacién al desarrollo.

% Capitulo 3, art. 214 TFUE.

% MANGAS MARTIN, A., y LINAN HoGueras, D. J., Instituciones y Derecho de la Union Europea,
Sexta ed. Tecnos, Madrid 2010, p. 551.

0 Recuérdese que este es el primero de los Objetivos de Desarrollo del Milenio con el que se pre-
tende que en el afio 2015 se haya reducido a la mitad el nimero de personas que pasan hambre en el
mundo y el niimero de personas que viven con menos de un délar diario.

" Art. 21.2 TUE: «La Union definird y ejecutard politicas comunes y acciones y se esforzard por lo-
grar un alto grado de cooperacion en todos los dmbitos de las relaciones internacionales con el fin de:

a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia e integridad,

b) consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos y los prin-
cipios del Derecho internacional,

¢) mantener la paz, prevenir los conflictos y fortalecer la seguridad internacional, conforme a los
propositos y principios de la Carta de las Naciones Unidas, asi como a los principios del Acta Final de
Helsinki y a los objetivos de la Carta de Paris, incluidos los relacionados con las fronteras exteriores,

d) apoyar el desarrollo sostenible en los planos econdmico, social y medioambiental de los paises
en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza,

e) fomentar la integracion de todos los paises en la economia mundial, entre otras cosas mediante
la supresion progresiva de los obstdculos al comercio internacional,

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccion y mejora de la calidad del medio am-
biente y de la gestion sostenible de los recursos naturales mundiales, para lograr el desarrollo sostenible,

g) ayudar a las poblaciones, paises y regiones que se enfrenten a catdstrofes naturales o de origen
humano y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacion multilateral solida y en una
buena gobernanza mundial».
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Acuerdo de Cotont’?, hecho que ha despertado una cierta inquietud entre los Esta-
dos de tal grupo.

Poco significativos, sin embargo, han sido los cambios introducidos en lo refe-
rente a los instrumentos propios de la politica que analizamos. El articulo 209 TFUE
recoge en su apartado primero aquéllos de caricter auténomo que se adoptardn se-
gun el procedimiento legislativo ordinario, como son los programas plurianuales con
paises en desarrollo y los programas con enfoque temético; y otros de caracter con-
vencional, en el apartado segundo, sean acuerdos con terceros o con organizaciones
internacionales. Acuerdos que se celebrardn de conformidad con el procedimiento
previsto en el articulo 218 TFUE.

Por otro lado, el caracter complementario de la politica de la Unién respecto de
las politicas de los distintos Estados miembros se mantiene e incluso se puede enten-
der que se ha pretendido reforzar ya que la nueva redaccidn tiende a colocar a la
Unidn y a los Estados miembros en pie de igualdad, apoyandose mutuamente, al de-
cir el articulo 208.1 que «las politicas de cooperacion para el desarrollo de la
Union y de los Estados miembros se complementardn y reforzardn mutuamente»,
mientras que con el antiguo articulo 177 TCE la politica comunitaria parecia tener
un cardcter secundario respecto de la de los Estados miembros.

Sin embargo, los principios de coordinacién y de coherencia que se han mostra-
do como esenciales para alcanzar el grado de eficacia deseable y que, pese a los im-
portantes esfuerzos llevados a cabo por la Comisién en los dltimos afios, siguen
siendo los puntos negros de la cooperacion no han merecido una especial atencién.
No se introduce nada nuevo en cuanto a la necesidad de coordinacién entre la Unidén
y los Estados miembros respecto a sus politicas en la materia’. Por lo que se refiere a
la coherencia, el capitulo dedicado a la cooperacién al desarrollo tinicamente estable-
ce que «La Union tendrd en cuenta los objetivos de la cooperacion para el desarrollo
al aplicar las politicas que puedan afectar a los paises en desarrollo»™. No obstante,
a ello hay que afadir lo dispuesto en el articulo 21.3 del TUE, segtin el cual «la
Union velard por mantener la coherencia entre los distintos dmbitos de su accion ex-
terior y entre éstos y sus demds politicas». También hay que poner de relieve el im-
portante papel que desempeiia el Alto Representante de Asuntos Exteriores y Politica

72 Recuérdese que el art. 179.3 TCE, al tratar de los instrumentos para alcanzar los objetivos pre-
vistos, decia lo siguiente: «las disposiciones del presente articulo no afectardn a la cooperacion con
los paises de Africa, del Caribe y del Pacifico en el marco del Convenio ACP-CE».

3 El art. 210 TFUE es practicamente idéntico al antiguo art. 180 TCE. Dice lo siguiente: «/. Con
objeto de favorecer la complementariedad y la eficacia de sus acciones, la Union y sus Estados miem-
bros coordinardn sus politicas en materia de cooperacion al desarrollo y concertardn sus programas
de ayuda, también en el marco de organizaciones internacionales y de conferencias internacionales.
Podrdn emprender acciones conjuntas. Los Estados miembros contribuirdn, si fuere necesario, a la
ejecucion de los programas de ayuda de la Union.

2. La Comision podrd adoptar cualquier iniciativa adecuada para fomentar la coordinacion a que
se refiere el apartado 1».

™ Art. 208.1 TFUE.
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de Seguridad en la responsabilidad de garantizar la coherencia entre la consecucién
del objetivo de la reduccion de la pobreza y los otros objetivos de la accion exterior’,
contando para ello con el nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior™.

En el plano institucional, las dos figuras a las que nos acabamos de referir cons-
tituyen, junto con la de Presidente del Consejo con mandato de dos afios y medio,
las grandes innovaciones que aporta el Tratado de Lisboa y que sin duda en el 4mbi-
to de la accidn exterior en general y de la cooperacion al desarrollo en particular van
a tener una gran incidencia. De forma que el actual marco institucional de la coope-
racion al desarrollo se presenta como un terreno resbaladizo en el que figuras no
perfectamente perfiladas habran de hacerse un hueco entre las instituciones tradicio-
nalmente implicadas en la materia y bajo la atenta y suspicaz mirada de los actores
del desarrollo. En efecto, el Alto Representante y Vicepresidente de la Comision, en
la actualidad la Baronesa Catherine Ashton, asume un destacado protagonismo al
corresponderle la importante mision de velar por la coherencia de la accién exterior,
lo que supone —y eso es lo mas delicado— mantener un equilibrio entre los distintos
intereses y objetivos de la accién exterior o instrumentalizar algunos de sus compo-
nentes en aras a la consecucion de objetivos que se consideran prioritarios. El Alto
Representante también preside el Consejo de Asuntos Exteriores y de él dependen
las delegaciones de la Unién en los paises en desarrollo. Junto al Alto Representante
aparece la inquietante figura del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), com-
puesto por funcionarios de los servicios competentes de la Secretaria General del
Consejo, funcionarios de la Comisién y por personal en comision de servicios de los
servicios diplométicos nacionales de los Estados miembros. Su papel en la politica
que estudiamos es de vital importancia pues serd el responsable de la asignacién de
recursos y de la programacién regional y nacional de las ayudas.

Como consecuencia de las innovaciones que acabamos de sefalar, las funciones
del Comisario de Desarrollo —el leton Andris Piebalgs— han quedado sensiblemente re-
ducidas ya que, por un lado, al contemplar el tratado la ayuda humanitaria en un capi-
tulo especifico, ésta ha pasado a tener su propio Comisario: el que se encarga de la Co-
operacion Internacional, Ayuda Humanitaria y Respuesta a las Crisis —hoy la btilgara
Kristalina Georgieva— del que, consecuentemente, pasa a depender la Oficina de Ayu-
da Humanitaria (ECHO), que antes dependia de la Direcciéon General de Desarrollo.
Por otro lado, la creacién del SEAE le ha relegado al campo de accién de la mera im-

5 Art. 21.3 y 18. 4. TUE.

76 El art. 27.3 del TUE constituye la base juridica sobre la que el Consejo ha adoptado la decision
por la que se establece la organizacién y el funcionamiento del SEAE, dice asi: «En el ejercicio de su
mandato, el Alto Representante se apoyard en un servicio europeo de accion exterior. Este servicio
trabajard en colaboracion con los servicios diplomdticos de los Estados miembros y estard compuesto
por funcionarios de los servicios competentes de la secretaria general del Consejo y de la Comision y
por personal en comision de servicios de los servicios diplomdticos nacionales. La organizacion y fun-
cionamiento del servicio europeo de accion exterior se establecerdn mediante decision del Consejo,
que se pronunciard a propuesta del Alto Representante, previa consulta al Parlamento Europeo y pre-
via aprobacion de la Comision».
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plementacién. Sin embargo, la Oficina Europeaid, antes dependiente del Comisario de
Relaciones Exteriores y Vecindad, hoy se coloca bajo el control del desarrollo.

2. Principales interrogantes sobre el futuro de la politica de cooperacion
al desarrollo

Como ya hemos sefialado repetidamente, la politica de cooperacién al desarrollo,
hoy por hoy, no es ni mucho menos todo lo eficaz que podria esperarse a la vista de su
larga trayectoria y de los recursos y esfuerzos a ella dedicados. Las causas de esta si-
tuacién son principalmente la escasa coordinacion y, sobre todo, su dudosa coheren-
cia. Y precisamente en relacion con la coherencia giran los principales interrogantes
en cuanto al futuro de la cooperacién al desarrollo bajo el Tratado de Lisboa. Su inclu-
sién dentro de la accidn exterior de la Unidn preocupa a los agentes implicados en la
materia. Entienden que ha perdido peso especifico al dejar de ser tratada como politi-
ca independiente para pasar a ser un componente mds de la accién exterior, compar-
tiendo ademas titulo con la ayuda humanitaria que antes se consideraba incluida en la
primera. Y se muestran inquietos, mas que nunca, ante la posibilidad de que se pro-
duzca una instrumentalizacion de la politica de desarrollo por la politica exterior; lo
que acarrearia consecuencias nefastas para los paises receptores de la ayuda. El articu-
lo 208 TFUE, al inscribir la cooperacién al desarrollo en el marco de los principios y
objetivos de la accion exterior, entre los que se encuentra el de «mantener la paz, pre-
venir los conflictos y fortalecer la seguridad internacional....»™", puede llevar a situa-
ciones en las que predominen consideraciones politicas sobre aquellas que atiendan al
objetivo primordial que no es otro que el de la lucha por la erradicacion de la pobreza.
Nadie duda hoy de la interrelacion entre seguridad y desarrollo; ahora bien, en esta re-
lacién hasta ahora no han estado bien definidos los papeles que corresponden a la
PESC/PESD" y a la politica de desarrollo y muchos se muestran alarmados pensando
que la seguridad puede convertirse en la cuestion prioritaria. Al encomendar el Trata-
do de Lisboa a la figura del Alto Representante la tarea de velar por la coherencia de
la accidn exterior estd propiciando —entienden algunos— que las preocupaciones y los
intereses propios del desarrollo se vean sometidos a preocupaciones politicas mds glo-
bales como es la cuestion de la seguridad. Otros, por el contrario, opinan que Lisboa
refuerza la obligacién de coherencia al asumirse los objetivos propios de la coopera-
cién al desarrollo como objetivos generales de la accion exterior; es decir, que habran
de respetarse los objetivos del desarrollo en todas las acciones exteriores™.

7 Art. 21.2 ¢) TUE.

78 Sobre la PESC/PCSD en el Tratado de Lisboa, vid. HERRERO DE LA FUENTE, A. A., «La evolucién
de la Politica exterior y de seguridad comtn de la Unién Europea: El Tratado de Lisboa de 13 de di-
ciembre de 2007», Revista de Estudios Europeos n° 49, 2008, pp. 9 y ss. y «La participacién de la
Unién Europea en la gestion de crisis», Revista de Estudios Europeos n° 52, 2009, pp. 9y ss.

7 ALDECOA LUZARRAGA, F. y GUINEA LLORENTE, M., La Europa que viene: El Tratado de Lisboa,
Marcial Pons, Madrid 2008, p. 224.

222



LA COOPERACION AL DESARROLLO: NUEVOS HORIZONTES

Las cosas no parecen estar del todo claras, ni siquiera en Bruselas. Resultan muy
significativas las palabras pronunciadas al respecto por el antiguo Comisario de De-
sarrollo, Louis MicHEL: «Tengo confianza hasta que se demuestre lo contrario. No
quiero decir que el desarrollo no tenga nada que ver con la politica exterior, pero la
duda que se me plantea es si se seguird manteniendo la autonomia de la politica de
desarrollo». Por su parte, el actual Comisario Andris PIEBALGS, para tranquilizar los
animos, ha dicho: «No deben tener miedo. La politica de desarrollo no va a estar en
absoluto instrumentalizada por la politica exterior». Y respecto a la distribucion de
competencias en el nuevo marco institucional, afiadié: «Todo se decidird en concer-
tacion con la Alta Representante Catherine Ashton».

Inquietante también resulta otra innovacion institucional: el Servicio Europeo de
Accion Exterior®, que trabajard a las 6rdenes del Alto Representante y que puede te-
ner un impacto muy significativo en la politica que analizamos. Tras barajarse varios
modelos de participacidn del servicio exterior, se ha optado por un modelo horizon-
tal en el que el SEAE es responsable tanto de la asignacion de los recursos como de
la programacién regional y nacional, dejando a la Comision la responsabilidad de la
implementationd!. El SEAE, en la materia que nos interesa, en tanto centro de coor-
dinacién para la gestion de las relaciones con todo el mundo, contribuird en el ciclo
de programacién y gestién de los instrumentos financieros geograficos y tematicos
en el ambito de las relaciones exteriores; es decir el FED y el ICD. Toda propuesta re-
lativa a estos instrumentos, incluidas aquellas tendentes a modificar los reglamentos
de base y los documentos de programacion, serdn elaborados por los servicios com-
petentes del SEAE y de la Comisidn, bajo la supervision y el control del Comisario
de Desarrollo y después serdn sometidas a la Comisién y al Alto Representante con-
juntamente. Aunque no falta quienes no ven mas que aspectos positivos en el nuevo
SEAE, al considerar que representa un gran potencial para alcanzar una mayor cohe-
rencia de las politicas y una plataforma mads eficaz para el suministro de ayuda.

Los recelos ante la nueva situacién por parte del sector del desarrollo son faciles
de comprender; se teme fundamentalmente, como ya hemos puesto de relieve, que la
influencia del SEAE sobre la politica de desarrollo pueda entorpecer u operar en de-
trimento de la consecucion del objetivo de la erradicacion de la pobreza. Muchos sin
embargo opinan que la pérdida de independencia de la politica de desarrollo no ne-
cesariamente habrd de conducir a tal situacién pues existen ciertas salvaguardas para
evitarlo e incluso opinan que las reformas de Lisboa pueden beneficiar a la coopera-
cion al desarrollo, siempre que se establezca un mecanismo institucional para man-

80 Sobre la génesis del SEAE, PortELA, C., «El servicio de Accion Exterior Europeo: Implicacio-
nes para la Reforma del Servicio Diplomatico Espafiol», Real Instituto Elcano, 2009.

81 Las otras alternativas eran hacer responsable al SEAE solo de la asignacién mientras que el Co-
misario de Desarrollo lo serfa de la programacion tanto regional como nacional y de la implementa-
cién, o hacer responsable a la Comisién de todas las fases de la programacién del FED y al SEAE de
todas las fases de la programacién del ICD. Vid. VArRrenTi, M. G., «WEU development cooperation af-
ter Lisbon: The role of the European External Action Service», EU Diplomacy Papers, 10/2010, Colle-
ge of Europe, p. 7.
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tener el equilibrio en el proceso de programacién y que, consecuentemente, se asegu-
re que la regulacién de la ayuda refleja un claro enfoque hacia la erradicacion de la
pobreza®?. Los recelos se disiparan si se asegura la apropiada coordinacién entre la
actividad del nuevo servicio y la Comision a todos los niveles y ello va a exigir una
«actitud generosa» de la Comision, pues como ha sido puesto de relieve por la Direc-
cién General de Politicas Exteriores del Parlamento Europeo, supondria un paso ha-
cia atrds el que entre el personal de la Comision y el del SEAE se diera algtn tipo de
competicidon o antagonismo; por ello que —afiade— es de esperar que la cultura institu-
cional de la Comision y su gran experiencia en reconciliar las posiciones nacionales e
institucionales en las negociaciones sea inculcada como a key value en el servicio®,

La falta de una referencia expresa a los objetivos de carécter politico que con-
templaba el articulo 177.3 TCE también plantea ciertos interrogantes. Como ya tuvi-
mos ocasion de sefialar, hoy la cooperacién al desarrollo estd concebida para perse-
guir un tnico objetivo principal cual es el de la reduccidn y, finalmente, la erradica-
cién de la pobreza, habiendo desaparecido los otros cinco objetivos. Pero aunque es
verdad que a la politica de cooperacion, al ser uno de los componentes de la accién
exterior, se le aplican todos los objetivos de ésta, de todas formas coincidimos con la
opinién de D. LINAN cuando afirma que «no hubiera estado de mds incidir aqui en la
dimension politica de la cooperacion para el desarrollo»®*. Se echa de menos al res-
pecto el sélido fundamento juridico que proporcionaba el antiguo articulo 177.2,
pues la preocupacion por la promocidn de la democracia y de los derechos humanos
es una de las peculiaridades de la politica europea de desarrollo, a la que se vienen
destinando importantes sumas®. Si hasta ahora, siendo un objetivo propio de la coo-
peracion al desarrollo se ha considerado poco satisfactorio lo realizado y son mu-
chas las criticas que recibe la Unién Europea en este ambito®®, se puede temer que
en el futuro se vea relegado y pierda peso este componente politico de la ayuda.

Por el contrario, muy positivamente ha sido considerado el tratamiento que el
Tratado de Lisboa hace de la ayuda humanitaria®’. Lo trata de forma especifica pero

82 Vid. VARRENTL, M. G., loc. cit. p. 6.

8 Directorate-General for External Policies of the Union, Directorate B, Policy Department, stan-
dard briefing «Strengthening the EU’s External Representation: The role of The European External Ac-
tion Service», PE 433.821, Febrero 2010, p. 4.

8¢ MaNGAs MarTiN, A. y LINAN NoGueras, D. T, op. cit. p. 553.

85 Para el periodo 2007-2013 hay una partida presupuestaria de 1.103 millones de euros a la que
hay que sumar el apoyo a actores no estatales con 1.639 millones. Ademads, el Acuerdo UE/ACP prevé
el 10% de los fondos del FED para la promocién de actores no estatales.

8 Vid. MEISEL, N. y OuLD Aoupia, J., «La bonne governance est-elle une bonne stratégie de déve-
loppement?», AFD, Document de travail n° 58, enero 2008.

8 Dice el art. 214 TFUE: «l. Las acciones de la Unidn en el dmbito de la ayuda humanitaria se
llevardn a cabo en el marco de los principios y objetivos de la accion exterior de la Union. Dichas ac-
ciones tendrdn por objeto, en casos concretos, prestar asistencia y socorro a las poblaciones de los
terceros paises victimas de catdstrofes naturales o de origen humano, y protegerlas, para hacer frente
a las necesidades humanitarias resultantes de esas diversas situaciones. Las acciones de la Union y de
los Estados miembros se complementardn y reforzardn mutuamente».
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dentro de la accidn y junto con la cooperacién al desarrollo. Es interesante, pues pa-
rece que con ello se busca una estrecha articulacién entre las acciones de urgencia y
las de desarrollo®. Algunos llegan a considerar que «la creacién de una base juridica
especifica para la ayuda humanitaria, que contempla por primera vez su especifici-
dad, a pesar de tener muchos elementos en comtn con la cooperacién al desarrollo
con caracter general» es una de las principales aportaciones de Lisboa®. Normal-
mente se ha venido distinguiendo la ayuda humanitaria de la ayuda para el desarro-
llo atendiendo a la urgencia del problema y en funcién del plazo de las medidas a
adoptar. Sin embargo como ha sefialado J. RoLDAN «la distincion prdctica no siem-
pre es fdcil, ni conveniente de hacer, pues el desastre humanitario, la catdstrofe na-
tural o humana suelen ser causa o efecto de la miseria estable. Lo coyuntural y lo
estructural suelen estar inter-relacionados. De todas formas, conceptualmente, con-
viene distinguir las medidas paliativas de la pobreza de aquellas que pretenden sen-
tar las bases de un desarrollo futuro»*,

La opinién respecto a la necesidad u oportunidad de crear un Cuerpo Voluntario
Europeo de Ayuda Humanitaria, como prevé el articulo 214.5°' no es sin embargo und-
nime. No cabe duda de que resulta positivo el hecho de que se fomente desde el Trata-
do el voluntariado y la participacion de los jovenes de la Unién; pero nunca habran de
perderse de vista los especiales requerimientos de las acciones humanitarias, sobre
todo para aquellas que se llevan a cabo en el terreno y que exigen para alcanzar la efi-
cacia pretendida unos conocimientos muy especializados y un trabajo encuadrado en
el marco de organizaciones que gocen de la suficiente credibilidad y experiencia.

Para el grupo de Estados ACP, el Tratado de Lisboa abre un periodo de incerti-
dumbre en cuanto al futuro de sus relaciones con la Unién. Recordemos que el Titu-
lo XX del TCE hacia una referencia expresa a estas relaciones concretadas en el
Acuerdo de Cotond, cuya base juridica se encontraba en el articulo 310 TCE
(Acuerdos de asociacién) y no en el articulo 179 TCE y financiadas no con recursos
del presupuesto sino con el FED. Pues bien, en la actual regulacién de la coopera-
cién al desarrollo se ha suprimido esta referencia que garantizaba unas relaciones
privilegiadas. Los Estados del grupo temen que ello les haga perder las ventajas lo-
gradas con la larga experiencia de tantos anos y que el FED pueda pasar a integrarse
en el presupuesto sin necesidad de modificar el Tratado. Y como se ha dicho, «en el
clima politico actual no hay garantias de que esto no vaya a afectar al volumen de

8 BaLLEIX, C., loc. cit, p. 382.
8 ALDECOA LUZARRAGA, F., y GUINEA LLORENTE, M., op. cit., p. 224.

% RoLDAN BARBERO, J., «El Derecho internacional del desarrollo: Un panorama actual», en El De-
recho internacional ante los retos de nuestro tiempo, Homenaje a la Profesora Victoria Abelldn Hon-
rubia, Vol. I, Marcial Pons, Madrid 2009, p. 645.

o1 Art. 214.5 TFUE: «A fin de establecer un marco para que los jovenes europeos puedan aportar
contribuciones comunes a las acciones de ayuda humanitaria de la Union, se creard un Cuerpo Volun-
tario Europeo de Ayuda Humanitaria. El Parlamento Europeo y el Consejo fijardn mediante reglamen-
to, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, su estatuto y sus normas de funcionamiento».
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fondos que estdn especificamente destinados a los paises ACP»%2. Por ese motivo, en
el transcurso de la XVIII sesion de la Asamblea paritaria ACP-UE® se hicieron oir
las dudas al respecto y se adopté una Declaracion defendiendo firmemente el refor-
zamiento de los objetivos de lucha contra la pobreza y la preservacion de las venta-
jas logradas hasta ahora y la solidaridad de los paises ACP.

V. CONCLUSION

Desde un planteamiento puramente tedrico se podria decir que el Tratado de Lis-
boa aporta tres elementos que parecen los adecuados para que la politica de coopera-
cién consiga al fin ser mas visible y sobre todo mds eficaz: el reconocimiento de la
personalidad juridica de la Union, la definicién de unos valores y unos objetivos para
toda la accién exterior y un marco institucional en el que el Alto Representante velard
por la coordinacidn de todas las actuaciones en el ambito exterior, valiéndose para ello
del apoyo que el nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior estd llamado a prestar.
Sin embargo, muchos son, como hemos visto, los interrogantes que planean sobre las
consecuencias que de tales innovaciones se derivardn para la politica que estudiamos y
que persigue, no lo olvidemos, el necesario pero también ambicioso objetivo de la
erradicacion de la pobreza. La Comision no cesa en su empefio y para ello ha publica-
do el Libro Verde para mejorar el impacto de la politica de desarrollo, cuyos resultados
se tendrdn en cuenta en las propuestas que a mediados de 2011 formulard la Comisién
sobre la modernizacién de la politica de desarrollo. Esperemos que dentro de unos
afios al hacer balance podamos decir que, gracias a Lisboa, el esfuerzo de la Unién y
sus Estados miembros se corresponde con los logros alcanzados.

RESUMEN: La Unién Europea y sus Estados miembros destinan importantes recursos eco-
némicos y humanos a la Cooperacion al Desarrollo persiguiendo el objetivo prioritario de la
disminucién y erradicacién de la pobreza en el mundo. Sin embargo, pese al enorme esfuerzo,
esta politica no ha logrado alcanzar el grado de eficacia esperado y es principalmente debido
a la falta de coherencia de las demads politicas con este objetivo. Con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa —que coloca esta politica dentro de la Accion exterior de la Unién— el prin-
cipal interrogante que se plantea es si €ste proporcionara las bases para cambiar tal situacion.

PALABRAS CLAVE: Cooperacién al desarrollo. Accién exterior. Tratado de Lisboa.

2 «The revision of the Cotonou Partnership Agreement», Cotonou Working Goup Briefing paper,
ACP-EU Joint Parliamentary Assembly, Tenerife, april 2010, www.concordeeurope.org.

9 Asamblea celebrada en Luanda del 30 de noviembre al 3 de diciembre de 2009.
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ABSTRACT: Both the European Union and its Members States assign substantial economic
and human resources to Development Cooperation pursuing as primary objective the diminu-
tion and eradication of the World’s poverty. Nevertheless, in spite of the great effort that has
been made, this policy has failed to provide the efficiency expected, mainly due to the lack of
cooperation between the European Union and the Member States and the lack of coherence
between policies. With the Lisbon Treaty —which places this policy in the External Action of
the Union- taken into effect, the main question that arises is whether it will provide the bases
for a change in this situation.

KEY WORDS: Development cooperation. External action. Lisbon Treaty.
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Sumario: 1. Antecedentes. II. Sucesos recientes y decisiones adoptadas. III. Al-
gunas relaciones entre la politica fiscal y monetaria. IV. Diferentes enfoques en el uso
de la politica fiscal y monetaria ante la crisis econdmica. V. Conclusiones.

I. ANTECEDENTES

El anuncio de la manipulacién del déficit fiscal griego para ocultar un grave de-
sequilibrio en sus cuentas publicas (inicialmente del 12,7% del PIB, ampliado hasta
el 13,6%) fue el inicio de un severo castigo de su deuda hasta alcanzar una prima de
riesgo superior al 10% anual respecto al bono aleman. La desconfianza de los inver-
sores se extendi6 a Portugal y Espaiia y con ellos a la moneda dnica europea.

Las recientes perturbaciones sufridas por los mercados financieros europeos du-
rante el primer semestre de 2010 en el contexto de la profunda crisis econémica in-
ternacional todavia no superada, se han producido poco después de la entrada en vi-
gor del nuevo Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009. Antes de analizar su
contenido en relacidon con la gobernanza econémica de la Unién Europea, es conve-
niente recordar algunos antecedentes que facilitan entender algunos de los sucesos
acaecidos en la actualidad.

La creacion de la moneda tinica europea en 1999 —la emisién de monedas y bille-
tes comenzd en enero de 2002— implicé la construccion de un drea monetaria integra-
da en el territorio delimitado por los paises que formaban parte del euro, en la actuali-
dad dieciséis'. Otros cinco paises que no estin en la eurozona (Dinamarca, Estonia,

! Alemania, Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Espana, Finlandia, Francia, Italia,
Malta, Luxemburgo, Paises Bajos y Portugal.
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Letonia, Lituania y Eslovaquia) cuentan con un sistema llamado MC II, segunda ge-
neracién del «mecanismo de tipos de cambio», que limita la fluctuacién de sus mone-
das nacionales con el euro dentro de escasos margenes que les ayudan a mantener
unos tipos de cambio estables con sus principales socios comerciales, en una etapa de
preparacion a su entrada en la moneda unica.

La moneda tnica era el corolario l6gico de un proceso de integracion econdmica
regional iniciado medio siglo atrds con la libre circulacién de mercancias y continuado
con la de los factores de produccion: trabajo y capital al constituir el Mercado Unico.

Las ventajas asociadas a un espacio de unién monetaria eran conocidas: elimina-
cién de los costes de transaccidn derivados del intercambio de monedas, de la incer-
tidumbre asociada a la variacién de los tipos de cambio, una mayor estabilidad de
los tipos de interés y el factor politico de formar parte de una moneda con vocacioén
de ser instrumento de reserva en el mundo econémico, en igualdad de condiciones
con el délar americano. Junto a las ventajas también era conocida la renuncia de los
paises miembros participes de la moneda a disponer de una politica monetaria pro-
pia, es decir no podrian determinar la emisién de moneda, el tipo de interés de inter-
vencién y tampoco contar con la capacidad de manipular el tipo de cambio. Una re-
nuncia, ésta dltima, que generaba la obligacion de utilizar fundamentalmente el va-
lor afiadido y los precios nominales de los propios bienes y servicios para sostener la
competitividad en las relaciones comerciales con terceros paises.

Las cesiones soberanas en materia monetaria por parte de los paises miembros
estaban acompaiiadas de una cldusula de no rescate de cualquier pais miembro —por
la Unién Europea o desde el resto de los paises—, sobre los compromisos en los que
haya incurrido a nivel nacional?, es decir sobre la deuda publica emitida.

La experiencia de integracién monetaria habia estado llena de noticias favora-
bles al transcurrir en un contexto de relativo crecimiento de la actividad econémica.
La credibilidad y confianza de la moneda Unica europea, el euro, habia ido en conti-
nuo ascenso con independencia de la fluctuacién de su tipo de cambio en este perio-
do (entre 0,9 y 1,47 délares USA) y se ha abierto paso en el camino de convertirse
en moneda reserva a nivel internacional.

La profunda crisis econdémica ha asolado la mayorfa de las economias mundiales
con severas consecuencias negativas sobre la actividad productiva y el empleo en la
etapa 2007-2009. Los posteriores problemas de financiaciéon de la deuda publica y
elevacion de la prima de riesgo en algunos paises de la zona euro (Grecia, Portugal y

2 Articulo 125 del Tratado de Lisboa (antiguo art. 103 TCE): «La Unién no asumird ni responderd
de los compromisos de los Gobiernos centrales, autoridades regionales o locales u otras autoridades
puiblicas, organismos de Derecho piiblico o empresas publicas de los Estados miembros, sin perjuicio
de las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta de proyectos especificos. Los Estados
miembros no asumirdn ni responderdn de los compromisos de los Gobiernos centrales, autoridades re-
gionales o locales u otras autoridades piiblicas, organismos de Derecho piiblico o empresas piiblicas
de otro Estado miembro, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta
de proyectos especificos».
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Espafia) aparecidos desde enero del presente ejercicio 2010 ampliaron las repercu-
siones negativas a la mayor parte de los mercados financieros europeos y mundiales,
en un ejercicio que ha hecho emerger algunas deficiencias sobre la gobernanza eco-
némica de la Unién Europea que si bien habian sido comentadas por expertos, hasta
ese momento habian sido ajenas al debate publico.

Cuando un pais acumula desequilibrios fiscales fuera de un area monetaria, paga
su precio en solitario mediante un aumento en el precio de la financiacién de su deuda
(tipo de interés) y una depreciacién del tipo de cambio, al asistir a ventas masivas de
activos nominados en su moneda. En una unién monetaria los desequilibrios de cual-
quiera de los miembros afectan a todos, al funcionar un mercado tnico de capital alre-
dedor de la moneda creada, de manera que es necesario tener en cuenta el peligro de-
rivado de la posibilidad de los estados deudores de financiarse sin riesgos en el tipo de
cambio y el consiguiente incentivo a descuidar su consolidacion fiscal, al conocer que
parte del riesgo generado por su decision serd compartido por el conjunto de la zona.

En este punto es conveniente recordar algunos criterios basicos de la teoria eco-
némica sobre las dreas monetarias éptimas; el principal, la movilidad de los factores
productivos que en ausencia de plena flexibilidad de precios (salarios y beneficios)
en relacién con el nivel de actividad se convierte en elemento suficiente para corre-
gir las perturbaciones que pudieran aparecer en cualquier territorio dentro del drea
sin utilizar el tipo de cambio?, es decir, sin utilizar la devaluacién competitiva para
mejorar los precios relativos de los bienes y servicios frente a terceros paises como
instrumento de mejora de sus exportaciones.

Los intercambios en una zona con tipo de cambio fijo, por otra parte, pueden ge-
nerar resultados distintos en las balanzas de pagos de los distintos territorios. Cuan-
do coincide una circunstancia de estas caracteristicas con una insuficiente flexibili-
dad en los precios y la ausencia de movilidad del factor trabajo, la teoria econémica
sugiere que el pais con superdvit deberia asumir la inflacién generada por una oferta
monetaria mds expansiva necesaria para cubrir el déficit de la balanza de pagos del
pais que sufre el choque asimétrico, hasta que desaparezca el desempleo en el pais
que tiene balanza de pagos deficitaria®. En esas condiciones, la inflacion estd in-
fluenciada por las decisiones de la autoridad monetaria y el nivel admitido de de-
sempleo serd habitualmente superior en las regiones deficitarias.

En un contexto de renuncia de la politica monetaria, la falta de movilidad del
factor trabajo hace cobrar a la politica fiscal un mayor protagonismo para hacer fren-
te a los problemas asimétricos de actividad y crecimiento. Las regiones con proble-
mas pueden contar con transferencias netas de otras regiones o del gobierno central
para mantener algunas politicas estabilizadoras imposibles de sostener al aplicar po-
liticas fiscales restrictivas en su territorio por la pérdida de ingresos. En cualquier

3 MunDpELL, R. A., «A theory of optimum currency areas», The american economic review (1997).

4 Bajo la hipdtesis que la expansion monetaria mejora la competitividad del pais con problemas al
controlar éste la evolucion en el precio de sus bienes y servicios, porque de no cumplirse, el resultado
es una profundizacion de los problemas de la zona en su conjunto.
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caso, serd necesario contar con finanzas publicas mds equilibradas porque el uso in-
discriminado y no coordinado de la politica fiscal a nivel territorial, ademas de los
problemas nacionales, generard otro tipo de distorsiones dentro del drea, que afectan
al valor y confianza de la moneda comun.

Es muy habitual en los articulos sobre esta materia utilizar el ejemplo de Califor-
nia, un estado en bancarrota fiscal que, sin embargo, no ha puesto en riesgo a los Esta-
dos Unidos como pais —tampoco a su moneda—, dado que el presupuesto federal se
hace cargo de una parte significativa del gasto publico en ese territorio (pensiones, de-
sempleo, asistencia sanitaria de personas mayores y jovenes sin recursos y servicios
sociales), ademds de beneficiarse el estado en cuestién del crecimiento del conjunto
del pais. La diferencia entre Estados Unidos y la Unién Europea es, no obstante, bas-
tante obvia, el primero es un solo pais y la segunda es una agregacion de paises.

La zona euro no cumple con el principal criterio de las dreas monetarias éptimas,
como demuestra la escasa movilidad de la mano de obra debido a las barreras idioma-
ticas y culturales. Tampoco dispone de una unién politica y, por tanto, no cuenta con
una politica fiscal tnica, ya sea de cardcter comiin o federal. Tan sélo dispone de un
presupuesto comunitario minimo (1% del PNB de la UE27 frente al 25% de las autori-
dades federales en Estados Unidos) y una serie de criterios a cumplir por los estados
nacionales recogidos en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, junto a recomendacio-
nes sobre la conveniencia de coordinar las politicas econdmicas nacionales.

Los iniciales criterios de convergencia aprobados en Maastricht (1993) para crear
la moneda tnica fueron sustituidos por el Pacto de Estabilidad y crecimiento (1997)
en el que se recoge el compromiso de alcanzar una situacidén presupuestaria cercana
al equilibrio o superdvit (limite anual del 3% del PIB en el saldo negativo de las cuen-
tas publicas). Las dificultades surgidas en 2003 y 2004 en dos paises con gran peso
politico en la Unién —Francia y Alemania—, provocé una interpretaciéon mds flexible
que diluye las estrictas condiciones de partida y, en sintesis se concentra en recoger el
compromiso de los estados miembros a cumplir el objetivo presupuestario a medio
plazo de alcanzar una situacién de proximidad al equilibrio o superdvit en un contex-
to mds amplio donde se tenga en cuenta la deuda publica en circulacién, se definan
los objetivos presupuestarios a medio plazo especificos para cada pais y la trayectoria
de ajuste en el marco del procedimiento de déficit excesivo, teniendo en cuenta las
consideraciones relativas a la viabilidad de la hacienda publica del pais.

El distinto nivel de desarrollo territorial de partida y la falta de movilidad de los
trabajadores dentro de la Unioén Europea —el factor capital se mueve, y mucho— pro-
fundiza el riesgo de incurrir en perturbaciones asimétricas dentro de la zona euro, a
la vista de la muy diferente estructura productiva y la capacidad potencial de generar
riqueza de los distintos paises que componen la zona.

Como ejemplo de esta disparidad, la riqueza por habitante en 2008 medida sobre
la media de la UE275 oscila en 58 puntos entre el punto maximo (Holanda: 134) y el

5 En paridad de poder de compra (PPS). Fuente: EUROSTAT.

232



TRATADO DE LISBOA Y CRISIS ECONOMICA EN EUROPA

minimo (Portugal: 76). La tasa de desempleo (9,4% de media en la eurozona) llega al
20% en Espaia (2010) frente al 6% de Dinamarca. El saldo de la balanza de pagos
por cuenta corriente (2008) fue negativo para el conjunto de la zona euro (-153.803
millones de euros) como suma de una muy elevada capacidad de financiacién de Ale-
mania (166.963,00 millones de euros; 6,8% PIB) y Holanda (28.526,00 millones de
euros; 4,9% del PIB) y los saldos negativos de la mayor parte de los restantes, con
especial protagonismo de Grecia (34.798,00 millones de euros; -15.1% del PIB), Es-
pafia (-105.973,00 millones de euros; -10,0% del PIB), Italia (-53.593,00 millones
de euros; -3,5% del PIB) y Francia (-44.022,00 millones de euros; -2,3% del PIB).
Las cifras correspondientes a 2009, momento dlgido de la recesidon, muestran que
Alemania mantiene un gran saldo positivo en los intercambios con el exterior, mien-
tras Grecia y Espafa necesitan una todavia muy elevada financiacién del exterior
para cubrir su saldo negativo en la balanza de pagos por cuenta corriente®.

Luxemburgo | 1 268.8
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¢ La informacién disponible correspondiente a 2009 mantiene la posicién de 2008 aunque el défi-
cit se ha reducido en Grecia y Espaiia.
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II. SUCESOS RECIENTES Y DECISIONES ADOPTADAS

La economia mundial ha reducido significativamente su ritmo de actividad en los
dos ultimos afios, con descensos reales en la produccién en buena parte de los paises
en el ejercicio 2009, como consecuencia de una severa crisis iniciada a finales de
2007 en el sistema financiero norteamericano —los tristemente famosos «activos toxi-
cos» emitidos por la banca de inversion con el soporte de «hipotecas basura»—, poste-
riormente contagiada al segmento productivo. La incidencia de la recesion en 2009 (-
1,0% en el producto mundial) ha sido especialmente significativa en paises muy desa-
rrollados como Japoén (-5,2%), Alemania (-5,0%), Reino Unido (-4,9%) y Estados
Unidos (-2,4%). Las economias emergentes han capeado mejor los problemas que en
crisis anteriores, con China e India a la cabeza de los pocos paises que han consegui-
do mantener una senda de crecimiento en el ritmo de actividad econémica (8,7% y
5,6% respectivamente), aunque con porcentajes inferiores a ejercicios precedentes.

Después de bordear el colapso del sistema financiero que se hubiera producido
en caso de caer en una crisis sistémica con retirada generalizada de fondos debido a
una pérdida generalizada de confianza de todos los agentes econémicos en el sector
bancario, y de sufrir una reduccién drastica en el comercio mundial, la actividad
econdémica ha apuntado una mejoria en el cuarto trimestre de 2009 y el primero de
2010. A pesar del repunte, los andlisis mds completos y objetivos de los fundamen-
tos econdmicos, no permiten poner fecha de finalizacién a la crisis, y la incertidum-
bre sigue siendo la sensacion mds generalizada entre los analistas, entre otras cues-
tiones, por el hecho de no haber completado el proceso de consolidacién de pérdi-
das, mantener intensos estimulos fiscales y monetarios desde el sector publico y
haber incurrido en un fuerte aumento de la deuda publica en circulacion.

La presente crisis ha provocado junto a la nacionalizacién de empresas y bancos,
la puesta en funcionamiento de todo el arsenal conocido de politicas fiscales y mo-
netarias para hacerla frente, con un uso intensivo de todos sus componentes, incluso,
el uso de féormulas desconocidas en la historia de la economia moderna. La inyec-
cién de dinero en la economia ha sido mayuscula con tipos de interés rozando el
cero por ciento, y los estimulos fiscales se han multiplicado en todo el planeta, con
cifras de una magnitud que hasta antes de la crisis eran totalmente impensables.

La leve mejoria observada en la actividad econdémica a nivel mundial no es sufi-
ciente para olvidar las negativas secuelas de la crisis, latentes o ya aparecidas, en las
economias de muchos paises del mundo. La Unién Europea no es excepcion, con es-
pecial trascendencia en el desarrollo del proceso de integracién econémico y politico.

Los efectos de los activos téxicos emitidos y comercializados por los bancos de
inversién norteamericanos tuvieron una repercusion muy dispar en las entidades ban-
carias de los paises europeos. Muy intensa en Reino Unido, y con intensidad elevada
pero menor, en Alemania, Francia, Bélgica y Holanda. El efecto de estos activos fue
en cambio casi despreciable en Espafia aunque en contrapartida, la exposicion al
riesgo inmobiliario de las entidades financieras espafiolas acumulado en la dltima
década estd entre los mds altos del mundo desarrollado.
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La disparidad en los efectos negativos de la crisis financiera fue un elemento que
justificaba una asuncién a nivel nacional de las medidas de salvamento correspondien-
tes —en algunos casos bastante caras—, pero esta conducta no fue ébice para que, ante
el ataque de desconfianza generalizado a los ciudadanos de todos los paises, fuera ne-
cesario adoptar medidas comunes en la Unidon Europea. De manera que en octubre de
2008, el Consejo Europeo bajo presidencia francesa aprobd un plan con origen intelec-
tual en el Premier britdnico, Gordon Brown, apoyado en cuatro ejes: garantia de los
depdsitos de los clientes en un minimo de 100.000 euros, intervencion publica en el
mercado interbancario al garantizar, asegurar o suscribir los propios Estados los prés-
tamos con vencimientos de hasta cinco afios en operaciones suscritas hasta el final del
afio 2009, reforzar los recursos propios de las entidades financieras entrando los Esta-
dos en el capital segtin precios de mercado, para «permanecer vigilantes teniendo en
cuenta el interés de los contribuyentes y asegurar que los actuales accionistas y gesto-
res soportaran las debidas consecuencias de la intervencion» y compromiso de impedir
cualquier quiebra de instituciones financieras que pueda poner en peligro el sistema.

Superado este primer envite para no deteriorar la confianza ciudadana en el sis-
tema bancario, hasta mayo de 2010 la Unién Europea habia limitado las decisiones
comunes supranacionales en materia fiscal a una relaciéon de recomendaciones poco
concretas y de aplicacion estrictamente nacional (aumento del gasto publico por va-
lor del 1,5% del PIB, refuerzo de medidas dirigidas a la mejora de la competitividad
y cuidado de los objetivos de solidaridad). Cada pais, por tanto, ha capeado el tem-
poral como ha querido o como ha podido, mediante el uso discrecional de las politi-
cas fiscales en sus dos apartados de gasto e ingreso.

El profuso uso de la iniciativa piblica mediante las politicas monetarias y fisca-
les ha colaborado en el objetivo de estabilizacidn de los efectos ciclicos en la econo-
mia, con una sensible reduccion de los resultados adversos, con la contrapartida de
asumir unos profundos desequilibrios en las cuentas publicas que en algunos casos
han superado el 10% del PIB en 2009 (Grecia, Irlanda, Espafia y Reino Unido) y un
espectacular aumento de la deuda en circulacién (del 58,7% al 71,4% del PIB en la
UE en la etapa 2007-2009).

La incipiente salida de la recesion de las economias de algunos paises no ha sido
elemento suficiente para que no aparecieran otro tipo de problemas. El repentino re-
conocimiento oficial del elevado saldo negativo en las cuentas publicas griegas (del
3,7% al 13% del PIB), oculto durante varios afios gracias a la manipulacién realizada
por las autoridades del pais heleno con la ayuda de consultores financieros internacio-
nales’, fue el principio de graves distorsiones financieras con repercusion en el euro.
La desconfianza de los inversores y las operaciones especulativas llevaron la prima de
riesgo de los bonos griegos hasta los 2.190 puntos basicos sobre el bono aleman® en
una situacion insostenible para el gobierno griego, pero también para el portugués y
el espaiiol (300 y 220 puntos bdsicos) y para la cotizaciéon de la moneda tnica (de-

7 GOLDMAN SACHS.
8 El tipo de interés del bono griego a dos aflos cotizo al 22,7% el 28 de abril de 2010.
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preciacion desde 1,39 a 1,20 délares por euro en el periodo delimitado por el 3 de
febrero y el 6 de mayo de 2010).

El rescate multimillonario a favor de Grecia decidido por los paises de la zona
euro a principios de mayo de 2010 (préstamos por valor de 110.000 millones de eu-
ros en tres afios: 80.000 millones de la Unién Europea y 30.000 millones del Fondo
Monetario Internacional, con un tipo de interés del 5% y del 3,75% respectivamen-
te), a cambio de contrapartidas fiscales muy exigentes (congelacion de los salarios
de los empleados publicos y de los pensionistas durante tres afios con la desapari-
cion de dos pagas extraordinarias para las personas con ingreso mensual superiores a
3.000 y 2.500 euros y un endurecimiento en las condiciones de acceso a las pensio-
nes), no fue suficiente argumento para cambiar la tendencia, y fueron necesarias me-
didas de mayor magnitud.

Ante la dificil situacién creada que amenazaba con alcanzar el grado de crisis
sistémica en los mercados financieros europeos, el Consejo Europeo con representa-
cién de los ministros de economia adopté en la madrugada del 10 al 11 de mayo,
una serie de medidas de diversa indole. La mds destacada fue la creacién de un me-
canismo de asistencia financiera en virtud del articulo 122.2 del Tratado Europeo,
por valor de hasta 750.000 millones de euros, con dos componentes:

* Un Fondo de Estabilidad financiado por la Comisiéon Europea por valor de
60.000 millones de euros de origen en los mercados de capitales y/o través de
instituciones financieras. Totalmente novedoso ya que el presupuesto anual
manejado por la Comisién Europea dificilmente llegard a los 150.000 millones
de euros. Su funcién serd semejante a la existente para los paises no miembros
del euro con déficits en la balanza por cuenta corriente (contrapartidas estric-
tas en politica fiscal y de precios).

* Un Fondo de Garantia financiado por los Estados miembros de la moneda tni-
ca (440.000 millones de euros) y el Fondo Monetario Internacional (como mi-
nimo 220.000 millones de euros) con duracién de tres afios articulado median-
te un SPV (Special Purpose Vehicle) a partir de la emision de eurobonos ga-
rantizados por los estados miembros.

Las cuantias a distribuir, plazos de amortizacion, tipos de interés y lo mds impor-
tante, causas para que se hagan efectivas las garantias, estdn por determinar aun-
que deben ser aprobadas por mayoria cualificada en el Consejo Europeo, a pro-
puesta de la Comisién Europea y con el conocimiento del Banco Central Europeo.

En caso de concesion de recursos, el pago se realizard en varios tramos y antes
de cada pago se verificara si el pais beneficiario cumple con los ajustes macro-
econdmicos requeridos (plan de ajuste fiscal y reformas estructurales equiva-
lentes a las utilizadas por el Fondo Monetario Internacional).

Articulo 122 del Tratado de Lisboa (antiguo articulo 100 TCE):

«lI. Sin perjuicio de los demds procedimientos establecidos en los Tratados, el
Consejo, a propuesta de la Comision, podrd decidir, con un espiritu de solidaridad en-
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tre Estados miembros, medidas adecuadas a la situacion economica, en particular si
surgieren dificultades graves en el suministro de determinados productos, especial-
mente en el dmbito de la energia.

2. En caso de dificultades o en caso de serio riesgo de dificultades graves en un
Estado miembro, ocasionadas por catdstrofes naturales o acontecimientos excepciona-
les que dicho Estado no pudiere controlar, el Consejo, a propuesta de la Comision, po-
drd acordar, en determinadas condiciones, una ayuda financiera de la Union al Estado
miembro en cuestion. El Presidente del Consejo informard al Parlamento Europeo
acerca de la decision tomada.»

A falta de conocer los detalles, se puede interpretar como un germen de un Fon-
do Monetario Europeo, pero también el momento elegido apunta a cumplir con la
misién de superar un proceso de desestabilizacién del euro provocada por los pro-
blemas de financiaciéon de la deuda publica de Portugal y Espafia (el comunicado
s6lo cita a estos paises) que se sumarian a Grecia —pais con un plan de rescate ya en
marcha en el que se incluye un severo ajuste de sus cuentas publicas—.

Complementariamente, a la creacién de este Fondo, el Banco Central Europeo
decidi6 en la misma fecha:

* Compra de bonos publicos y privados® para «asegurar la completa liquidez en
aquellos segmentos del mercado que son disfuncionales», que se puede inter-
pretar como una fuente de financiacién de los estados miembros con mayor di-
ficultad para conseguir vender su deuda publica, a fin de limitar la capacidad de
maniobra de las operaciones especulativas. Este tipo de operaciones serian una
monetizacién del déficit, si bien estarian acompaifiadas obligatoriamente de me-
didas de los paises afectados para alcanzar los objetivos fiscales en el presente
afio y posteriores y operaciones especificas del BCE para reabsorber la liquidez
inyectada, de manera que no se vea afectada la base monetaria agregada.

* Mantener medidas de liquidez a tres y seis meses mediante subastas sin limite
de dinero.

* Coordinacién con los bancos centrales de los paises miembros para utilizar
temporalmente la liquidez mediante las lineas de swaps en dolares de la Reser-
va Federal norteamericana (intercambios a plazo en subastas publicas a tipo de
interés fijo sin limite de recursos mediante operaciones de recompra contra co-
laterales depositados en el BCE).

El anuncio de la creacion del mecanismo de asistencia financiera junto con las
operaciones de compra de deuda publica por los bancos centrales han reducido la
presion sobre los mercados financieros en operaciones de activos privados y publi-
cos. La recuperacion de la Bolsa de Madrid fue espectacular, entre otras cuestiones,
por las 6rdenes de compra generadas para cubrir las anteriores operaciones especu-
lativas a corto plazo que se habian visto truncadas con las ayudas recibidas.

° Security markets programme.
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Sin conocer todavia todos los detalles sobre el mecanismo aprobado —aportacion
de los paises y requisitos de acceso—, si es seguro que ird unido a un mayor control
supranacional de las politicas fiscales nacionales. De esta forma se anuncian pro-
puestas con un plazo breve de aprobacion dirigidas a reforzar la coordinacién de la
politica econémica o de la gobernanza econémica de Europa: camplimiento del Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento, extender vigilancia a los desequilibrios macroeco-
némicos, fijar criterios comunes para elaborar programas nacionales de estabilidad y
los presupuestos, y establecer un mecanismo permanente para garantizar la estabili-
dad de la zona euro.

Los margenes en la zona euro serdn mas estrictos y podrd exigirse la revisién por
la Comisién de los proyectos presupuestarios nacionales antes de la aprobacién por
los correspondientes parlamentos, y se tendra en cuenta la dimension y evolucion de
la deuda en el criterio de déficit excesivo.

Las medidas pueden alcanzar incluso la generalizacion de la decisién adoptada
en Alemania de incorporar en su Constitucién un limite maximo del déficit del
0,35% del PIB ajustado al ciclo, de obligado cumplimiento salvo circunstancias ex-
traordinarias, que en teoria establece los margenes de consolidacion fiscal en los es-
tabilizadores automadticos determinados por el ciclo econémico, aunque en la practi-
ca es un poco mas dificil establecer los limites ex-ante, es decir, antes de conocer
cudl es la duracién e intensidad del ciclo econémico.
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III. ALGUNAS RELACIONES ENTRE LA POLITICA FISCAL
Y MONETARIA

Las politicas monetaria y fiscal son los dos principales instrumentos de politica
econémica que disponen los Gobiernos para alcanzar los objetivos mds buscados en
economia: pleno empleo, estabilidad de precios, equilibrio en la balanza de pagos y
maximizacién de la produccién. El denominado cuadrado mégico de la teoria eco-
némica.

La politica fiscal incluye las decisiones en materia de ingresos y gastos que per-
miten al sector publico desarrollar las actuaciones necesarias para el cumplimiento
de los objetivos elegidos. El papel anticiclico de la politica fiscal es reconocido
como elemento estabilizador del ciclo econdmico, que se puede cumplir con muy di-
ferentes combinaciones de impuestos y politicas de gasto, y una muy distinta com-
posicion de €stas ultimas, no sélo en los destinos sino también entre operaciones co-
rrientes y de inversion. No conviene, por tanto, identificar déficit de las cuentas pu-
blicas con politicas de gasto sino como un desequilibrio entre estas politicas y los
ingresos que ademds, puede ser valorado de diferente forma segin sea su origen.

Los estabilizadores automadticos en los ciclos depresivos explican el comporta-
miento de determinados impuestos y el aumento de algunos gastos (fundamentalmen-
te las prestaciones por desempleo), pero no siempre la diferencia entre ingresos y gas-
tos viene dada por esta causa y, en ocasiones, el saldo negativo es resultado de una es-
tructura donde la capacidad de recaudar de los impuestos es en cualquier momento
del ciclo inferior a los gastos; se trataria entonces de un déficit estructural. En estas
condiciones, aumentan las posibilidades de acumular déficits excesivos de forma per-
manente, con la consiguiente repercusién negativa sobre la financiacién de la deuda
publica, y una mas que posible penalizacién de los inversores al exigir una superior
prima de riesgo para comprarla, no sélo por un posible impago de la deuda sino tam-
bién por la mayor necesidad de financiacién demostrada por el emisor de los bonos.

Por otra parte, el mantenimiento a largo plazo de saldos negativos en las cuentas
de los agentes econdmicos de un pais (publicos y privados), o una dimensién excesi-
va de la deuda en relacién con la capacidad econémica presente y futura del pais, ge-
neran desconfianza en los inversores que, en tltima instancia, son los que compran
la deuda, con la consiguiente penalizacidn sobre el coste de financiacion de la deuda
publica y el valor de su moneda.

La aparicién de dificultades para vender la deuda a un precio razonable, abre el
debate sobre una posible compra por parte del Banco Central con el propdésito de li-
mitar la presién de los inversores, que como se ha manifestado desde el mes de fe-
brero de 2010 en los mercados europeos, se convierte en ataques especulativos me-
diante el uso de determinados procedimientos a su alcance!®.

10 Compras a corto plazo al desnudo (short sellings naked) o mediante préstamo, derivados con co-
bertura, ....
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La compra de deuda publica por parte del Banco Central se denomina monetiza-
cion del déficit, ya que en la practica se trata de una emision de nueva moneda por el
valor equivalente a la deuda comprada. La decision relaciona la politica fiscal —un
déficit—, con la politica monetaria —un aumento de la base monetaria en circula-
cién—, que en condiciones normales implica un impulso de la oferta monetaria (el di-
nero total en circulaciéon) mediante la actuacién del multiplicador monetario (emi-
si6n de dinero por parte de los bancos mediante la concesién de créditos o compra
de activos). Con esta medida, por tanto, la politica monetaria dota de cobertura una
decisién de politica fiscal que como se ha mencionado puede tener como origen dis-
tintas causas.

La politica monetaria es un instrumento de politica econdmica que pretende me-
jorar el funcionamiento de las relaciones econémicas mediante un doble instrumen-
to: el dinero en circulacién y el tipo de interés. En contrapartida suele tener repercu-
siones sobre los precios (inflacion) y el tipo de cambio, ya que una cantidad de dine-
ro en circulacién superior a la produccién de bienes y servicios del pais o drea
econdmica donde se aplica (en la practica también sobre el total de activos) presiona
sobre sus precios internos (inflacién) y externos (valor de los bienes y servicios en
terceros paises a través del tipo de cambio).

El uso a corto plazo de la politica monetaria mediante la emisién de dinero y la
fijacion de bajos tipos de interés puede dinamizar la actividad econdmica, pero en el
medio y largo plazo el Banco Central suele proceder a la retirada de dinero mediante
subidas de tipos y operaciones de mercado abierto, es decir, la venta a terceros de
activos y/o deuda ptblica adquiridos previamente. Los hipotéticos efectos beneficio-
sos que se pudieran generar por la compra de deuda publica podrian verse revertidos
con creces, si en el momento de la venta de la deuda por parte de la autoridad mone-
taria, las finanzas del pafs mantuvieran los problemas de financiacién al tratarse de
un déficit estructural, con un efecto incluso peor al producido inicialmente por un
ataque especulativo de los inversores en el mercado de deuda. De no realizar el Ban-
co Central la tarea de esterilizacion, es decir, la retirada de la masa monetaria al
constatar una recuperacion de la actividad econdmica en la zona, se aumenta el ries-
go de inflacién en el conjunto de la zona de influencia.

La monetizacién del déficit podria cumplir a corto plazo con el objetivo de
eliminar las presiones sobre los emisores de la deuda publica y, por tanto, sostener
una politica fiscal mds ambiciosa para incentivar la demanda agregada de la eco-
nomia durante un periodo de tiempo, sin incurrir en desventajas a medio y largo
plazo, siempre y cuando cumpliera con algunos requisitos adicionales. El riesgo
de inflacién (enunciado por la teoria cldsica y keynesiana) se evitaria cuando la
expansion monetaria contara con un pacto de rentas, de manera que el mayor di-
nero en circulacién no se traslade a precios por el aumento de beneficios y sala-
rios por encima de la productividad aparente del factor trabajo. En paralelo, la
ampliacion de la base monetaria asociada a la compra de deuda publica debe ajus-
tarse a una politica fiscal concentrada en operaciones de inversion dirigidas a la
mejora de la capacidad de produccién de la economia. La financiacién de gasto
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publico!! mediante la emisién de dinero puede consolidar un sistema fiscal con
una estructura desequilibrada apoyada en continuos y amplios déficits publicos, al
no asumir las obligaciones de consolidacion fiscal. Un objetivo éste tltimo nece-
sario aunque se utilice un periodo mds amplio para conseguirlo, como por ejem-
plo, el ciclo econémico en su conjunto'?. De no contar con esas contrapartidas, la
monetizacién del déficit puede empeorar la situacion de partida, al acumular ma-
yor inflacién y reducir los margenes en politica fiscal por la acumulacién de deu-
da publica en circulacion y los correspondientes gastos financieros, sin haber con-
seguido a cambio mejorar la produccion de la economia.

La politica monetaria aplicada en Estados Unidos por la Reserva Federal (Fed)
en los dos dltimos afios, ha incluido la monetizacién de una parte del déficit publico,
probablemente por un valor superior al medio billén de délares al afio. Esta decision
puede haber tenido ventajas a corto plazo para la economia del gigante norteameri-
cano en un contexto de baja inflacién y, sobre todo, de gran confianza en su moneda,
que le permite exportar fuera de sus fronteras una parte de la masa monetaria emiti-
da, al seguir siendo la principal moneda de reserva. Las decisiones de la Fed, por
otra parte, se producen en un territorio con unas condiciones especificas. Es un area
muy integrada social y econémicamente, aunque existan diferencias no menores en
la capacidad de produccién y de renta en las distintas regiones (estados), y ademas,
cuenta con una gran flexibilidad en el ajuste de las rentas de los factores producti-
vos, en especial, los salarios, de manera que limita las posibilidades de convertir en
inflacién los aumentos del dinero en circulaciéon aunque a cambio incurre en mayo-
res desequilibrios en la distribucidn personal de la renta. Las posibles consecuencias
a medio y largo plazo de una politica monetaria tan expansiva con monetizacién del
déficit, son no obstante, desconocidas ya que parece dificil que incluso un pais con
el potencial y el crédito de Estados Unidos pueda mantener un saldo negativo en sus
cuentas publicas y comercio exterior tan desequilibrado durante un periodo muy am-
plio de tiempo.

La zona euro retne caracteristicas particulares, sobre todo en comparacién con
Estados Unidos. La mds importante es la posibilidad de alcanzar situaciones asimé-
tricas en las diferentes naciones que componen la euro zona, de manera que el Ban-
co Central Europeo, la autoridad monetaria, tiene que adoptar decisiones para toda
la zona con independencia de la situacidn especial de uno o varios de sus miembros.
La experiencia demuestra las excesivas facilidades dispuestas por Espaiia en la etapa
de expansion econdmica —especialmente en la etapa 2001-2007- gracias a una poli-
tica monetaria expansiva, cuando su economia estaba incluso «recalentada» por un
exceso de demanda interna en relacién con su produccién nacional. La disponibili-
dad de tipos de interés reales negativos junto a la insuficiente actividad del Banco de
Espafia para entorpecer el crecimiento de la masa monetaria, son elementos impor-

' El multiplicador keynesiano del gasto en transferencias y modificacion de impuestos es inferior
al del gasto publico directo.

12 Teoria keynesiana del dinero endégeno.
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tantes para explicar el desmesurado endeudamiento en el que han incurrido las fami-
lias y empresas espafiolas'>.

Adicionalmente, cabe preguntarse la respuesta de aquellos paises que han asu-
mido su esfuerzo por configurar una estructura fiscal equilibrada —ajustando sus gas-
tos o elevando sus impuestos para dar cobertura a sus obligaciones de gasto— ante la
compra por parte del Banco Central de deuda de otro pais que no ha realizado ese
esfuerzo de consolidacion, que abre la posibilidad de deterioro del nivel de precios
en la zona, o pérdida excesiva del valor de la moneda propia. Mds todavia, en un
proyecto de integracion regional como el europeo, donde el peso de los intereses na-
cionales sigue siendo muy elevado.

Los graves acontecimientos desencadenados en los mercados financieros euro-
peos a partir de los problemas de financiacién de Grecia, Portugal y Espafia han per-
mitido conocer parte de esa reaccion, dado que entre las medidas aprobadas se inclu-
ye la compra por parte del Banco Central Europeo de deuda publica de los paises
miembros, lo que significa un salto de la prohibicién explicitada en los articulos 123
y 124 del Tratado Europeo'*.

La autorizacién de compra de bonos publicos y privados por el Banco Central
Europeo se pueden calificar como una monetizacion del déficit, si bien, la propia au-
toridad monetaria explica que estarian acompafiadas obligatoriamente de medidas de
los paises afectados para alcanzar los objetivos fiscales en el presente afio y afios
posteriores y de operaciones especificas del BCE para reabsorber la liquidez inyec-
tada de manera que no se vea afectada la base monetaria agregada.

13 Detalle en ANCHUELO, A. y GARcia, M. A., «La economia edificada sobre arena». Editorial ESIC
(2009).

14 Articulo 123 Tratado (antiguo art. 101 TCE):

«l. Queda prohibida la autorizacion de descubiertos o la concesion de cualquier otro tipo de
créditos por el Banco Central Europeo y por los bancos centrales de los Estados miembros, denomi-
nados en lo sucesivo «bancos centrales nacionales», en favor de instituciones, organos u organis-
mos de la Union, Gobiernos centrales, autoridades regionales o locales u otras autoridades publi-
cas, organismos de Derecho puiblico o empresas puiblicas de los Estados miembros, asi como la ad-
quisicion directa a los mismos de instrumentos de deuda por el Banco Central Europeo o los bancos
centrales nacionales.

2. Las disposiciones del apartado 1 no afectardn a las entidades de crédito piiblicas, que, en el
marco de la provision de reservas por los bancos centrales, deberdn recibir por parte de los bancos
centrales nacionales y del Banco Central Europeo el mismo trato que las entidades de crédito priva-
das».

Articulo 124 Tratado (antiguo art. 102 TCE):

«Queda prohibida cualquier medida que no se base en consideraciones prudenciales que esta-
blezca un acceso privilegiado a las entidades financieras para las instituciones, 6rganos u organismos
de la Union.

Gobiernos centrales, autoridades regionales, locales u otras autoridades puiblicas, organismos de
Derecho piiblico o empresas piiblicas de los Estados miembros».
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IV. DIFERENTES ENFOQUES EN EL USO DE LA POLITICA FISCAL
Y MONETARIA ANTE LA CRISIS ECONOMICA

La politica econdmica aplicada en los paises de la zona euro ha sido diferente
desde la creacion de la moneda tnica. Algunos han reforzado la capacidad de com-
petir de su tejido productivo con inversiones y reducciones de los costes laborales',
es el caso de Alemania dentro del proceso de reunificacién. Otros han seguido otro
criterio. La anterior etapa expansiva ha permitido que algunos de los paises se hayan
beneficiado especialmente de la situacion al atraer inversiones del exterior, disponer
de tipos de interés mds bajos —negativos en Espafia en el periodo 2003-2007— y un
tipo de cambio favorable y relativamente estable. Durante los afios de abundancia de
dinero, la facil y abundante financiacién junto con el mayor crecimiento de los pre-
cios, salarios y beneficios en estos paises, mas débiles en la cantidad y calidad de su
tejido productivo que los paises centrales, les permitié impulsar los componentes au-
ténomos de su demanda interna con la consiguiente repercusion multiplicada sobre
su producto nacional. El descenso de la actividad ha cortado esa dindmica, con un
fuerte aumento en el desempleo, mas intenso en aquellos paises donde las inversio-
nes se habfan concentrado en operaciones inmobiliarias y en diferente proporcion,
también un severo empeoramiento en el saldo de las cuentas publicas.

La profunda y compleja crisis econdmica con componentes internacionales y na-
cionales ha recordado las amplias diferencias existentes en el tejido productivo de
los distintos territorios que componen la zona euro y, a la vez, la reciente experiencia
ha mostrado que junto a las ventajas de formar parte de la moneda unica existen
obligaciones dificilmente eludibles en el terreno fiscal. Los problemas de financia-
cion coincidentes habitualmente con un elevado endeudamiento de los agentes eco-
némicos nacionales han mostrado que la sola pertenencia al euro no era el escudo
protector invulnerable que algunos pensaban, al no garantizarles la emisién de cual-
quier cantidad de deuda con un tipo de inter€s reducido y estable.

Mas al contrario, el cruce de elevados déficits publicos anuales con endeuda-
miento ha resaltado la falta de confianza de los inversores, quienes han restringido
las compras o en el mejor de los casos han aplicado fuertes primas de riesgo en las
compras. Las dificultades en la financiacién y aumentos en su coste limitan la capa-
cidad de crecimiento a corto plazo, con lo que tiene este hecho de nueva penaliza-
cion en la capacidad de financiacion de la deuda en circulacion y en la necesidad de
los paises con mayores problemas de crecimiento de utilizar instrumentos mds trau-
maticos a corto plazo para reducir los desequilibrios, fortalecer su tejido productivo
y crear empleo en el futuro.

La elevada penalizacién de los inversores mediante aumentos en los tipos de in-
terés ponen en duda una de las tedricas ventajas atribuidas a pertenecer a la Unién
Econémica y Monetaria, pero ademds, las perturbaciones de los mercados financie-

15 Salarios nominales y/o horas de trabajo.
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ros también ha demostrado la vulnerabilidad del resto de los mercados y de la mone-
da tnica, sin aparecer iniciativas de calado para conducir una recuperacion de la ac-
tividad productiva en el conjunto de la zona. Se han observado, por tanto, problemas
nacionales y del conjunto de la Unién Europea.

Algunos autores de renombre (KRUGMAN y STIGLITZ, entre otros) han analizado la
situacion de la Unién Europea. Ponen especial énfasis en lo que para ellos son des-
ventajas de algunos paises —en especial Grecia, Portugal y Espaia—, al no disponer
de la devaluacion para hacer frente a los problemas de competitividad generados por
un crecimiento inadecuado de los precios de sus bienes y servicios impulsados por
una excesiva remuneracion de los factores productivos (trabajo y capital). También
critican el exceso de celo en la consolidacién fiscal utilizado a nivel nacional y su-
pranacional, al considerar que limita las posibilidades de salida de la crisis. Enuncia-
do el problema apuntan las ventajas de disponer de una politica fiscal mas expansiva
y de un tipo de cambio propio como instrumentos de salida de la crisis.

La teoria econémica confirma este correlato cuando se cumplen algunas hipéte-
sis, dado que la retirada de estimulos fiscales implica un menor crecimiento de la ac-
tividad econémica, con consecuencias negativas en el empleo y los ingresos publi-
cos y, por tanto, en la capacidad de pagar la deuda anterior, tanto publica como pri-
vada. Ademds, la mds que probable aparicion de deflacién —necesaria, por otra parte,
para recuperar competitividad ante la imposibilidad del uso del tipo de cambio— es
un elemento adicional negativo al influir en los agentes econémicos en un diferi-
miento de las decisiones de consumo e inversion y aumentar en términos compara-
dos la deuda anterior de los agentes econdmicos nacionales.

La realidad, sin embargo, es mas compleja y los margenes de la politica econd-
mica distintos, probablemente por las decisiones adoptadas en la etapa precedente.

El hipotético abandono de la moneda tinica como solucién de los problemas de
algunos de los paises plantea algunos efectos a tener en cuenta, mas alla del fracaso
politico. La recuperacion de la moneda propia permitiria una devaluacién que abara-
te los bienes y servicios respecto a terceros con la posibilidad de mejorar la cuota de
mercado y crear empleo. La depreciacion en el tipo de cambio, no obstante, también
aumenta el precio de las importaciones —con un coste mayor para la economia cuan-
to mds ineldsticas, es decir, menos sensible la variacién de la cantidad demandada
con la modificacién en el precio de la mercancia—, de manera que es preciso dispo-
ner de una politica de rentas muy sélida para evitar una traslacion del precio del bien
importado al de los bienes y servicios nacionales, ya que de no ser asi, se darfa al
traste con las ventajas obtenidas en la exportacidn, y el efecto positivo de la devalua-
cién se evaporaria en poco tiempo mientras que el pais se quedaria con las conse-
cuencias negativas: inflacion, elevados tipos de interés y desempleo.

Por otra parte, una devaluacién de la moneda en la que estdn nominados los acti-
vos en manos de los inversores extranjeros incentiva su venta masiva, salvo que se
incremente significativamente el tipo de interés para compensar con mayor rentabili-
dad la pérdida de valor; algo que repercute negativamente sobre los inversores nacio-
nales al encarecer los proyectos empresariales. La devaluacion de la moneda puede
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debilitar también la posesion del patrimonio nacional al reducir su valor comparativo
para los nuevos inversores extranjeros.

La eleccion entre consolidacion fiscal o salida del euro no es una opcion tan
simple como la plantean algunas opiniones, dado que las decisiones de politica eco-
némica deben estar fundamentadas en argumentos mas completos. Conviene preci-
sar que la pertenencia a la zona euro no cierra la posibilidad de utilizar la iniciativa
publica para mejorar la capacidad de produccién o la cohesién social; las obligacio-
nes se centran en disponer de unas cuentas publicas saneadas, es decir, articulando
un sistema tributario suficiente que permita afrontar las obligaciones de gasto y no
incurrir en saldos negativos amplios y sostenidos. La pregunta sobre la sostenibili-
dad de los déficits y la deuda, debe conocer qué parte corresponde al ciclo, cudl a las
medidas discrecionales y por dltimo, qué parte es estructural, es decir, aquella que
no se solucionaria aunque se recupere el crecimiento potencial de la economia.

El caso de algunos paises miembros demuestra que el desequilibrio en las cuen-
tas publicas tiene su origen en un uso inadecuado de la relacién entre gasto e ingre-
s0s, o0 lo que es lo mismo, no haber desarrollado una estructura fiscal sana y adecua-
da a las necesidades de gasto. Una politica fiscal no responsable a medio plazo, que
empeora cuando se trata de decisiones clientelistas de los representantes politicos le-
janas a la eficiencia o la equidad, ya sean mediante operaciones corrientes o de in-
version.

En este punto del debate es importante diferenciar entre fundamentalismo fiscal,
es decir, la severa limitacién en la dimension de la politica fiscal para abordar la cri-
sis desde su demonizacién —aunque los defensores de esta posicion no tuvieron em-
pacho en aplaudir las decisiones de salvamento del sistema financiero para evitar la
crisis sistémica—, y el uso inadecuado de las politicas fiscales por parte de algunos
paises, como es el caso de Grecia, Portugal y Espaiia, en un ejercicio poco compro-
metido de sus competencias y posibilidades reales.

La identificacion en la falta de financiacién como detonante de los problemas
puede ser la causa por la que algunos autores demanden una posiciéon mas activa de
la politica monetaria mediante la monetizacién del déficit. Desde su criterio, esta
férmula de sustentar los estimulos fiscales de los paises miembros permitiria abordar
de forma ma4s activa la salida de la crisis y superar los problemas de financiacién del
sector publico. Las dificultades derivadas de aplicar una politica de estas caracteris-
ticas son varias. Una primera de cardcter mds politico que econémico, la dificultad
de convencer de una medida a quien no la necesita y en contrapartida debe asumir
un riesgo en inflacién y pérdida de credibilidad de la moneda comdun. Es el caso de
Alemania y Francia, quienes no tienen dificultades para afrontar la salida de la crisis
sin ayudas externas y sin embargo, tienen miedo a posibles repercusiones negativas
de una medida de esas caracteristicas.

Las contrapartidas para evitar la inflacién a corto plazo se han enunciado en el
capitulo anterior —hay coincidencia en la doctrina en considerar inevitable su apari-
cion a largo plazo—, pero ademas, conviene recordar la importancia de conocer la es-
tructura de las politicas de gasto, para valorar hasta qué punto las decisiones estan
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encaminadas a mejorar el potencial de crecimiento de las economias a medio y largo
plazo, y no se limitan a sostener unas actuaciones con poca trascendencia en ese ob-
jetivo.

Dentro de las multiples reflexiones escritas al abrigo de la crisis, merece resefia
lo que algunos autores consideran una posiciéon de abuso de la economia alemana
gracias al tipo de cambio fijo en la zona euro. El razonamiento manejado parte de
considerar que a la superioridad tecnoldgica de partida se ha sumado una rebaja de
los costes laborales unitarios apoyados en los salarios, hasta consolidar una ventaja
comparativa en las relaciones comerciales con el resto de los paises miembros, en un
contexto de imposibilidad en el uso de la devaluacién competitiva. El abultado supe-
rdvit en la balanza de pagos alemana ratifica la situacién, pero no hay estudios con-
cluyentes sobre cudl seria la situacién en un contexto alternativo sin moneda Unica.

A falta de respuesta a esta pregunta, estd comprobada la excesiva preferencia por
el ahorro de la poblaciéon alemana, o lo que es lo mismo, su menor propension al
consumo en comparacion con la mayor parte de los paises componentes de la zona
euro, con lo que tiene de distorsién dentro de una zona con fuertes disparidades pro-
ductivas que cuenta una unica politica monetaria que determina el tipo de cambio y
los tipos de interés. Por este motivo puede ser desproporcionada la decision alemana
de reducir drasticamente un déficit publico no elevado y no asumir un poco de infla-
cién comparada en su territorio cuando en contrapartida se aplica una politica de
consolidacion fiscal en otros territorios.

La prudencia en el uso de la politica fiscal puede confundirse con severa austeri-
dad y entonces restringir todavia mas las posibilidades de actividad en una zona. La
decision alemana apunta en esa direccién y el exceso de celo en el equilibrio fiscal
de un pais con el peso de Alemania, con un saldo tan favorable en la balanza de pa-
gos puede perjudicar seriamente al resto de los miembros en un sistema de cambio
fijo sin movilidad del factor trabajo.

V. CONCLUSIONES

Después de un largo proceso de negociacién, el Tratado de Lisboa entré en vigor
el 1 de diciembre de 2009, con novedades muy limitadas en materia econémica, al no
incluir cambios significativos en relacién con la anterior version del Tratado Europeo.

Los objetivos fundamentales de la Unién Europea siguen siendo bastante ambi-
ciosos en muchos terrenos, entre los que destaca promover la paz y el bienestar de
los pueblos fomentando la cohesién econdémica, social y territorial y la solidaridad
entre los Estados miembros. Los objetivos en materia econémica también lo son, tal
y como se deduce de la bisqueda en una economia social de mercado, del creci-
miento econémico equilibrado tendente al pleno empleo, en un contexto de estabili-
dad de precios. Para conseguirlo, el espacio europeo dispone de la libre circulacién
de mercancias con reglas iguales en el comercio con terceros, es decir, una unién
aduanera; la libre circulacion de los factores productivos: trabajo y capital —con ma-
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yores problemas en la prictica para el primero que para el segundo— dentro de lo que
se ha denominado Mercado Unico; y una moneda tnica en dieciséis de los veintisie-
te paises miembros.

La cesion de soberania implicita a la renuncia de la propia moneda ha ido acom-
pafiada de la asuncién por el Banco Central Europeo de la politica monetaria desde
una posicion independiente. La zona euro, al igual que el conjunto de la Unién Eu-
ropea, dispone, sin embargo, de poca movilidad de la mano de obra dentro del terri-
torio y su politica fiscal comiin se limita a un presupuesto por valor del 1% del PNB
(25% en Estados Unidos), de manera que detrds del euro no hay un estado sino die-
ciséis que forman un territorio donde las diferencias en capacidad productiva son de-
masiado abultadas. En ultima instancia, economias muy distintas y con pasados his-
téricos muy diferentes —donde se incluyen graves conflictos bélicos entre los propios
paises— comparten una sola moneda con las ventajas, inconvenientes y retos que esta
importante decision implica.

La imposibilidad de los gobiernos de emitir moneda, la recomendacién de coor-
dinar las politicas econdémicas de los paises miembros y el cumplimiento del conte-
nido del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, se han demostrado herramientas insufi-
cientes para proteger la moneda tnica y las posibilidades de crecimiento de una par-
te de los paises miembros, cuando han aparecido problemas serios, es decir, cuando
ha debido enfrentarse a una crisis financiera trasladada con posterioridad al terreno
productivo. Los problemas griegos para financiar su deuda se ampliaron a Portugal y
Espaiia, superando el &mbito nacional para afectar a la moneda comun.

Los problemas con la moneda se ven ampliados por la incertidumbre alrededor
de las posibilidades de crecimiento y de creacidon de empleo en la Unién Europea.
La incertidumbre puede ser la palabra que mejor defina la actual situacién y las
perspectivas de futuro a nivel internacional, y en especial, de Europa. La fragilidad
de algunas cifras y la acumulacién de deficiencias en los fundamentos politicos y
econémicos en la Unién Europea hacen que algunos autores comiencen a considerar
la posibilidad de asistir a una década perdida, donde incluso pueda desaparecer la
moneda tnica.

La decisién Optima para solucionar los problemas del proyecto europeo seria
avanzar rdpidamente en la unién politica, con lo que lleva de mejora en el funciona-
miento de la unién monetaria la posibilidad de disponer de politicas fiscales tinicas
(comunes o federales); pero ante la imposibilidad de cumplir con ese propdsito, al
no ser compartido por demasiados participantes, es preciso analizar otras opciones.

Una primera linea de soluciones pasa por el uso responsable de las politicas fis-
cales por todos los territorios que componen la zona euro, cerrando la posibilidad de
sufrir problemas en la financiacién de la deuda publica. El uso responsable de las
politicas fiscales es extensible al endeudamiento de los agentes econémicos privados
que no hay que olvidar, también soportan las mismas tensiones. Los problemas se
acrecientan cuando se conjugan ambos componentes, tal y como se puede compro-
bar por ejemplo en Espaiia.
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El ejercicio responsable de las politicas fiscales, es decir, evitar grandes y conti-
nuos desequilibrios con independencia de la dimension de la participacién del sector
publico en la economia, se vuelve mas dificil en situaciones de menor actividad econ6-
mica, con la aparicién de un dilema de muy dificil solucién. La ausencia de estimulos
fiscales frena el crecimiento de la economia, y el menor ritmo de actividad lastra la
confianza de los inversores con la consiguiente restriccion en la necesaria financiacion.

En apariencia, se trata de elegir entre mayor crecimiento a corto plazo mediante
politicas fiscales mds expansivas y de esa manera ampliar la capacidad de produccion,
o maximizar el potencial a largo plazo al acumular menor endeudamiento y menores
obligaciones en financiacién y gastos financieros. La practica es mds compleja. Soste-
ner un elevado déficit a corto plazo tampoco garantiza mejores ritmos de crecimiento,
al depender el resultado de la dimensién y causas del desequilibrio fiscal y de la com-
posicién de las politicas de gasto (corriente o inversion). Ademads, algunas veces no
hay tal dilema porque el corte de la financiacién de los inversores cierra el camino de
mantener un déficit elevado, como ha sido el reciente caso de Grecia, Portugal y Espa-
fla. La solucién para eludir esta restriccion en la financiacion puede ser monetizar la
deuda publica, con los consiguientes riesgos sobre el tipo de cambio de la moneda y
los precios a largo plazo y, en el caso europeo, con las reticencias de los paises con
menores desequilibrios fiscales y productivos —el mas destacado, Alemania—.

La conclusién, no obstante, merece un andlisis mds cualitativo. La solucién poli-
tica apuntada para evitar los problemas de la moneda tnica es asegurar el sanea-
miento de las finanzas reforzando el cumplimiento del PEC, sin por ello obligar a
una Unica composicion de los ingresos y los gastos. Precisamente, una de las causas
explicativas del distinto tratamiento de la financiacion de la deuda de los distintos
paises estriba en la gravedad de los desequilibrios, como el hecho de no tener origen
ciclico o discrecional sino estructural. La deuda espafiola en circulacion es inferior a
la media comunitaria (54% frente a 80%) pero su elevado crecimiento dindmico es-
taba acompaiado de un elevado componente estructural del déficit (hipertrofia del
gasto en relacién con sus ingresos o menores ingresos en relacion con los gastos'®),
ademads de una severa insuficiencia en su tejido productivo reflejada en el saldo en la
balanza de pagos junto con un muy alto endeudamiento de los agentes econdmicos
privados. La fotograffa de una economia con cimientos muy erosionados al haber
exprimido todos los mérgenes de un modelo poco sélido, con el consiguiente lastre
en el crecimiento a medio plazo, reduce significativamente la credibilidad del pais y
la confianza de los inversores!’.

La crisis ha puesto de manifiesto las necesidades de algunos paises con proble-
mas de estabilidad y crecimiento dentro de la zona euro. En esas circunstancias seria
muy favorable disponer de ayudas directas para afrontar inversiones, préstamos para
refinanciar la deuda y/o de una mejora de la actividad econdémica en el entorno (s6lo

16 Garcia, M. A., «El sistema fiscal espaifiol ante la crisis. El pesado lastre de las decisiones adop-
tadas durante el ciclo expansivo», en Revista Gaceta Sindical n° 14, junio 2010.

17 ANCHUELO, A. y Farcia, M. A., jLa economia edificada sobre la arena! Editorial ESIC (2009).
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aprovechada si se dispone de tejido productivo competitivo). De las tres variables, la
unica habilitada ha sido la segunda con la creacién de un fondo europeo de ayuda,
de cardicter transitorio y todavia sin concretar su forma de funcionamiento, y una ti-
mida compra de deuda publica por el Banco Central Europeo'® con contrapartida en
venta de deuda alemana y reduccién de los saldos negativos de las cuentas publicas
de los paises con desequilibrios para no aumentar la base monetaria global.

Los sucesos asociados a la actual crisis indican la necesidad de avanzar en la
adopcién de decisiones supranacionales que en ultima instancia pueden implicar
cesiones de soberania de los paises miembros, de manera que no sélo se avance en
coordinacién y control de las politicas fiscales —con los problemas de déficit demo-
critico que comporta un control ex-ante por parte de un organismo como la Comi-
sion Europea—, sino también en mecanismos fiscales de resolucion de crisis (Fondo
Monetario Europeo como instrumento de estabilidad de caracter permanente alimen-
tado en tiempos de bonanza), un refuerzo del presupuesto comunitario y la creacién
de algtin impuesto supranacional.

El debate sobre las politicas monetarias mds expansivas y la monetizacién de la
deuda como instrumento para dinamizar la actividad a corto plazo, permanece abier-
to, aunque seria conveniente siempre hacerlo desde el conocimiento de las contra-
partidas necesarias para evitar otros problemas indeseados (consolidacion fiscal y no
crecimiento de las rentas en los paises con desventajas competitivas).

En otro apartado, se deberian adoptar medidas para reducir el riesgo de choques
asimétricos (diferencias productivas y de renta entre territorios) y aparecen algunas
declaraciones en la linea de asumir un mayor compromiso de equilibrio de las posi-
ciones de las balanzas de pagos con una mayor demanda interna de los paises con
abultados superdvits comerciales. Este ambicioso objetivo necesitaria instrumentos
comunes para limitar a medio plazo las diferencias productivas, mds avanzados y
con mayores recursos que las actuales politicas regionales. En este terreno, un ma-
yor crecimiento de los salarios de los trabajadores alemanes en un contexto de mo-
deracidn de los mismos en los paises con problemas de financiacién y consolidacién
de sus cuentas publicas, ayudaria a mejorar la actividad econémica en la zona euro.
Las decisiones de recorte en el gasto publico para cumplir con la exigente regla de
equilibrio fiscal incluida recientemente en la Constitucién alemana parecen una in-
terpretacion excesivamente fundamentalista del criterio de consolidacién fiscal —el
déficit actual es aproximadamente del 3% del PIB—.

En paralelo, es preciso avanzar en mecanismos comunes de regulacioén y control
del sistema financiero y en paralelo, puede ser interesante abrir un debate sobre la
conveniencia de permitir la existencia de determinados instrumentos, como por
ejemplo la compra-venta a corto plazo de activos mediante préstamo y el actual for-
mato de los Credits Default Swaps (CDS), que han perdido su primigenia funcién de
mejorar las transacciones en la economia limitando los riesgos. La aplicacién de ta-

18 La cantidad comprada en junio de 2010 ascendia a 40.500,00 millones de euros.
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sas a las transacciones a corto plazo ya aplicadas en algunos paises'’, muestra las ven-
tajas de eliminar comportamientos que s6lo benefician a unos pocos mientras generan
perjuicios a la mayoria de la poblacion, e incluso perturban el adecuado funcionamien-
to del sistema econdmico vigente. Conviene no obstante, diferenciar entre problemas
generados por desequilibrios fiscales y excesivo endeudamiento con la especulacién
de los mercados que sin perjuicio de penalizar de alguna forma estas transacciones
para evitar el enriquecimiento de unos en la desgracia de la mayoria, son en esencia el
sintoma de problemas mds graves de las economias que junto a la falta de credibilidad
de gobernantes e instituciones, son el principal lastre a solucionar.

Sin olvidar nunca el beneficio generado por la Unién Europea en un continente
plagado de conflictos bélicos en su historia, queda pendiente de respuesta la princi-
pal pregunta sobre qué debe hacer la Unién Europea y la zona euro, para mejorar la
vida de los ciudadanos que la habitan. Queda pendiente resolver las dudas sobre cual
es un verdadero potencial de crecimiento y su capacidad de distribuir la renta de ma-
nera mas equilibrada junto con la sostenibilidad econémica y ambiental del modelo
de desarrollo. Los mecanismos de resolucion de la actual crisis son importantes pero
deben estar inmersos en un plan de mayor calado que dé respuestas a los grandes
objetivos del proyecto de integracion regional europeo.

RESUMEN: Las perturbaciones sufridas por la moneda tnica, el euro, y la ausencia de me-
canismos solventes de defensa de la estabilidad monetaria, en un contexto de severa crisis
econdmica, ha mostrado algunas de las debilidades del proyecto de integracién regional euro-
peo con resultados inquietantes en estabilidad y credibilidad internacional. El presente articu-
lo reflexiona sobre las limitaciones de una unién econdmica y monetaria en un territorio con
amplias diferencias en la dimension y calidad del tejido productivo, que cuenta con una mo-
neda tnica pero no dispone de herramientas comunes en el plano fiscal y politico, y analiza
algunas de las soluciones apuntadas por distintos autores.

PALABRAS CLAVE: Crisis econémica. Area monetaria tinica. Proyecto europeo de inte-
gracién y politicas comunes.

ABSTRACT: The disruption suffered by the single currency, the euro, and the absence of
solvents mechanisms of monetary stability, in the context of severe economic crisis, has
shown some of the weaknesses of the European regional integration project with disturbing
results in Its stability and international credibility. This article reflects on the limitations of an
economic and Monetary Union in a territory with wide differences in the size and quality of
the productive fabric, which has a single currency but do not have common tools in the flat
tax and politician, and discusses some of the solutions identified by different authors.

KEY WORDS: Economic crisis. Single monetary area. European project of integration u
common policies.

19 Brasil.

252



TRATADO DE LISBOA Y CRISIS ECONOMICA EN EUROPA

BIBLIOGRAFIA

ANCHUELO, A. y Garcia, M. A., «La economia edificada sobre arena». Editorial
ESIC (2009).

Baso, O. y VEGara, D., «Integracion monetaria en Europa: teoria y evidencia empiri-
ca». Hacienda Publica Espafiola 140 (1997).

DE 1A DEHESA, G., «Ha llegado el momento de pasar a la accién». El Pais, 9 de
mayo de 2010.

Garcia, M. A., «El sistema fiscal espaiiol ante la crisis. El pesado lastre de las deci-
siones adoptadas durante el ciclo expansivo». Revista Gaceta Sindical n° 14, ju-
nio 2010.

EuropEaN CommissioN. Reinforcing economic policy coordination. Communication
from the comisién to the European parliament, the European council, the Euro-
pean central bank, the economic and social comité and the comité of the regions.
12.05.2010.

KrucMan, P., «La trampa del euro». El Pais negocios, 3 de junio de 2010.

253






ALGUNAS OBSERVACIONES SOBRE EL SISTEMA
NORMATIVO DE LA UNION EUROPEA

ENRIQUE LINDE PANIAGUA
Profesor de Derecho Administrativo de la UNED

El sistema normativo debiera ser un campo abonado para la gobernabilidad, ese
concepto poliédrico que sobrevuela desde hace mds de una década sobre la Unién
Europea; y la gobernabilidad del sistema normativo va a ser el objeto de estas pagi-
nas. Pues, no cabe duda de la necesidad de que los instrumentos juridicos de la
Unidn sean los necesarios para expresar de modo preciso las relaciones entre los po-
deres y, ademas, sean los adecuados para llevar a cabo las misiones de la Union.
Esto es, nos preguntamos si el sistema normativo de la Unién es 6ptimo o no. Y res-
ponder a esa pregunta exige aclarar otra previa ;6ptimo para qué? Y la respuesta a
esta segunda pregunta solo podria obviarse en el caso de que participaramos de la
peregrina idea de que existen sistemas normativos 6ptimos desligados de las circuns-
tancias de lugar y tiempo.

De manera que para contestar si el sistema normativo de la Unién es 6ptimo es
preciso que nos pronunciemos sobre los rasgos definitorios de la Unidn; esos que
nos permitan determinar cuéles son los objetivos que debe cumplir el susodicho sis-
tema normativo. La primera dificultad que tiene establecer los rasgos definitorios
de lIa Unidn es el cardcter abierto, desde varias perspectivas, de la misma. Ese ca-
racter abierto hace que la Unién sufra constantes alteraciones en lo relativo a sus
instituciones, a sus competencias y a sus instrumentos juridicos. La dltima muestra
de apertura la tenemos en el acuerdo alcanzado por los Jefes de Estado y de Go-
bierno de los Estados miembros en el otofio de 2010 de proceder a reformar de nue-
vo los Tratados, cuando todavia no se ha cumplido un afio de vigencia del Tratado
de Lisboa.

La Union, por otra parte, se podria decir que es un proceso dindmico en que la
linea recta es infrecuente y las oscilaciones, los avances y retrocesos son lo mas fre-
cuente de su historia. Esas oscilaciones se ha pretendido explicarlas mediante los

Revista de Derecho de la Union Europea, n® 18 - 1 semestre 2010 255



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

conceptos de supranacionalidad e intergubernamentalidad. Esto es, la Unién se regi-
ria por movimientos oscilantes y, a la vez, contradictorios. Uno le conduciria hacia
el modelo federal y el otro hacia una organizacion internacional convencional. Pero,
ademads se advertiran otros movimientos en su devenir, tendencias centripetas y ten-
dencias centrifugas. De manera que la Unidn, que en los primeros tiempos se mos-
traba indiferente a la organizacidn interna de los Estados, presta cada vez mds aten-
cion a las organizaciones subestatales de caracter regional o local. La Unidn, por
otra parte, se ha estado expandiendo hasta el Tratado de Lisboa, aunque el ritmo fre-
nético expansivo desde el Acta Unica hasta el Tratado de Amsterdam ha remitido
sensiblemente. Si hubiera que poner un ejemplo que representara el proceso cons-
tructivo europeo lo mds sencillo seria parangonarla con la concepcién contempora-
nea de las galaxias. Abierta, expansiva, turbulenta... En fin, que la Unién sea un
proceso en que conviven principios de diferente naturaleza supone una dificultad
considerable para el disefio de los instrumentos juridicos necesarios que deben reali-
zar dichos principios o, dicho de otro modo, los instrumentos juridicos de la Unién
deben dar respuesta a principios contradictorios.

Los reglamentos, decisiones, directivas, recomendaciones y dictimenes son los
instrumentos juridicos cldsicos de la Union desde su fundacion, y responden a algu-
nos de los caracteres basicos que la acompaiian desde sus inicios. En efecto, el re-
glamento se ha caracterizado como una norma supranacional porque es susceptible
de producir efectos directos en sus destinatarios finales sin la intermediacién de los
Estados miembros. Y esta caracterizacion es aplicable, igualmente, a las decisiones
a las que, sin embargo, no se ha reconocido caracter normativo, expresamente, hasta
el Tratado de Lisboa. Las directivas, por el contrario, salvo cuando excepcionalmen-
te tienen efectos directos, serfan normas intergubernamentales en la medida en que
se dirigen solamente a los Estados miembros que deben transponerlas a sus ordena-
mientos juridicos para que produzcan efectos en sus destinatarios finales. Las reco-
mendaciones son, salvo en algunas excepciones, disposiciones de caracter intergu-
bernamental, mientras que los dictimenes son actos no obligatorios, salvo excepcio-
nes, que por lo general sirven como instrumentos de relacion, colaboracién, e
incluso de control entre instituciones.

Es decir, desde sus origenes en el sistema normativo originario se advierten ca-
racteres contradictorios y, sin embargo, se ha llevado a cabo una tarea pedagdgica
desde la Unidn, y desde amplios sectores doctrinales, de caracterizacion de la
Unién como una organizacion supranacional. Y esa caracterizacién no es posible
aceptarla porque lejos de aclarar dificulta de comprension de los principios en que
se fundamenta la Unidn y, en consecuencia, dificulta la valoracién de sus instru-
mentos juridicos.

Al margen del andlisis que haremos del sistema normativo, en que mas adelante
nos centraremos, siguen existiendo politicas exentas del control del Tribunal de Jus-
ticia, como es el caso de la politica exterior, aunque no deja de ser menos cierto que
el Tratado de Lisboa ha consagrado la incursion limitada del Tribunal en dicha poli-
tica. La politica exterior y de seguridad comun es un ejemplo de politica que nace
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con caracteres extremos intergubernamentales, como es el de que predomine la toma
de decisiones por unanimidad, aunque desde el Tratado de Lisboa se advierte la con-
taminacién por técnicas supranacionales. Y lo mismo puede decirse de otras politi-
cas que siendo consideradas como supranacionales se ven recientemente penetradas
por técnicas intergubernamentales; como resultado del incremento de competencias
del Consejo Europeo. Y, lo que todavia es mds significativo, y desconcertante, el
Tratado de Lisboa ha confirmado la caracterizacién de los Estados miembros y los
Parlamentos nacionales como dérganos legislativos de la Unién.

La circunstancia de que la Unién se pueda caracterizar como un proceso supone
que los Estados ven también alteradas sus posiciones respectivas en el sistema inte-
grado por la Unién y los Estados miembros, particularmente en lo que concierne a
sus competencias, pero también en lo relativo a su organizacion. Los trasvases de
competencias no son solo fruto de la modificacion de los Tratados sino de técnicas
internas que el Tratado de Lisboa ha consagrado. Asi, por ejemplo, el concepto de
competencia compartida convierte en flexible el &mbito competencial de la Unién y
de los Estados miembros. En efecto, la Unién puede ejercer una competencia com-
partida, en cuyo caso los Estados quedan excluidos de la competencia en cuestion,
pero la Unién puede, igualmente, no ejercer la competencia o dejar de ejercerla en
cuyo caso los Estados miembros pueden ejercer la competencia en cuestion. Asi, el
mapa competencial, habida cuenta de que la mayoria de las competencias reguladas
en los Tratados son compartidas por la Unién y los Estados miembros, se aleja de
toda rigidez. La flexibilidad competencial que se ha instalado definitivamente con el
Tratado de Lisboa, sin embargo, tiene deficiencias muy acusadas, al no haberse re-
gulado procedimientos claros en lo que concierne a cémo debe dejar de ejercer una
competencia la Unién y en qué condiciones puede ser ejercida dicha competencia,
en su caso, por los Estados miembros. Pero, al margen de la técnica de las compe-
tencias compartidas, como un mecanismo para ampliar o reducir las competencias
de la Unidn, se observa que el incremento de competencias por la Unién a través de
los Tratados se ha saldado con una mayor intervencién de los Estados miembros en
el funcionamiento de la Unidn a través de los gobiernos, de los parlamentos nacio-
nales y regionales y de las organizaciones subestatales. Es decir, no se ha producido,
sin més, un incremento de las competencias de la Unién ejercidas por sus institucio-
nes clésicas, en detrimento de los Estados miembros, sino que los Estados miem-
bros, a cambio de dichas cesiones, han incursionado en el funcionamiento ordinario
de la Unidn hasta el punto de que a algunos efectos se puedan considerar a los go-
biernos de los Estados miembros, a los parlamentos nacionales y regionales y a las
organizaciones subestatales drganos de la Union.

El proceso contrario, sin embargo, no ha tenido lugar. Veamos un ejemplo signi-
ficativo. Resulta obvio que cuando la Unién legisla puede invadir competencias de
los Estados miembros no transferidas a la Unién. Y fundamentalmente, aunque no
exclusivamente, el recurso de anulacién es el mecanismo ordinario para combatir las
incursiones ilegales de la Unién en el dmbito competencial de los Estados miem-
bros. Sin embargo, el citado recurso no se ha considerado suficiente por los Estados
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miembros que a partir de un proceso que se inicia en el Tratado de la Unién, y que
culmina en el Tratado de Lisboa, han convertido a los parlamentos nacionales en
guardianes de las competencias de sus respectivos Estados frente a las competencias
de la Union. Es decir, los Estados se han dotado de un doble mecanismo de control
del ejercicio por la Unidn de sus competencias: a través de los gobiernos que pue-
den interponer el recurso de anulacién de actos de la Unidn; y a través de los par-
lamentos nacionales que disponen de un mecanismo que les permite suspender en
origen la tramitacién de la legislacion de la Unidn. Es decir, los Estados miembros
se han dotado de mecanismos de control del Derecho de la Unién ex ante y ex
post. (Puede justificarse esta doble intervencién de los Estados miembros? A mi
juicio, asi como el control en sede jurisdiccional esta del todo justificado, el con-
trol por los parlamentos nacionales, en la medida en que se trata de un control po-
litico, resultado del equilibrio de fuerzas en las cimaras nacionales, me parece del
todo desafortunado, capaz de poner en crisis la construccién europea desde crite-
rios politico-partidarios. Pero ademads, la incursién de los Estados miembros a tra-
vés de sus parlamentos nacionales no se ve compensada ni por un control ulterior
de caracter jurisdiccional, ni por la posibilidad de que se reconozca a la Unién una
paralela competencia de injerencia en la labor legislativa de los parlamentos nacio-
nales. ;Acaso los parlamentos nacionales no pueden invadir competencias de la
Unién? Es decir, en la medida en que se considerara justificado que los parlamen-
tos nacionales pudieran interferir en el procedimiento legislativo de la Union, esta-
ria justificado que la Unidn pudiera interferir en los procedimientos legislativos de
los Estados miembros para evitar la invasién de éstos en las competencias de la
Unién. Sin embargo esto no sucede. Si los Estados miembros invaden competen-
cias de la Unidn, ésta solo dispone de instrumentos jurisdiccionales frente a las in-
cursiones de los Estados miembros.

Los Estados siguen siendo protagonistas principales de la Unidn en la que ac-
tdan como tales (iniciativa legislativa, recursos ante el TJUE), a través del Consejo
Europeo, a través del Consejo de la Unidn, a través de sus parlamentos nacionales y
regionales y a través de comités como el de las Regiones. Los avances interguberna-
mentales, que son muchos, han coincidido con el incremento de las competencias
por el Parlamento Europeo entre las que destaca su participacion en la legislacion de
la Unién a través del procedimiento de codecision, convertido ahora en procedi-
miento legislativo ordinario.

Una vez més hay que decir que la Unién es un disefio original, inasimilable al de
las organizaciones internacionales conocidas hasta la fecha. Con el paso de las déca-
das, la Unién se aleja de las nitidas concepciones federales o confederales conoci-
das. La Uni6én como instancia de poder es un conjunto institucional intervenido pro-
fundamente por los Estados miembros en sus varias manifestaciones orgénicas e ins-
titucionales. La Unién no es una instancia en que las instituciones estén separadas de
los Estados, sino que es un conjunto que integra Instituciones y Estados. Un conjun-
to en que la participacién de unas y otros no es episddica sino una constante, un ca-
rcter estructural, un rasgo constitutivo que se ha ido acentuando con el tiempo.
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Por eso considero que la Unién puede caracterizarse como una organizacion in-
traestatal, una suerte de tercer género que toma elementos supranacionales e inter-
gubernamentales en una situacién que es inestable, en la medida en que la posicién
de los operadores no solo depende del modelo normativo y competencial sino de la
mayor o menor intensidad de la utilizacién de los instrumentos que se ponen a dis-
posicion de los distintos operadores.

El modelo no me parece satisfactorio. Y esto por una razén fundamental: por-
que dificilmente puede ser eficiente. A mi juicio en un espacio compuesto (como
es el europeo, integrado por tres instancias de poder: la Unién Europea; las institu-
ciones centrales de los Estados miembros; y las instancias subestatales de los Esta-
dos miembros, regionales y/o locales) las distintas instancias deben ejercer sus
competencias con claridad y responsabilidad, con sujecion a reglas y a la supervi-
sion politica y jurisdiccional. Esto es, de acuerdo con los postulados de la division
de los poderes, en que las responsabilidades de las diferentes instancias deben es-
tar separadas y claras. Por el contrario el modelo que rige en la actualidad en la
Unién se caracteriza por la difuminacién de responsabilidades y por la ausencia de
claridad. En particular, en el nivel de la Unién las instancias estatales intervienen
en la Union, sin embargo la Unién no puede intervenir en los niveles estatales. El
sistema no solo es desequilibrado sino que desdibuja la Unién Europea y la res-
ponsabilidad de las distintas instancias; mas que movido por la eficiencia el mode-
lo parece resultado de las flaquezas de la Unién imposibilitada de defenderse fren-
te a los Estados.

Sin embargo, partiendo de las anteriores consideraciones, trataremos de anali-
zar si el sistema normativo actual es eficiente, desde el mismo modelo, situados en
el lugar y tiempo actuales y, por tanto, considerando que el caracter 6ptimo del mo-
delo no puede tener otra consideracidon que la coyuntural.

I

De manera que voy a examinar algunos de los aspectos del sistema normativo
desde la perspectiva intraestatal que lo caracteriza, tal y como se ha ido decantan-
do en las ultimas décadas, aunque dicho modelo suponga una desviacion esencial
de los objetivos trazados por los fundadores, que, probablemente, concibieron
como fin de trayecto de la Union el modelo federal. Los aspectos que vamos a
analizar, teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, serdn aspectos que
conciernen a: quiénes son los titulares de la iniciativa legislativa; quiénes son los
titulares de la potestad legislativa; y cudles son los instrumentos y los procedi-
mientos legislativos.

Es bien sabido que en la Unién Europea no existe una rigida separacion entre los
poderes legislativo y ejecutivo, afirmacion particularmente valida en lo que concierne
al poder legislativo que llamaremos primigenio, es decir; poderes normativos que deri-
van directamente de los Tratados y no de actos que tienen su origen en los mismos.
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En los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas la iniciativa legis-
lativa correspondia en exclusiva a la Comisién, es decir ni el Consejo ni al Parla-
mento Europeo disponian de dicha potestad. Esta configuracién de la iniciativa es de
gran originalidad, si se compara con los regimenes constitucionales de los Estados
miembros en que las camaras disponen de la iniciativa legislativa salvo en contadas
excepciones (como es el caso de la iniciativa para la elaboracion de los presupuestos
generales) y en que los respectivos ejecutivos, que en alguna medida pueden equipa-
rarse al Consejo de la Unién, también tienen otorgada la potestad de iniciativa legis-
lativa. Asi, se opt6 por construir un equilibrio entre las instituciones muy estimable
que integraba las tendencias supranacionales e intergubernamentales. El poderoso
Consejo no podia, ni puede en la actualidad (salvo en el marco del TUE), tomar la
iniciativa para elaborar actos comunitarios. Y, ademds, la Comisién cuando le trasla-
da al Consejo una propuesta de acto comunitario ejerce un considerable control a lo
largo de la tramitacién del mismo. La posicién preeminente de la Comisién en lo re-
lativo a la propuesta de iniciativas de actos comunitarios se explica por su mision de
defensa del interés de la Union, a diferencia del Consejo, integrado por representan-
tes de los Estados miembros que velan por sus intereses respectivos. De manera que
el Consejo, desde los Tratados originarios de los afios 50 del siglo XX, tiene que tra-
mitar las propuestas de la Comisidn, guardiana de los Tratados, que conserva impor-
tantes privilegios durante la tramitacion de la misma (derecho a retirar la propuesta,
exigencia de unanimidad del Consejo para modificar la propuesta, etc.). La priva-
cion de la potestad de iniciativa al Consejo, representante de la vertiente interguber-
namental de la Unién se compensaba con la privacién de dicha potestad al Parla-
mento que representa la vertiente supranacional de la Unidn. De manera que ni para
el Consejo ni para el Parlamento; la potestad de iniciativa se otorgaba a la Comisién
equidistante de los anteriores.

Sin embargo, la posicién de la Comisién Europea no se ha mantenido inaltera-
da en las sucesivas reformas de los Tratados. La primera modificaciéon de su posi-
cion tiene lugar con el Tratado de la Unién que excluye de algunos dmbitos a la
Comision y que da entrada a otros operadores de la iniciativa; en particular al Con-
sejo en el marco de la politica exterior y de seguridad comun. En efecto, la inclu-
sién en el Tratado de la Unién de dos nuevos pilares, el de la politica exterior y de
seguridad comun y el de la politica policial y judicial en materia penal supuso la
exclusion de la Comision, que lejos de tener la potestad de iniciativa quedaba rele-
gada a una funcion difusa, particularmente en el marco de la politica exterior; la de
estar asociada a los trabajos de la Union en el marco de dicha politica. Y, finalmen-
te, con el Tratado de Lisboa se produce una transferencia de las competencias de la
Comisién al Alto Representante de la Unidén para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, 6rgano este que se integra doblemente en la Comisién (como vicepresi-
dente) y en el Consejo (como presidente de su formacién de Asuntos Exteriores).
Una nueva figura hibrida de futuro incierto. Sin embargo, la potestad de iniciativa
que tiene el Alto Representante no es a titulo de vicepresidente de la Comision,
sino en su vertiente de presidente del Consejo de Asuntos Exteriores, de manera
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que la Comisién ha sido, simplemente, excluida de la politica exterior y de seguri-
dad comun.

Ademads, el mayor protagonismo del Parlamento Europeo, que se convierte en
algunas materias en colegislador con el Consejo, vendra a alterar los privilegios de
la Comision en el procedimiento legislativo. En efecto, se le atribuird la potestad de
iniciativa al Banco Central Europeo, al mismo nivel que a la Comision, en los 4mbi-
tos concernidos por sus competencias y se reconocerdn potestades de iniciativa a los
Estados miembros, al Tribunal de Justicia y al Tribunal de Cuentas. El Tratado de
Lisboa vendra a confirmar la pérdida por la Comisiéon del monopolio de la iniciativa
al expresar el TUE en su articulo 17.2: «Los actos legislativos de la Unidn sélo po-
dran adoptarse a propuesta de la Comision, excepto cuando los Tratados dispongan
otra cosa. Los demads actos se adoptaran a propuesta de la Comision cuando asi lo
establezcan los Tratados». Es decir, en el estricto dambito de los actos legislativos, los
Tratados otorgan la potestad de propuesta a otras instituciones, y al margen de los
actos legislativos la facultad de propuesta de la Comision tiene que estar prevista ex-
presamente por los Tratados. No resulta sorprendente estd limitacion de competen-
cias de la Comisién llevada a cabo por el Tratado de Lisboa, que ha formalizado de
modo expreso lo que se habia ido introduciendo subrepticiamente en reformas ante-
riores de los Tratados o en précticas anteriores. No es mi propdsito tratar aqui los
frecuentes desbordamientos del derecho de los Tratados mediante practicas que se
consagran, por ejemplo, en instrumentos como los acuerdos interinstitucionales, solo
dejo nota de uno mads de los caracteres singulares de la Union.

De manera que la potestad de propuesta de actos de la Unidn la tienen en la ac-
tualidad, ademas de la Comisién, en el marco del TFUE, los Estados miembros, el
Parlamento Europeo, el Banco Central Europeo, el Tribunal de Cuentas y el Banco
Europeo de Inversiones. Se trata, en todo caso, y al margen de la Comisién, de atri-
buciones de la potestad de iniciativa limitada, a excepcién del caso del BCE, que
afecta a una materia relevante como la monetaria, en que comparte dicha competen-
cia con la Comisién. Donde no ha conseguido entrar la Comisién ha sido en el mar-
co de la politica exterior y de seguridad comun, en que las funciones de la Comisién
se atribuyen al Consejo y al Alto Representante, politica que sigue dibujiandose
como una politica intergubernamental exenta, salvo excepciones, del control del Tri-
bunal de Justicia.

Aunque el Parlamento Europeo y el Consejo no tuvieran la potestad de iniciativa
en la configuracion primigenia de la Unién podian intervenir en la configuracién del
calendario legislativo de la Comision. Asi, antes del Tratado de Lisboa, el Consejo y
el Parlamento podian dirigirse a la Comision instandola a que hiciera propuestas exi-
gidas por los Tratados. Y, en el caso de que la Comisién no atendiera el requerimiento
de las instituciones en cuestion, éstas podian acudir al Tribunal de Justicia planteando
un recurso por omisién. El mecanismo parece adecuado, porque ninguna potestad,
tampoco la de iniciativa, debe quedar fuera del control jurisdiccional; en particular
cuando la ausencia del ejercicio de la potestad de iniciativa vulnera los Tratados.
Pero, mds alld de las previsiones de los articulos 225 y 295 del TFUE el Acuerdo
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marco sobre las relaciones entre el Parlamento Europeo y la Comision Europea, fir-
mado el 20 de octubre de 2010 por ambas instituciones y publicado en el Diario Ofi-
cial el 20 de noviembre de 2010, pone de evidencia el retroceso sufrido por la Comi-
si6n a favor del Parlamento. Resulta evidente que el Parlamento Europeo investido
de legitimidad democratica al no poder ganar competencias en relacién con el Con-
sejo ha comenzado (pues creo que estamos al principio de un proceso) a ganar com-
petencias a la Comisidn; porque el citado Acuerdo no es equilibrado, sino especial-
mente desequilibrado a favor del Parlamento.

La Unién podria haber evolucionado en la linea de convertir a la Comisién en
la dnica institucidon con potestad de iniciativa (con la excepcién del BCE en el am-
bito monetario), es decir, manteniendo el equilibrio primigenio entre las institucio-
nes. Pero no ha sido asi. Tampoco se ha dado el paso de conceder al Parlamento
una amplia potestad de iniciativa para proponer actos de la Unién (las que se le han
reconocido las tenfa ya antes del Tratado de Lisboa), pues este paso hubiera su-
puesto un fortalecimiento considerable de lo supranacional sobre lo interguberna-
mental que los Estados miembros no estan dispuestos a aceptar todavia. La opcion
que consagra el Tratado de Lisboa es la de trasladar a la potestad de iniciativa de
actos de la Unioén la extrema complejidad del sistema institucional de la Unién. Se
priva a la Comisién del monopolio de propuesta en el marco del TFUE, y se exclu-
ye a la Comisién de la politica exterior y de seguridad comun, en que la facultad de
propuesta se comparte entre el Consejo y el Alto Representante. Y se da entrada a
los Estados miembros, entre otros operadores, al ejercicio de la potestad de pro-
puesta.

La proliferacién de operadores de propuestas de actos de la Unidn exigiria la co-
ordinacién de dichos operadores. Y dicha coordinacion estd ausente en los Tratados.
La tnica técnica de coordinacidn se deduciria del articulo 295 del TFUE, al que an-
tes hemos hecho referencia, que prevé acuerdos interinstitucionales entre el Parla-
mento, el Consejo y la Comision. Acuerdos que pueden ser de gran utilidad, pero el
citado precepto se ha olvidado de los demas titulares de la potestad de iniciativa, del
Banco Central Europeo, del Alto Representante, de los Estados miembros, e incluso
del Tribunal de Justicia y del Tribunal de Cuentas. Es decir, debiera asumirse la ca-
racterizacion intraestatal de la Unién y aplicarla al sistema normativo hasta sus ulti-
mas consecuencias, lo que sin embargo no se ha hecho, pues ello supondria arbitrar
un mecanismo de coordinacién de todos los operadores de la potestad de propuesta,
de manera que se obtuviera un alto grado de eficiencia en las tareas legislativas de la
Uni6n.

La iniciativa legislativa ciudadana introducida por el Tratado de Lisboa en el
Tratado de la Unién es una muestra mds de que la reforma de los Tratados adolece
de defectos considerables. Asi, serfa comprensible, como sucede en los regimenes
constitucionales de los Estados miembros, que hubieran quedado exentos de la ini-
ciativa ciudadana algunas materias. Es decir, parece razonable que se cree en los
ciudadanos el derecho a proponer iniciativas con cardcter general salvo excepcio-
nes expresas. Sin embargo, se ha optado por un tipo de iniciativa que se conecta
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con el ambito competencial de la potestad de propuesta de la Comisién, cuando la
Comision es solo uno de los titulares de dicha potestad. De manera que se ha redu-
cido extraordinariamente el derecho de los ciudadanos a intervenir en la actividad
de la Union.

I

Los operadores legislativos se han incrementado a imagen y semejanza de los
operadores de la potestad de iniciativa de actos de la Unidn. Antes del Tratado de la
Unién de 1992, los tnicos operadores legislativos principales eran la Comision y el
Consejo. Con el TUE se produce el hecho relevante de la incorporacién del Parla-
mento a las tareas legislativas como colegislador, faceta que se ird incrementado,
cualitativa y cuantitativamente, con las sucesivas reformas del procedimiento de co-
decision, convertido finalmente en procedimiento legislativo ordinario que ha am-
pliado el &mbito material de su precedente. Y, ademds, con el TUE emerge un nuevo
operador, el Banco Central Europeo, con competencias normativas propias no subor-
dinadas a ninguna otra Institucién.

Desde el Acta Unica Europea no solo se institucionalizard el Consejo Europeo
sino que éste ird incrementando sus competencias, particularmente en el marco de la
politica exterior y de seguridad comin. Y, ademads, al margen de la politica exterior
los gobiernos de los Estados miembros intervendran directamente en la produccién
de actos de la Unién de gran trascendencia (por ejemplo el nombramiento de los
miembros del Tribunal de Justicia).

Es decir, con las sucesivas reformas de los Tratados los operadores legislativos
se han incrementado de modo extraordinario. Pero lo han hecho en dos direcciones
la supranacional y la intergubernamental y, particularmente, en detrimento de la Co-
misién Europea. Asf, la incorporacion del Parlamento Europeo como colegislador
con el Consejo de la Unién ha supuesto el desplazamiento de la primera linea de la
Comisién. Dificilmente podia haber sido de otro modo, porque el equilibrio entre lo
supranacional (representado antes por la Comision y después por el Parlamento) y lo
intergubernamental (representado por el Consejo) se hubiera roto si la Comisién hu-
biera mantenido los mismos poderes que en sus inicios. Sin embargo, esta impresion
que considero acertada debe matizarse.

La creacion de los actos legislativos y los procedimientos legislativos por el Tra-
tado de Lisboa debe observarse desde dos perspectivas diferentes. Por una parte, en
relacion con los actos legislativos la Comisioén ha mantenido su potestad de propues-
ta, aunque la participacion de la Comisién en el procedimiento se ha limitado consi-
derablemente, sobre todo si la comparamos con la posicién de la Comisién en los
procedimientos de consulta. Pero, no debe llegarse a la conclusién de que en los Tra-
tados vigentes los actos legislativos ocupen una posicion jerdrquicamente superior a
la de los demads actos de la Union. Asi, el TFUE mantiene dos subsistemas normati-
vos paralelos. Por una parte, el de los actos legislativos y demads actos derivados de
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los mismos (actos delegados, actos de ejecucion y actos ejecutivos). Y por otra par-
te, el de los actos del Consejo y la Comisién derivados directamente de los Tratados
y no subordinados a los actos legislativos.

Asi, el Parlamento y el Consejo, actuando conjuntamente, serian los titulares
de la potestad legislativa, los titulares de los actos legislativos. Pero se trata de una
mera apariencia, ya que el Consejo y la Comisién en materias de gran relevancia
(normas sobre la competencia, econémicas, monetarias...) siguen teniendo la
competencia de dictar actos de la Unién que, aunque no se puedan denominar ac-
tos legislativos, tienen la misma fuerza que €stos, y en caso alguno estdn subordi-
nados a los mismos.

Pero, ademas, debe tenerse en cuenta como otro elemento distorsionante del es-
quema inicial de operadores de actos de la Union, esto es, el renovado papel del
Consejo Europeo. En efecto, éste ha incrementado sus competencias en detrimento
del Consejo. Pero, el reparto de competencias entre Consejo Europeo y Consejo no
se puede entender, solamente, como un mero ajuste de competencias de las dos ins-
tituciones intergubernamentales. Asi, considero que el Tratado de Lisboa supone un
corte sustancial con la situacidn anterior, en particular por la creacion de la figura
del Presidente permanente del Consejo Europeo. La creacion de esa nueva figura
podria haber servido para introducir ingredientes supranacionales en un contexto
intergubernamental, pero tal riesgo se ha neutralizado con la incursién del CORE-
PER a las tareas del Consejo Europeo, asi como manteniendo las presidencias rota-
tivas semestrales de los Estados miembros del Consejo. Asi, el resultante final ha
sido el de incrementar el peso de los caracteres intergubernamentales sobre los su-
pranacionales. La Comisién no se visualiza como la institucién preeminente de an-
tafio, con un peso igual al del Consejo Europeo y el Consejo, sino como una institu-
cién auxiliar, y el Parlamento Europeo ha ganado posiciones, fundamentalmente,
en relacion con la Comision. Y, el Banco Central Europeo, aunque se trate de una
Institucién de perfil supranacional, se ha convertido en un serio competidor de la
Comisién. De manera que el actual equilibrio institucional es, en definitiva, un de-
sequilibrio institucional por la predominancia de lo intergubernamental sobre lo su-
pranacional.

v

Los Tratados vigentes albergan dos tipos de normas, unas heredadas de los
Tratados anteriores al Tratado de Lisboa y otras posteriores a €ste, que traen causa,
con algunas modificaciones, en la non nata Constitucion Europea. La transforma-
cién de las leyes europeas y leyes marco europeas de Constituciéon Europea en ac-
tos legislativos ha introducido confusién, porque los actos legislativos no son otra
cosa que actos adoptados por un procedimiento de los que se califican de legislati-
vos, y dichos actos legislativos convivirian con otros actos normativos al mismo
nivel que los actos legislativos, a los que no estarian subordinados. De manera que
es incorrecto, como dice el articulo 16 del TUE, que la funcién legislativa corres-
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ponda conjuntamente al Consejo y al Parlamento Europeo: La funcién legislativa
corresponde, también, singularmente al Consejo, a la Comisién y al Banco Central
Europeo.

La cuestién que debemos plantearnos, pues ese es el objeto de este trabajo, es la
de qué repercusiones tiene este doble sistema normativo. Por un lado los actos legis-
lativos, producidos por el Parlamento y el Consejo, el Parlamento con el Consejo o
el Consejo con el Parlamento, por un procedimiento legislativo (ordinario o espe-
cial), a propuesta de la Comisién, con caracter ordinario, y en algunos supuestos a
propuesta de un grupo de Estados miembros, a propuesta de otras instituciones (Par-
lamento, Banco Central Europeo, Tribunal de Justicia) o del Banco Europeo de In-
versiones. A los actos legislativos estdn subordinados los actos de la Unidn que dicte
la Comisién como actos delegados, actos de ejecucion de los mismos o actos ejecu-
tivos (estos ultimos pueden dictarlos, también, érganos y organismos de la Unidn).
Y, por otro lado, los actos singulares del Consejo, la Comisién y el Banco Central
Europeo. Asi, el Consejo puede dictar actos de la Unién al margen de los anteriores,
no subordinados a los mismos, por si mismo, en el ambito del Titulo V del TUE, o
en el marco del TFUE a propuesta de la Comision. En el dambito del TUE el Consejo
puede dictar, también, actos de ejecucion. Y en el marco del TFUE el Consejo puede
otorgar a la Comisién la adopcién de actos de ejecucion, que en todo caso tendrd la
potestad de dictar actos ejecutivos (estos tltimos pueden dictarlos también 6rganos u
organismos de la Unién). La Comisién puede dictar actos normativos derivados di-
rectamente del TFUE, no subordinados ni a actos legislativos ni a actos del Consejo
o del Banco Central Europeo, y viceversa. Ademads, los Gobiernos de los Estados
miembros pueden dictar actos ejecutivos, como, por ejemplo, el acto de designacion
de los miembros del Tribunal de Justicia.

(Estamos ante cambios sustanciales o, simplemente, ante meras modificacio-
nes formales y equivocas? A mi juicio, los cambios no han sido sustanciales. En
efecto, el procedimiento legislativo ordinario es, con ligeras modificaciones, el
procedimiento de codecision. Los procedimientos legislativos especiales existian,
sin dicha denominacidn, en los Tratados precedentes. Y los actos de la Unién deri-
vados de los Tratados, también existian en los Tratados precedentes. A salvo de
los actos delegados que son la novedad mas sobresaliente, las demds novedades
son formales y equivocas. Sin embargo, aunque en lo relativo a los actos no se
aprecien cambios sustanciales, si lo son los demds procedimientos de produccién
de actos de la Unidn, al margen de los procedimientos legislativos. Asi, y al mar-
gen de las novedades en lo que se refiere a la potestad de iniciativa, a la que antes
me referi, se aprecian dos cambios significativos. Por una parte, en lo que se refie-
re a los procedimientos de elaboracidon de actos legislativos, la incorporaciéon de
los parlamentos nacionales en las tareas legislativas de la Unidn. Y por otra parte,
en los procedimientos no legislativos la mayor participacién de 6rganos consulti-
vos de la Unién. Con el Tratado de Lisboa y con la excepcién de algunos dmbitos
materiales (en que Consejo, politica exterior, o el Consejo y la Comisioén o el Ban-
co Central Europeo, politica econémica y monetaria, excluyen la intervencién de

265



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

otras instituciones u 6rganos de la Unidn) en los procedimientos de elaboracion de
actos de la Unién se ha intensificado la participacién del Parlamento Europeo y de
los Comités, fundamentalmente, aunque no exclusivamente, de las Regiones y
Econémico y Social. Se puede decir, sin apenas matizaciones, que los procedi-
mientos de elaboracién de actos de la Unidn, tanto en las fases previas a la adop-
cion de la potestad de iniciativa como en las posteriores hasta su promulgacion,
son un ejemplo paradigmatico de elaboracion coral y de transparencia. Transpa-
rencia que se ha incrementado sustancialmente al estipularse por el Tratado de
Lisboa el caricter publico de las deliberaciones del Consejo en lo concerniente a
los actos legislativos.

Volviendo sobre las competencias de la Comisiéon Europea y la afirmacién que
hicimos (de que ha sido desplazada del ejercicio de la funcién legislativa), hay que
sefalar que dicho desplazamiento lo es mds en apariencia formal que en la realidad.
En efecto, la Comisién ha perdido formalmente el monopolio de la potestad de ini-
ciativa con el Tratado de Lisboa, pero en realidad el monopolio lo habia perdido des-
de el Tratado Maastricht (entre otras causas por la irrupcién del BCE) y, ademas,
siendo cierto que la Comisién no puede dictar actos legislativos, aunque mantiene la
potestad ordinaria de proponerlos, esto mismo sucedia con los actos tramitados por
el procedimiento de codecisién antes del Tratado de Lisboa.

Sin embargo, curiosamente, ha sido el Tratado de Lisboa el que ha compensado
las pérdidas formales que antes hemos sefialado, otorgando a la Comisién su nueva
competencia para dictar actos delegados y consolidando su competencia para apro-
bar actos de ejecucidn; auténtico poder reglamentario. Es pronto para vaticinar si
van a proliferar los actos de delegacién del Parlamento Europeo y el Consejo, asi
como de actos de ejecucion de actos legislativos. Pues ello no depende del TFUE
sino del peso politico de las tres instituciones concernidas. El Consejo y el Parla-
mento Europeo pueden optar por limitar los poderes de la Comisién minimizando en
nimero y contenido los actos de delegacién, y constrifiendo la operatividad de los
actos de ejecucion, o, por el contrario, disminuir la densidad normativa de sus actos
legislativos cediendo poder normativo a la Comision que se encargaria de su compli-
tud a través de actos delegados y actos de ejecucién. Todo dependera del juego de
fuerzas, del singular equilibrio entre las instituciones que depende no solo del Dere-
cho sino del peso politico de los diferentes titulares de las instituciones, como acre-
dita la historia de la Unién.

En todo caso, la pérdida de poder normativo de la Comisién, en forma de ac-
tos legislativos, se ha compensado con el incremento de poder por el Parlamento
Europeo, considerado por numerosos autores como el gran vencedor en todas las
reformas de los Tratados que han tenido lugar hasta nuestros dias. Pero esta apre-
ciacién debe ser matizada. Un considerable nimero de autores han postulado en
las dltimas décadas que el Parlamento Europeo debia aproximarse, en lo que a sus
competencias normativas se refiere, a los parlamentos de los Estados miembros.
Y es innegable que se ha producido una aproximacién del Parlamento Europeo a
los modelos nacionales parlamentarios. Dicha aproximacién se ha producido en
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relacion con el Consejo y con la Comisién, pero de modo bien diferenciado. En
relacion con el Consejo el Parlamento Europeo ha incrementado paulatinamente
su posicién de colegislador de actos legislativos y de dictaminador de otros actos
de la Unioén. Pero el Parlamento Europeo no ha avanzado en lo relativo al control
del Consejo, en particular en el ambito de la politica exterior y de seguridad co-
mun. Tal control seria, en la actualidad, incompatible con el caricter intraestatal
de la Unidén, en que las fuentes de legitimidad son: en primer lugar los Estados
(Consejo Europeo y Consejo) y; en segundo lugar, los pueblos y los ciudadanos
(Parlamento Europeo). El Parlamento no puede controlar al Consejo pues sus
fuentes de legitimidad son paralelas, aunque se ha creado una apariencia de con-
trol ligero a través de las comparecencias del Consejo y del Consejo Europeo ante
el Parlamento.

Finalmente, en lo relativo a los actos de la Uni6n, debemos prestar atencion a los
actos atipicos. Por de pronto debe decirse que el Tratado de Lisboa ha consagrado la
existencia de actos atipicos sin regularlos. Nos interesa diferenciar dos modalidades
de actos atipicos. Unos de cardcter netamente intergubernamental, por ejemplo las
resoluciones del Consejo, acordados en el seno de la Unién sin habilitacién alguna
ni de los Tratados ni del Derecho derivado. Y otros que tienen lugar en el marco del
propio Derecho derivado, en ejercicio de competencias que pueden entenderse como
implicitas, como son, por ejemplo, las comunicaciones de la Comisién en ejercicio
de sus competencias.

Cuando se ha postulado con insistencia, tanto en documentos oficiales como por
los autores, que el Derecho derivado debia simplificarse, una de las opciones que po-
dian vislumbrarse era: o bien la supresién de los actos atipicos o la regulacién de los
mismos, en los Tratados y por cada una de las instituciones. Pero ninguna de estas
opciones ha seguido el Tratado de Lisboa que, por el contrario, ha potenciado los ac-
tos atipicos. Y no solo esto sino que la vertiente intergubernamental desregulada se
ha visto incrementada de modo extraordinario. Durante la crisis financiera, que to-
davia sufre la Unidn, los jefes de Estado y de Gobierno reunidos en Consejo Euro-
peo han ido mucho més alld de lo previsto en los Tratados, adoptando acuerdos al
margen del Derecho de la Unién desde las instituciones de la Unién; aunque algu-
nos de los acuerdos adoptados se hayan consumado, finalmente, a través de instru-
mentos de la Unién o convencionales del Derecho internacional. Pero esta circuns-
tancia no hace sino evidenciar que en la actualidad se ha producido en la Unién el
contagio de las précticas de organizaciones internacionales informales del tipo de
las G-8 y G-20. Esto es, los Estados tras crear un sistema juridico que es insuficien-
te y falto de agilidad para afrontar situaciones de crisis agudas, en aras de una su-
puesta agilidad y eficacia, en que las garantias democréticas estdn ausentes, adop-
tan decisiones, de formas variadas, al margen del Derecho de la Unién. A mi juicio,
una cosa es utilizar instrumentos excepcionales en situaciones excepcionales y cosa
bien diferente es convertir lo excepcional en normal que es lo que ha sucedido.
Pero, al margen de la critica de la proliferacién de actos atipicos, particularmente
los que ni estdn regulados ni derivan expresa o implicitamente de competencias o
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de actos tipicos, los actos atipicos no pueden olvidarse a la hora de valorar el siste-
ma normativo de la Unidn.

La valoracién general de los actos de la Unidn es negativa en algunos de sus as-
pectos. La terminologia utilizada, particularmente la de actos legislativos, es confusa
e inapropiada. Confusa en la medida en que denominaciones y contenidos no son
equivalentes, pues crea la apariencia de que se estaria situando en la ctspide del De-
recho derivado de la Unién a los actos legislativos, cuando esto es incierto, como he-
mos sefialado mds atrds. Y confusas siguen siendo las denominaciones de reglamen-
to, directiva y decisién que responden a la primitiva historia de la Unién. Nada de-
biera haber impedido adoptar las denominaciones de los sistemas normativos de los
Estados miembros de leyes y reglamentos de diferentes tipos. Por lo demds, es con-
fusa, pese a la reforma llevada a cabo por el Tratado de Lisboa, la terminologia que
se utiliza en el TUE en relacién con la politica exterior y de seguridad comun. Y re-
sulta del todo inapropiada la proliferacion desmesurada de actos atipicos exentos de
regulacién en los Tratados y en el Derecho derivado, que permite poner en cuestion
que la Unidn esté regida por el Derecho.

Sin embargo, la proliferacién de operadores y tipos de actos y procedimientos en
el sistema normativo responde con bastante fidelidad a la configuracién intraestatal
de la Unién. Pero, justamente la composicion coral de los operadores de la Unién,
que deriva de su compleja estructura intraestatal, es un factor que dificilmente afiade
transparencia y eficiencia a los procedimientos de adopcién de actos de la Unidn. En
particular, la participacion de los Estados miembros y de los parlamentos nacionales
en los procedimientos de elaboracién de actos legislativos, como custodios del prin-
cipio de subsidiariedad, puede desestabilizar el ya maltrecho sistema de equilibrios
de la Unién. Y dicha participacion lejos de aportar legitimacién democrética, como
se ha pretendido, lo que hace es incrementar el cardcter intraestatal de la Unién y di-
ficulta su gobernabilidad.

RESUMEN: Si el Tratado de Lisboa pretendia un mayor fraccionamiento del poder nor-
mativo de la Unién, para reflejar el mayor peso del principio intergubernamental sobre el
principio supranacional, creo que este objetivo se ha conseguido. La imagen de la Unién
dirigida de modo equilibrado por tres instituciones (Consejo, Comisién y Parlamento)
nunca fue un fiel reflejo de la realidad, pero no dejaba de ser una aspiracién en medio del
camino hacia una decidida configuracién federal de la Unién. Pero, tras el Tratado de Lis-
boa, la imagen de los tres poderes se difumina. La Unién se parece mds a un coro sin di-
reccion en que muchos, demasiados, operadores compiten sin resultado por dirigirla. El
coste de dicho desequilibrio puede ser el de acercarse a los limites de la ingobernabilidad
de la Unidn.

PALABRAS CLAVE: Potestad de iniciativa, operadores legislativos, actos de la Union,
procedimientos de produccion de actos, gobernabilidad, cardcter intraestatal de la Unién.
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ABSTRACT: If the Lisbon Treaty meant a greater fragmentation of normative power of the
Union, to reflect the greater weight of the first Intergovernmental Panel on supranational prin-
ciple, I believe that this objective has been achieved. The image of the Union addressed in a
balanced way by three institutions (Council, Commission and Parliament) was never a true
reflection of reality, but it was still an aspiration in the path toward a strong federal setup of
the Union. But after the Lisbon Treaty, the image of the three powers is blurred. The Union is
more like a choir without direction in which many, too many, operators competing without
result by direct. The cost of this imbalance may be approaching the limits of the lawlessness
of the Union.

KEY WORDS: Power of initiative, operators legislative acts of the Union acts production
processes, governance, intrastate character of the Union.
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