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LAS FUNCIONES DE

LA UNION:

ANALISIS DEL SISTEMA DE
FUENTES Y DE LA
ELABORACION Y CONTROL
DEL CUMPLIMIENTO DE LAS
NORMAS EN EL PROYECTO
DE CONSTITUCION DE LA
UNION EUROPEA

Por Dia. Araccli Mangas Martin, Catedrdtica de Derecho Intermacional
Piiblico de ta Universidad de Salommca y Catedra Jean  Monnet de
Derecho Comunitario, Directora de ln Revista de Instituciones Evrapens

INTRODUCCION

El Proyecto de Constitucién de la Unién Europea, elabo-
rado en el seno de la Comisidn de Asuntos Institucionales del
Parlamento Europeo por el que era entonces su Presidente,
don Marcelino Oreja Aguirre, tal como resulta de la version
de 27.4,1993, dedica el Titulo IV a “Funciones de la Unién”.
En la version anterior de 13.2.1993 se denominaba “Funcio-
nes y medios”. Cualquiera de las dos titulaciones no satisfa-
cen plenamente, pero no se encuentra ficilmente una
alternativa mejor que pueda abarcar la regulacién funda-
mental de las tres “funciones” cldsicas que deben desplegar-
se en un sistema politico: la funcion legislativa, la funcion
ejecutiva y la funcidn jurisdiccional.

Obsérvese que el proyecto se decanta por el concepto de
“funcién” y evita disquisiciones tecldgico-constitucionales
sobre el origen de los poderes y sus connotaciones estatalis-
tas. Ademis, lo importante no es tanto la existencia de tres
poderes como la asuncion y garantia de las tres funciones.

El Titulo IV, objeto de este anilisis, comprende, en la
version del Proyecto examinado (1), los art. 30 a 41 y se
subdivide en seis capitulos.

1. LA FUNCION LEGISLATIVA
1.- Los actos legislatives de la Unidn: El nuevo cuadro
de las fuentes del derecho derivado.

El art. 30 describe los diferentes actos normativos que
podrin adoptar las Instituciones de la Unién por ord@hde
superior a inferior jerarquia y distinguiendo entre los actos
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legislativos (leyes constitucionales, leyes orgdnicas y leyes
ordinarias) y los actos reglamentarios (reglamentos de cjecu-
cion) y administrativos (decisiones individuales). Se comple-
ta este cuadro de las fuentes con la inclusion, quizds
inadecuada en un texto constitucional, de dos actos no vincu-
lantes: las recomendaciones y los dictimenes.

No hara falta insistir mucho en que esta nueva tipologia
de actos revoluciona la actual y exigird antes de la entrada en
vigor de esta Constitucion modificacion radical de los Trata-
dos en vigor para adaptarlos al nuevo sistema a fin de preci-
sar, precepto a precepto, el tipo de acto que se padrd adoptar.

En efecto, el derecho comunitario vigente no ha distin-
guido hasta ahora entre actos legislativos y reglamentarios,
lo que sin duda no ha ayudado a clarificar las funciones y
responsabilidades de las Instituciones, mis exactamente ha
puesto en evidencia la falta de competencia del Parlamento
Europeo en el proceso legislativo. El hecho de que el PE
tenga el derecho-deber (dictamen preceptivo}, en unos casos,
y la facultad (dictamen facultativo), en otros, de emitir dictd-
menes en una inmensidad de normas comunitarias, daba
una imagen falsa y desdibujada de lo que debe ser la tarea de
un Parlamento (expresar la voluntad general en las normas
juridicas mds importantes), al tener que pronunciarse sobre
centenares de normas cuya naturaleza en un sistema nacio-
nal no sobrepasaria la calificacion de administrativa o regla-
mentaria. Estas circunstancias tampoco propician un trabajo
de calidad del PE.

En Ia actualidad, el PE es consultado pricticamente en
relacidn con todas las normas juridicas, importantes 0 no,
pero siempre con limitada influencia sobre las mismas. Por el
contrario, conforme al proyecto examinado en este estudio,
el PE serd consultado en muchisimas menos ocasiones, pero
serin las importante y serd decisiva su voluntad. Importa
subrayar que en el proyecto de Constitucion, todo acto de
alcance legislativo exige la participacién del PE en ple de
igualdad con la otra institucion legislativa, el Cansejo, y sélo
deberdn codecidir los actos que tengan naturaleza legislati-
va. El giro seria de 180 grados.

No puede extrafiar la denominacion elegida, leyes, para
designar a tres tipos de actos de la Unién. La ley no es un acto
exclusivo de los Parlamentos nacionales; ciertamente, se aso-
cia ese concepto a un Parlamente nacido por sufragio univer-
sal, pero no debe olvidarse que también los Parlamentos
regionales pueden adoptar leyes -leyes autondmicas-. Ade-
més del vinculo institucional democritico, la ley tiene unas
caracteristicas objetivas o materiales: se trata de un acto de
alcance general, abstracto, normativo, definidor del régimen
juridico (principios, derechos y obligaciones, excepciones) de
un sector o materia.

Pues bien, actos legislativos ya se vienen aprobando en
las Comunidades Europeas desde su creacién, pero no con
ese nombre. El propio Tribunal de Justicia, en su trascenden-
tal sentencia Simmenthal de 9.3.78, ya se referia al “poder
legislativo” de la Comunidad. Lo que ha sucedido es que ese
poder legislativo, el Consejo, no tiene una legitimidad demo-
critica para desempefiar esa funcion, si bien es cierta que es
depositario de otro tipo de legitimidad, la legitimidad o re-
presentatividadiinternacional-También el Tratado de Maas-
tricht, pocos meses antes de su adopcion, ya introducfa esta
denominacién para los actos aprobados conforme al procedi-

- wmiento del art. 189 B, si bien las concesiones seménticas que

se hicieron al Reing Unido eliminaron esta denominacion.
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En efecto, buena parte de los reglamentos, especialmente
los de base, de las directivas v de las decisiones dirigidas a
todos los Estados miembros rednen materialmente las carac-
teristicas de Ja ley. Luego, si son leyes, se les debe llamar por
st nombre v la opinién publica tiene derecho a saberlo: es un
problema de transparencia.

Es cierto que la proclamacion relativa a la prevalencia del
Derecho de la Unién sobre el derecho de Jos Estados miem-
bros se hace de forma inequivoca en el art. 1.6 del proyecto;
su ubicacion es muy correcta en tan transcendental proyecto
y creo que serd una declaracidn clarificadora para la ciuda-
dania de fa Union y para todas las administraciones publicas
y “operadores” juridico-econémicos. Pero, crea que el princi-
pio de lealtad o de cooperacion, que debe regir las refaciones
entre la Union y sus Estados miembros, aparece algo desdi-
bujado en el art. 1.5 (frente al espléndido art. 5 CE y concor-
dantes de los vigentes Tratados).

Por otra parte, quizds se eche de menos en el esquemalico
art. 30 una referencia a los principios y caracteres bisicos que
deben informar el orden juridico de la Unidn. Se deberia
incluir en el art. 30.4 algunas condiciones que debe cumplir
todo acto de la Unién y no limitarse a la exigencia de motiva-
¢ion, que es un componente mis de la seguridad juridica. Se
debe declarar la sumisién de los actos de la Union a la Cons-
titucién misma y a los principios de legalidad, publicidad (en
la lengua oficial de los Estados como miembros de la Unién
y en un medio comiin, el Diario Oficial de la Union) y segu-
ridad juridica (inciuida la irretroactividad y la motivacion de
las normas). La tinica referencia a la publicidad de las nor-
mas se hace en el art. 32.4 en relacién con la publicacion de
las leyes, pero es insuficiente y deberia explicitarse con cardc-
ter general esta exigencia para todas las normas juridicas de
la Unién.

También se echa en falta un articulo (como el art. 34 del
proyecto anterior), o un parrafo en el art. 32 del proyecto
actual, en el que se atribuya la titularidad de la potestad
legislativa al PE y al Consejo; es cierto que en los respectivos
preceptos sobre las competencias de ambas Instituciones se
define con escrupulosa igualdad sus competencias legislati-
vas. Pero no sélo es aconsejable por razones de buena factura
técnica, sino que para mejor comprension por la ciudadania
convendria definir con caracter general a qué instituciones
corresponde la funcion legislativa.

2.- Las leyes constitucionales

Son las que modificaran, en unos casos, y completarin
(integrardn), en otros, la Constitucion de Ja Union. Dicho de
otro modo, representan el procedimiento de reforma y com-
plementacién de la Constitucion. La constitucién se podrd
revisar mediante las leyes constitucionales; pero, ademds, la
Constitucion de la Unién se podra completar: es una suerte
de Constitucién-marco.

Elproyecto trata*de’ pasar ‘de’ puntillas'sobre-esta doble
finalidad, consciente de que eri el procedimicnto de elabord-

[ pp——

cion de las leyes consHrucioNaIEs (fanto e IT fcfativa como

en la aprobacién) se ha otorgado al'PE un podér‘que‘le*ha
sido resueltamente negado hasta ahora: participar de la
“competencia sobre la competencia”, participar del poder

constituyente hasta ahora reservado a los Estados (Gobier-
nos y Parlamentos nacionales).

EI PE, y el Consejo (2), adquirirdn la iniciativa en este tipo
de leves; también, como sucede en la actualidad con el Dere-
cho originario, mantendré su iniciativa en la revision de la
Constitucion la Comision y los Estados miembros. Una vez
presentado el proyecto de ley constitucional por cualquiera
de ellos, el procedimiento de revision se desenvuelve en dos
fases, una comunitaria y otra nacional. En el plano comunita-
rio, el PE lo habra de aprobar por mayoria de los dos tercios
de los miembros que lo componen y el Consejo por unanimi-
dad (art. 32.1). Se trata, pues, de mayoria elevadas y acordes
con los procedimientos rigidos de reforma constitucional.

Ahora bien, e! recarrido de una reforma debe continuar
por el territorio nacional, como en la actualidad, y recabar la
aprobacion en cada Estado miembro por las instituciones
que representan a los pueblos de los Estados miembros, por
los Parlamentos nacionales.

La constatacitn es obvia: no hay un pueblo europen; sino
pueblos de los Estados miembras, y por ello la Unién Euro-
pea sigue teniendo una naturaleza internacional insoslaya-
ble. Este déficit de un “demos” es el escollo de fondo con el
que topa mas de una vez el proyecto constitucional y la
propia Union Europea en la actualidad. Es verdad que hay
clementos para pensar que ese pueblo se estd formando, que
esa cohesin se va haciendo: la existencia de formaclones
sociales, sindicales, empresariales y politicas europeas cada
vez mas organizadas y cohesionadas, junto a los proplos
procesos electorales al PE o las innovaciones en materia de
derechos electorales del TUE y la creacién misma de la insti-
tucion de la ciudadania de la Unidn, permiten pensar en la
formacién embrionaria de un pueblo europeo.

Por ello, aunque se les llame “leyes constitucionales”,
este procedimiento delata su naturaleza internacional: los
Parlamentos nacionales las aprobaran o rechazaréan, pero no
podran enmendar las leyes constitucionales. Luego, serin,
en el fondo, tratados internacionales de revision y presumi-
blemente como tales se tramitarian en los Parlamentos nacio-
nales (art. 32.5).

Pero este procedimiento podria resucitar los fantasmas
del “caso danés”, maxime cuando parece imparable una Co-
munidad de 16 Estados (370 millones de habitantes) y quizis
se debiera pensar realistamente, e introducir un correctivo a
esa rigidez para evitar ser rehenes de un veto o chantaje de
un Estado medio o pequeiio que quiera imponer su ritmo a
los demas: podria pensarse en exigir que, para la entrada en
vigor, bastaria la ratificacién por Parlamentos nacionales que
representen una mayoria de las cinco sextas partes de los
Estados cuya poblacién represente el 90% de la ciudadania
de la Unién. En la Comunidad actual de 12 Estados y 345
millones de habitantes se precisarian 10 Parlamentos nacio-
nales a favor y 310.5 millones para {a entrada en vigor. En la
Comunidad de 16 Estados se precisaria el voto favorable de
14 Parlamentos nacionales que representen 333 millones de
habitantes. Se trata de un porcentaje muy alto que garantice
un consenso amplio en las revisiones constitucionales, pero
que impida las acciones desproporcionadas de un Estado
medio o pequeiio; habria que regular la situacion de ese
Estadozsizpudiera, pernanecer. enla_Unian, sistatus, o st
tendria una “segunda’oportunidad.

Por otra parte, como el Tratado de la Unidn Europea y los
Tratados (o quizés refundidos, pero de verdad en uno sdlo
-no como el embrollo del Tratado de Maastricht-) permancce-
rin por algin tiempo, la revision de los mismos se hard
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mediante leyes constitucionales para aquellas disposiciones
fundamentales (objetivos y campo de aplicacidn), segtin pre-
vé el art. 8.2 del proyecto. Obsérvese que se derogaria el
actual sistema de revision de los Tratados (art. 236 CEE)
retomado en el art. N del Tratado de la Unién Europea. Pero
el resto de disposiciones del TUE y de sus tratados serdn otro
escalén normativo de cardcter infraconstitucional al ser sus-
ceptible de ser modificado por ley orgdnica. Sin duda, otro
maremoto juridico.

En todo caso si el proyecto constitucional pudiera seguir
adelante requeriria una “poda” minuciosa e inevitablemente
compleja del vigente derecho primario. Posiblemente, mas
que una modificacién de los Tratados vigentes, habria que
pensar en su desmembracién y reconduccion a leyes consti-
tucionales, en el sentido de la proyectada Constitucién, y
también a leyes orgdnicas y a leyes ordinarias y reordenar las
competencias y los medios que se otorgan, caso por caso, a
las Instituciones comunitarias.

Segtin el proyecto actual, los dmbitos en los que se exigi-
rian leyes constitucionales, ademis de los casos de modifica-
cion misma de la Constitucion y de la revision de las
disposiciones fundamentales de los Tratados, serdn las si-
guientes (son previsiones de complementacion o integra-
cidn);

- la ampliacion de derechos electorales de los ciudadanos
de Ia Unidn,

- ¢l procedimiento electoral uniforme, nimero de escafios
¥y principios de reparto,

- ponderacion de votos en el seno del Consejo,

- modificacion de las competencias del Tribunal de Justi-
cia (tal y como resultan de los Tratadoes vigentes),

- condiciones de interposicidn de los recursos y de las
sanciones que imponga el TICE (significa, pues, que las nor-
mas de los vigentes tratados o del que resulte de la corres-
pondiente revision en materia de recursos podran ser
modificados por ley constitucional).

- en el caso de que un tratado intemacional modifique la
Constitucion,

- adhesion de nuevos Estados a la Union Europea.

En definitiva, la ley constitucional tiene la finalidad y
sigue el procedimiento propio de las actuales revisiones de
los tratados fundacionales con el aditamento, que no es poco,
de la posible iniciativa y necesaria aprobacién previa del PE.
Encubren verdaderos tratados internacionales; y pro-
bablemente deban ser tramitados como tales (salvo reforma
de las Constituciones nacionales), pues de otro modo plan-
tearian problemas constitucionales en su tramitacién parla-
mentaria interna.

3.- Las leyes orginicas y las leyes ordinarias

3.1, Solo se podri recurrir a las leyes orginicas en los
supuestos previstos en la Constitucion. Estos supuestos son
cuestiones de gran importancia politico-juridica:

- el alcance de los derechos electorales (municipales y
europeos) de los ciudadanos de la Unién.

- atribucidn de derechos politicos a ciudadanos de terce-
ros paises y apdtridas,

- modificacidn de las disposiciones de los tratados (salvo
objetivos y campo de aplicacion),
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- atribucion de competencias para alcanzar objetivos de
la Unidn (que se corresponde con el vigente art. 235 CE gue
requiere la unanimidad),

- creacion de drganos auxiliares, tareas, estatuto y moda-
lidades de control,

- modalidades de nombramiento de los miembros de
TICE, nimero de miembros, estatuto, creacion de Salas, reu-
nion en Pleno,

- creacion de otros organos jurisdiccionales,
- delegaciones legislativas en favor de la Comisian,

- modalidades de control de la ejecucion de las leyes
comunitarias por los Estados miembros,

- condiciones de prestacion del consentimiento mediante
un procedimiento simplificado.

La aprobacidn de las leyes orgdnicas corresponderd, co-
mo siempre en ¢l procedimiento legislativo iinico del pro-
yecto, en primer lugar al PE; éste habra de votar por mayoria
absoluta de los miembros que lo componen; después pasard
a la "Camara lerritorial”, el Consejo, el cual habrd de apro-
barlas por mayoria (se entiende también absoluta) debiendo
reunir esa mayoria de Estados miembros el 73% de la pobla-
¢ion de los Estados miembros.

En la Comunidad actual con 345 millones de habitantes,
el 75% representa 259 millones de habitantes y la posibilidad
de aislar o marginar a 86 millones de ciudadanos de la Union
en decisiones muy importantes. Quizds debiera pensarse en
un porcentaje ligeramente superior (un 80%) a fin de guardar
una proporcionalidad con las leyes ordinarias, cuyo porcen-
taje previsto resulta notoriamente escaso, como ahora de-
mostraré.

3.2. Las leyes ordinarias serin adoptadas en “los demas
casos”. Es evidente que esto no aclara mucho pues el proyec-
to no explicita con claridad ningiin supuesto de ley ordina-
ria. Se entiende entonces que las futuras leyes ordinarlas
deberin disputar su campo a buena parte de los actuales
reglamentos de base y directivas, asi como decisiones dirigi-
das a todos los Estades miembros.

Su aprobacién exigird la mayoria simple del PE y des-
puss, de la mayoria (absoluta) del Censejo con el voto favo-
rable de Estados que representen el 60% de la poblacién,

Ahora bien, deberia reconsiderarse ese porcentaje. En la
Comunidad de 12 Estados, dar por aprobade una ley con 207
millones de respaldo y un rechazo de 138 millones puede
provocar malestar social y alejamiento del proceso, como lo
demuestra el sentimiento de marginacion de amplias capas
de la poblacidn en determinados Estados miembros a causa
del sistema actual de mayoria cualificada. Por ello, me parece
mas acertado elevar el liston de poblacion que respalde las
leyes ordinarias hasta un 70% a fin de evitar el aislamiento
excesivo de importantes pablaciones. En la Comunidad ac-
tual de 345 el 70% seria 241°5 millones y la poblacidn que
pudiera quedar en minoria serian 103'5 millones. En la futu-
ra -y sin duda poco deseable- Comunidad de 16 Estados y
370 millones de habitantes, la mayoria requerida con el 70%
serian 259 millones y la minoria estaria en 111 millones.

De:este.modorlas:leyes.constitucionales:requeririar:con-=
citar un consense del 90% de la ciudadania de 1a Unién (en 1o
gue representa el voto de los Parlamentos nacionales, mien-
tras que seria la unanimidad de los Gobiernos en el Consejo,
mas dos tercios del PE); las leyes orginicas, la mayoria abso-
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luta del PE y Ia mayoria de Estados en el Consejo que repre-
senten el 80% de la poblacion, y las leyes ordinarias, la mayo-
ria simple del PE y la mayoria de Estados que represente el
70% de la poblacion. En el caso de las leyes organicas y
ordinarias puede parecer excesivo. Pero todos los porcenta-
jes son excesivos si los contemplamos desde la optica de un
Estado, ya sea unitario o federal.

Pero la Unién Europea que se perfila en este proyec-
to, aunque rezume por todos sus articulos y pdrrafos
federalisme internacional, seguird siendo por bastante
tiempo una organizacion internacional, muy peculiar,
finica, pero una organizacion internacional y no puede
pensarse en mayorias democraticas mecdnicas. La expe-
riencia de los tiltimos afios, con una parte importante de
la poblacion reacia o alejada de este proceso, no permite
seguir pensando en el sistema actual de la mayoria cua-
lificada ni tan siquiera con los correctivos, propuestos
en el proyecto, de ponderacion con la poblacion repre-
sentada en la decision.

La Unidn no puede seguir haciéndose contra la voluntad
de amplias capas de poblacidn. No nos engafiemos; no existe
siempre una cohesién suficiente en los intereses defendidos
por la Comunidad porque no hay una cohesion entre la
poblacién: la verdad evidente con la que topamos en el pro-
ceso de union, sin duda cada vez mis estrecha de los pue-
blos de los Estados miembros, es que no hay un pueblo
europeo, y no siempre hay una voluntad general a la que
respetar cuando esa voluntad general no es compartida por
todos los pueblos. Sin ese consensa socio-politico no es posi-
ble seguir legislando con el férceps de la mayoria, aunque
sea democrética en términos cuantitativos..

4.- Las delegaciones legislativas y la legislacidn de
urgencia

4.1. El poder legislativo encomendado al PE y al Consejo
podré ser delegado, mediante Ley orgénica, en favor de la
Comisidn y sélo en favor de ésta Institucién. Ha de tratarse
de una habilitacién concreta en cuanto a contenido, objeto,
alcance y duracién. No le permite legislar ex novo a la Comi-
si6n, sino adaptar o modificar dispesiciones de leyes ordina-
rias en vigor, pero no introducir nuevas orientaciones o
modificaciones esenciales. En definitiva, se permitird delegar
en la Comision, con el consentimiento de PE y del Consejo,
un poder normativo limitado y temporal.

Ya he sefialado que las innovaciones que propone este
proyecto exigirfa muchas derogaciones y modificaciones en
los tratados en vigor: por ejemplo, la regulacion de las dele-
gaciones legislativas exigiria derogar los art. 145.3 y 155 CEE
{y 124 CEEA) y poner fin a la ridicula y esperpéntica “comi-
tologia” del sistema actual.

4.2 Un supuesto distinto son las situaciones que requie-
ren una regulacidn ex novo en caso de circunstancias excep-
cionales. Entonces, la Comisioén podra adoptar un acto con
rango de 1ey ordinaria (como el Decreto-Ley), lo que significa
que no podré hacerlo en dmbitos reservados a leyes organi-
cas y constitucionales. Esta - Invasion” del poder legistativo
requiere un control por las Institiiciones titulares del mismo
y de ahi que se precise su confirmacion en un plazo de 60
dias después de su publicacién. Bastaria'que el PE o el Con-

SRS confirmara el acto, para que el mismo se rechazado y
deje de estar en vigor.

5.- Las leyes marco

No se trata de una nueva categoria de acto legislativo,
sino de una “forma” o estructura legal que puede utilizarse
tanto en los supuestos de ley organica como en los restantes
de leyes ordinarias. Puede tratarse de leyes orgdnicas y ordi-
narias que se limiten a definir los principios generales de la
materia y fijen una obligacién de resultado.

Se habrd observado que la directiva, como en ¢l Proyecto
del PE de 1984 (proyecto Spinelli), ha sido repudiada de
nuevo. Pero entra por otra puerta, no la falsa, sino por la
legal, en el sentido estricto de su aceptacion, como corres-
ponde en el orden interno a este tipo de normas propias de
un sistema federal: las leyes marco.

La naturaleza y efectos (directo, vertical, horizontal,
transfusion, elc.) de la directiva en el sistema actual de los
Tratados ha originado un semillero de litigios que han (posi-
blemente) enriquecido a muchos abogados, ha entretenido
apasionantes disputas doctrinales, ha provocado enfrenta-
mientos entre jurisdicciones nacionales (Conseil d'Etat y Tri-
bunales federales financieros aleman) con el TJCE y, casi
siempre, perjuicios a los ciudadanos. Hasta su denominacién
misma era ambigua y poco técnica. Y su incumplimiento era
la norma para la mayoria de los Estados.

Lo importante y salvable de la finalidad de la directiva,
que es crear un marco juridico basico y flexible que se adapte
a las caracteristicas propias de las necesidades econdmicas y
sociales de cada Estado, se mantiene en fas previstas leyes
marco (aunque también podria ser encomendada la cjecu-
¢ion a las Instituciones comunitarias). Se evita toda la enjun-
diosa problemitica del efeclo directo mediante la prevision
de clarificar ctiales serian las disposiciones directamente
aplicables atin en caso de omision del Estado miembro.

Su gjecucién serd encomendada a las autoridades naclo-
nales y comunitarias. 5i hubiera omision o infraccion por el
Estado (o regiones) de su deber de ejecucién, la propia ley
marco determinard las disposiciones que se aplicardn inme-
diatamente, sin estar condicionadas al desarrollo interno,
evitando asi la incertidumbre actual sobre las disposiciones
de efecto directo. Pero ademas, en caso de omlsion del Esta-
do o de la regién, una ley comunitaria podria sustituir la
inaccién nacional.

6.- Otros aspectos del procedimiento legislatlvo:
la iniciativa legislativa y la oposicién a las enmiendas

6.1. La iniciativa legislativa de las leyes orgdnicas y ordi-
narias, se encomienda a la Comisidn manteniéndole en ex-
clusiva un poder que ha sido hasta ahora una de las claves
del éxito de la integracion (3).

Pero como el PE viene reivindicando peder de inidiativa
-que tampoco tiene et Conscjo en la actualidad- se da satis-
faccian salomonica a ambas y se les otorga, a titulo subsidia-
rio por inaccién de la Comisidn, poder de inlciativa si se
ponen de acuerdo en presentar una proposicion de ley. I’ero
se plantean aigunos problemas en este art. 31 del proyecto:

“5) Creo que deberfa-haber un-requerimiento oficial pra-
vio y preverse un plazo para que la Comision presente su
proyecto normativo; de lo contrario, se plantearfan enojosos
conflictos de competencias; ;constataria el TJCE la inaccidn
conforme ai art. 175 -recurso por omision- o bastaria el re-
cuerdo politico del PE y el Consejo?. Desde luego, si éstos
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pudieran hacerlo podrian suplantar a la Comision y atrope-
Har el “nuevo” equilibrio constitucional.

- b) Tiene que precisarse qué se entiende por ponerse de
acuerdo ambas instituciones legistativas: ;en la redaccién del
proyecto o en el hecho mismo de iniciar la elaboracién de un
proyecto por el PE?; ; qué mayorias serian necesarias?

Ciertamente, en los drdenes internos basta el acuerdo de
una de las cdmaras para elaborar, debatir y aprobar una
proposicién de ley presentada en su seno. pero quizis sea
acertado exigir en la Unidn el comiin acuerdo de las dos
“camaras” y evitar acciones unilaterales que dén un protago-
nismo desmedido y originen expectativas falsas sin posibili-
dades de éxito y atribuyan al Consejo o al PE la
responsabilidad del fracaso ante la opinidn puiblica. Ademas,
el acuerdo comiin sera también una mayor garantia, de cara
al éxito del procedimiento legislativo, y evitard sorpresas y el
desgaste inutil de} esfuerzo legislativo al contar con el apoyo
del PE y del Consejo.

El proyecto no hace referencia a una posible iniciativa
legislativa popular de dimension europea, pero en el art. 5
hay una prevision general: “podra, individual o colectiva-
mente, proponer modificaciones de las leyes..”; los ciudada-
nos tienen derecho a ejercer actividad politica, a ser
informados y consultados. Creo que en este articulo hay
fundamento suficiente para que, a través de una ley constitu-
cional, se desarrollen sus potencialidades y pueda reconocer-
se la iniciativa legislativa popular o la convocatoria de
referendum en la Union.

6.2 5i la Comision desea mantener su iniciativa frente a
enmiendas propuestas por el PE o el Consejo, debera ha-
cer saber expresamente su oposicion: entonces, ya se trate
de ley ordinaria o de ley orgdnica, la votacion de dicha
enmienda en el PE requerird la mayoria absoluta y en el
Consejo deberd obtener la unanimidad. La explicacidn de
una votacién tan exigente ¢ indiferente al acto legislativo
estriba en que la propuesta de la Comision esta privilegia-
da por una presuncion: la Comision defiende con inde-
pendencia el interés general. Esta presuncion ha inspirado
el proceso de decision en las Comunidades Europeas des-
de su creacién y se mantiene con buen sentido en el pro-
yecto constitucional.

Ahora bien, observese que la representatividad de la
Comision decae algo frente a la voluntad de la institucién
que representa a los pueblos, lo que sin duda es positivo
democriticamente, por lo que sdlo se exigirda la mayoria
absoluta del PE, penalizandole sélo en el caso de las leyes
ordinarias (cuyas enmiendas con oposicién de la Comi-
si6n pasardn de la mayoria simple del PE a una votacion
por mayoria absoluta); las leyes orginicas no se resentirdn
pues requeririn la aprobaciéon por mayoria absoluta. Sin
embargo, si es el Consejo ¢l que enmienda la propuesta de
la Comision y ésta se opone a la enmienda, entonces se
mantiene integramente la presuncién de que la Comision
representa el interés general y solo cuando se reune la
suma plena de los intereses de los Estados miembros po-
dra prevalecer sobre el interés general. Se trata, pues, de
proteger.el.interés general frente.a extrafias alianzas en el
Consejo que marginasen a algunos Estados miembros. Sin
embargo, ese temor a eventuales espurias alianzas que
buscasen aunar el voto por nacionalidades) no existe fren-
te al PE.
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7.- Los desacuerdos entre PE-Consejo

Si el texto aprobado por el PE fuera enmendado a su paso
por el Consejo, entonces, como en los sistemas federales, se
debe buscar una transaccion en un comité mixto y paritario,
que posteriormente recabaria la confirmacion de ambas ins-
tituciones al texto consensuado en su globalidad, sin enmien-
das. El procedimiento de votacion seria el correspondiente al
tipo de ley (ordinaria, orgénica o constitucional) de que se
trate.

Aunque nada se prevé, parece logico pensar que los re-
glamentos internos de ambas Cdmaras regularian coordina-
damente la composicion del Comité. El sistema estd pues
muy simplificado y nada tiene que ver con el complejo comi-
té de conciliacion del Tratado de la Unidn Europea.

11. LA FUNCION EJECUTIVA

El art. 34 relativo a la ejecucion de las leyes de la Unidn es
confuso. Ante todo debe entenderse, implicitamente, gue se
trata de la ejecucion de la legislacion organica y ordinaria.
Pero atin asi no se clarifica qué se entiende por funcion
ejecutiva a desempefar por los Estados miembros. Sorpren-
deademis que el pirrafo siguiente se inicie asl: “sin perjuicio
de lo dispuesto en el parrafo primero, la Comision dispone
de la potestad reglamentaria para la ejecucion de las leyes..”.
Luego, parece, que la potestad reglamentaria se comparte
por los Estados miembros y por la Comisién. La delimitacion
de a quien corresponda en cada caso no se hace en el proyee-
to y quizds pueda pensarse que, en cada ley, el poder legisla-
tivo comunitario habrd de decidir su concreta atribucion.

Creo que hay que distinguir entre la potestad reglamen-
taria, que deberia regularse en primer lugar, y que corres-
ponderia a la Comisién. A tal fin, adoptard “reglamentos de
ejecucion” (previstos en el art, 30.2), los cuales serdn el esca-
16n normativo inmediatamente inferior a las leyes.

Frenle a la situacidn actual en la que la titularidad de la
potestad reglamentaria, en la inmensa mayoria de los casos,
se atribuye al Consejo, otra vez mas el proyecto de Constitu-
cion da un vuelco al sistema juridico vigente al otorgarselo a
la Comision.

lgualmente, la Comisién podri adoptar medidas indivi-
duales para la aplicacién del Derecho de la Unidn (por ejem-
plo, en materia de derecho de la competencia) mediante otro
tipo normativo actual que permanece, junto a los citados
reglamentos de ejecucién, en el sistema de fuentes del pro-
yecto: 1a decision individual prevista en el art. 30.2,

El proyecte prevé la posibilidad de que el colegislativo
comunitario confie en algunos casos la potestad reglamenta-
ria en el Consejo. Es evidente que el art. 34 parr. 2 invlerte la
situacidn actual en materia de ejecucion de las normas gene-
rales y que el Consejo sufre todas las consecuencias de este
ambicioso proyecto.

Pero sigue siendo enigmatico y equivoco el primer pdrra-
fo de este art. 34: “Los Estados miembros ejecutaran las leyes
de la Unidn". ;Se refiere al cumplimiento, a la obligacién de
agatarlas?. ;Les otorga una potestad de desarrollo legislative
o reglamentario directo dando juego al principio de subsidia-
riedad y proporcionalidad? o, por el contrario, se refiere a la
vbligacion general de hacer todo lo indispensable para cum-
plir y hacer cumplir las leyes de la Unién y sus reglamentos
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de ejecucion?, Yo creo que es este tiltimo sentido el que debe
acogerse, debiendo los Estados miembros remover todos los
obsticulos juridicos que se opongan al cumplimiento de las
leyes y reglamentos comunitarios o adoptando los comple-
mentos normativos indispensables que posibiliten su aplica-
cién, salvo que haya una habilitacién especifica en favor de
los Estados miembros.

Ademds, la Comisidn no es una administracién periférica
y dado que la administracidn comunitaria es una administra-
cidn tinica y centralizada, no dispone de medios operativos
para hacer cumplir las normas comunitarias (salvo en el
dambito del derecho de la competencia) y no puede duplicar a
las administraciones nacionales. La Unidn Europea se segui-
r4 sirviendo de las administraciones nacionales (estatal, au-
tondmica, local, institucional).

Los reglamentos serdn “obligatorios en todos sus elemen-
tos”. Igual se decia respecio de las leyes. Aqui no se produce
ningun cambio en relacién con el derecho en vigor (art. 189
CEE) si bien los Tratados actuales aiaden dos caracteristicas
mds: el alcance general y la aplicabilidad directa. Pro-
bablemente no sea necesaric incluir estas caracteristicas,
pues son consustanciales a su contenido y cardcter obligato-
rio, aunque tampoco seria intitl precisar que no estan sujetos
a ninguin procedimiento de recepcion en el derecho interno,
al igual que las leyes; pero lo que si debe explicitar es la
obligacién de su publicacion en el Diario Oficial como condi-
cidn de su entrada en vigor.

Las decisiones individuales al ser dnicamente obligato-
rias para sus destinatarios no precisarian, como condicidn de
su obligatoriedad, la publicacion oficial sino su notificacion a
los destinatarios.

2.- El control del cumplimiento de las leyes

En coherencia con la competencia asignada a la Comision
en el titulo HI (art. 24), y que es tradicional en el proceso de
integraciin, el proyecto de Constitucion atribuye a la Comi-
sidn el poder de control del cumptimiento de las leyes por los
Estados miembros. Creo que con este art. 35 se clarifica alge
el anterior, dindose a entender que la nocién de “ejecucion”
es genérica y se refiere a la posicion por fa que me inclinaba
en el pdrrafa anterior: en los Estados miembros descansa en
ultimo término la responsabilidad del cumplimiento de las
leyes de la Unién y de sus reglamentos. Las modalidades de
ese control se determinarin en una ley orgénica. Se sistema-
tizarian asf los muy diversos procedimientos de control ac-
tuales y cuyo eje central gira en torno al procedimiento por
incumplimiento del art. 169 CE.

II1. LA FUNCION JURISDICCIONAL

Del art. 36 relativo a la funcidn jurisdiccional Hama la
atencion que se asocie a la misma no sélo al Tribunal de
~Justicia comunitario sino también a “los démis 6rganos juris-
diccionales comunitarios y nacionales”. Creo que es positivo
todos los Tribunales nacionales de garantizar la aplicacién
del Derecho comunitario. Hasta ahora esto solo se declaraba
machaconamente por el propio TJCE y por la perseverante
doctrina cientifica.

El proyecto constitucional no modifica las competencias
del T}CE nj las regula: s remite la regulacion del sistema de
recursos a una futura ley constitucional (art. 37) que retoma-
ria probablemente el sistema actual.

Sin embargo, prevé una nueva via de proteccian ante el
TJCE: una suerte de recursos de amparo contra aclos de la
Unidn. Como en los sisternas constitucionales nacionales, la
motivacion seria la violacién por parte de la Unidn de los
derechos humanos garantizados en la Constitucion de la
Unidn Europea. Las condiciones de legitimacion, los plazos,
las sanciones que se impongan a las Instituciones u drganos
de la Unidn afectados, etc., se remiten a una futura ley cons-
titucional. Este recurso directo de los particulares venia sien-
do solicitade por amplios sectores doctrinales y por el
Parlamento Europeo.

Importa destacar que se haya dedicado un articuio (el 39)
a una funcion del Tribunal de Justicia propia de un Tribunal
Constitucional. Como es sabido el T|CE, desde la fundacion
de las Comunidades Europeas en 1951 y 1957, ha sido juris-
diccion constitucional, contencioso-administrativa, civil,
mercantil, social, etc, Ha sido competente y lo seguird siendo
para juzgar los litigios relativos tanto al reparto de compe-
tencias entre los Estados miembros y las Comunidades mis-
mas como el reparto de competencias entre las proplas
instituciones comunitarias (el equilibrio institucional).

'ues bien, ahora se clarifica esa funcion en relacion con
un motivo, la violacion de los limites y las competencias de ta
Unidn, en clara relacion con el principio de subsidiariedad, y
se consagra en un precepto (art. 39) al prever un recurso
previo de anulacion, a medio camino entre el recurso previo
de inconstitucionalidad y el conflicto de competencias.

Las diferencias con el actual recurso de anulacion previs-
to en el art. 173 CE son las siguientes: de un lado, el PE no ve
limitada su legitimacidn activa a la defensa de sus prerroga-
tivas, conforme a la sentencia Tchernobyl de 22.5.1990 (gue
recoge el TUE), sino que, en logica consecuencia con la atri-
bucidn del poder de legislacion, en paridad absoluta con el
Consejo. De otro, el plazo de interposicion. En el recursn
actual el plazo es de dos meses desde su publicacion, lo cual
es razonable (en la  Constitucion espafiola se prevén tres
meses para el recurso andlogo, en el proyecto es “tras la
aprobacién definitiva y antes de su entrada en vigor”. Me
parece excesiva la precipitacion e injustificada. O propiciard
recursos intempestivos e inmaduros o hard imposible im-
pugnar las leyes y reglamentos que rebasen los limites y las
compelencias de 1a Union, Ademds, este tipo de recursos
previos pueden llevar implicita cierta perversidad por su
manipulacién con fines politicos obstruccionistas.

IV. LAS DISPOSCIONES FINANCIERAS

1.- La Ley general presupuestaria

Alos “medios” a recursos financieros se dedica un articu-
lo {el 40). El cardcter u origen asi como el volumen de los
recursos financieros de’la' URidn se delerminard “mediante
ley”. Creo que se trata de una ley general de financiacién o
presupuestaria. En el primer proyecto de Constitucion se
decia que se trataria de una ley orgdnica pero con un proce-
dimiento distinto de aprobacion. Creo que esta confusion se
salva ahora con la indeterminacién de su naturaleza, pero
con el mantenimiento de un procedimiento legislative de
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volacion diferente a todas las demis leyes (constitucionales,
orgiinicas y ordinarias), por lo que serd un quartus genus:
mayoria absoluta de los miembros del PE y dos tercios de los
miembros votantes y en el Consejo requeririn cinco sextas
partes de los votos de los Estados (en la Comunidad actual,
10 Estados a favor; pero en una temida Comunidad de 16
Estados, el cilculo de Estados serd dificil -13,333-, lo que
significa que se precisarin 14 votos).

Como esa ley determinard los recursos o ingresos comu-
nitarios, cualquier decision relativa a la creacion de un im-
puesto comunitario se aprobaria por ese procedimiento muy
priximo al de la ley constitucional o de revision.

Frente al sistema actual, supone abandonar Ia regulacién
de la naturaleza y volumen de los recursos en los Tratados
mismos (que son la “constitucion” actual); por ello se explica
el exigente método de aprobacion. También supone la auto-
nomia financiera de la Unidn; cada vez que se piense gastar
en algo; el PE (y luego el Consejo) tendrid que afrontar la
responsabilidad de decidir de dénde se obtiene el ingreso
{art. 40.4); el PE dejard de ser sélo una Institucion generosa o
“gastadora” y tendrd que mostrar el rostro amargo del gasto.
También se acaba con la distincion entre “gastos obligato-
rios” y “gastos no obligatorios” y con el enmarafiado proce-
dimiento presupuestario actual, pues se le aplicaria el
procedimiento legislativo general y sélo cambiaria el sistema
de votacion,

2.- La Ley presupuestaria anual

TPor el contrario, la ley presupuestaria anual serd aproba-
da “de conformidad con el procedimiento legislativo”. Este
laconismo debe ser interpretado (pero mejor es que se clarifi-
case, pues ésta es una de las finalidades del proyecto de
constitucidn) que el presupuesto anual se aprueba como una
ley ordinaria. Sin embargo, creo que el presupuesto deberia
ser aprobado con el rango y mediante el procedimiento pro-
pio de las leyes orginicas

En este capitulo cabe resefiar que se le imponen a la
Unién Europea las mismas condiciones de disciplina finan-
ciera que a los Estados miembros pueda imponer el régimen
de la Union Econdmica y Monetaria.

CONSIDERACIONES FINALES

Se deducen de este titulo IV del proyecto de Constitucién
de 1a Uni6én Europea varios cambios radicales y de una im-
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portancia extracrdinaria para la Unién Europea misma y
para sus Estados miembros, en definitiva para todos los ciu-
dadanos:

- un cambio radical del sistema de fuentes del Derecho
comunitatio, diferenciindose entre actos legislativos y actos
reglamentarios y diluyendo la problematicidad de las direc-
tivas en las nuevas leyes marco;

- un cambio radical del sistema institucional al otorgarse
al Parlamento Europeo el poder colegistativo en absoluta
igualdad con el Consejo v asumiendo, respectivamente, los
papeles de una cimara de representacion de los pueblos y de
representacion de los Estados o “territorios”;

- un cambio radical del procedimiento legislativo simpli-
ficandose de forma espectacular: reduciendo a uno y de una
sola lectura a los variopintos y esperpénticos procedimien-
tos legislativos actuales (incluidas las novedades del Tratado
de Maastricht,

- un cambio radical de la funcion ejecutiva, invirtiendo el
régimen actual;

- un avance importante en la proteccion jurisdiccional
comunitaria -ya en la actualidad en un alto nivel- de los

derechos humanos mediante el “recurso de amparo” al
TICE;

- el reto de una abrumadora operacién de “poda” de todo
el Derecho originario, que deberia hacerse antes de la entra-
da en vigor de la Constitucion misma;

- y una cambio también importante en todas las Constitu-
ciones de los Estados miembros, que no podrdn soportar
tantas conmuciones juridico-politicas,

¢Para cuando tantas emociones?, Es verdad que ni Kant,
ni Victor Hugo, ni Coudenhove-Kalergi, ni Briand, ni Mon-
net, ni Schuman, ni De Gasperi, ni Madariaga... pudieron
imaginar que se alcanzara el nivel de integracion logrado en
1993; es verdad. Pero es inevitable recordar a los cldsicos
espafioles... Largo me Jo fiais..,

(1) DOC-ES/PR/226/226452 de 27 de abril de 1993,

(2) Ciertamente, el Consejo, en cuanto Institucion, no tiene, en el ré
gimen en vigor, iniciativa en la revision, pero se compensa esa
carencia al estar en manos de los Estados miembros.

{3) Se advierte un ertor de redaccion en el art, 31 primer pérrafo:

debe utilizar el futuro y decir “corresponderd a la Comisicn”,
igual sucede en el art. 5.1 (dos primeras frases y en el art. 36,
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