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los Tratados de Paris y Roma, supone s6lo un paso més aunque de una es-
pecial importancié. Esperemos que dicho paso adelante se dé efectiva-
mente por medio de la ratificacién de los Estados firmantes del r?f‘r‘atado de
la Uni6n Buropea y que la leccién de la causa profunda de las dificultades
del proceso de ratificacién de este filtimo se tengan en cuenta para futuras
ampliaciones de la Comunidad Europea, que descamos pueda Ilamarse en
un futuro préximo Unién Europea por la entrada en vigor del Tratado.
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El Tratado de Unidn Europea: anilisis de su estructura

L ALGUNOS APUNTES SOBRE EL CAMINO PREVIO A LA RE- -

- VISION

Bl proceso de integracin europea ha nacido y se ha desarrollado bajo
Ia presién constante de las revisiones periddicas de sus textos constituti-
vos. Su capacidad de evolucitn es paradigmatica. Pero ha sido a partir de
1986, desde la adopcién del Acta Unica Europea, cnando se ha afianzado
en la Comunidad Europea una decidida voluntad politica de avanzar, me-
diante un calendario preciso, hacia la configuracién definitiva de un nue-
vo modelo de organizacién politico-econémica. No hay duda de que el
Acta Unica Européa ha conducido inexorablemente al Tratado de la
Unién Europea y que el golpe de aceleracién politico vino exigido, tras la
caida del muro de Berlin en 1989 y la unificacién de Alemania, por el tur-
bulento mapa de la, otra vez, vieja Europa. -

Desde que el Consejo Europeo de Madrid (26-27 de junio de 1989)
acordd el comienzo de la primera etapa de realizacién de la Unién
Econémica y Monetaria {en lo sucesivo, UEM) (1) se hizo imperiosa la
necesidad de convocar una Conferencia Intergubernamental que preparase
un proyecto de Tratado en esc d4mbito. Asf se reconocié en el siguiente
Consejo Europeo [celebrado en Estrasburgo (8-9 de diciembre de 1989)],
anuncidndose la convocatoria de la Conferencia sobre la UEM para antes
de que terminara el afio 1990 (2). Parecia pues que habia un claro acuerdo
politico en torno a la revisién encaminada a la UEM, pero el Consejo
Europeo no se mostré sensible a la idea de la reforma politica hasta el
Consejo extraordinario de Dublin de 28 de abril de 1990, cuando se cons-
tat6 que la unidad alemana era imparable y vertiginosa. El Consejo afirmé
que “... deberd procederse de inmediato a un examen detallado sobre la

(1) Vid. texto de las conclusiones del Consejo Europeo en Rev. de Instituciones Europeas,
1989-2, p. 613 y ss..

(2) Vid. texto de las Conclusiones en Rev, de Instituciones Enropeas, 1989-3, p. 1036 y ss.
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necesidad de posibles cambios en el tratado con el fin de fortalecer la legi-
_ timidad democrética de la Unién, de manera que la Comunidad y sus ins-
 tituciones puedan responder con efectividad y eficacia a lo exigido por la
nueva situacién, asegurando la unidad y coherencia de la accién comuni-

taria intetnacional...” (3).

La convocatoria formal no se hizo hasta el Consejo Europeo ordinario
en Dublin el 25 y 26 de junio de 1990. Asi pues, junto a la convocatoria
de l1a Conferencia Intergubernamental para la UEM, sefialada para el 13
de diciembre de 1990, se acordaba convocar, también al amparo del art..
236 CEE, otra Conferencia Intergubernamental sobre la Unién Politica
Europea para el 14 de diciembre. Ambas Conferencias deberian concluir
sus trabajos a lo largo de 1991 a fin de que pudieran estar concluidos los
procedimientos constitucionales de ratificacién antes del final de 1992 (4).
La Comisi6n, como es preceptivo, emitié su Dictamen (5) antes del co-

mienzo de las Conferencias.

Por su parte, €l Parlantento europeo prosiguié e intensificé sus trabajos
relativos a la revisién. Mucho antes de que el Consejo Europeo fuera per-
filando la Convocatoria de una Conferencia para la revisién de los

(3) Vid. texto de las Conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 1990-1, p. 300.
(4) Vid. texto de las Conclusiones en Rev. de Instituciones Europeas, 1990-2, p. 685 y ss.

Obsérvese cémo una reforma constitucional tan importante como ésta se ha logrado en ape-
nas afio y medio (junio 1990-diciembre 1991). Es clerto que los estudios sobre la UEM esta-
ban muy debatidos vy avanzados en 1990, pero todos los resultados logrados por la
Conferencia sobre Unién Politica se alcanzaron -en ese periodo. Algunos autores resaltan

" que 1a reforma se ha Jogrado en un petiodo de tiempo extremadamente corto, particularmen-
te destacable si se compara con la lentitud de las reformas constitucionales en el nivel nacio-
nal (Editorial Comments, Common Maxket Law Rev., 1992-2, p. 201.

(5) Dictamen de la Comision de 21 de octubre de 1990 relativo al Proyecto de revisién del
Tratado constitutivo de la CEE sabre la Unién Politica, COM (90) 600 final. :
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S'I‘;stadlos, el P-adrlzmento venia sosteniendo un constante debate y. andlisis
0Ie 1a necesidad de la reforma de Tos tratados F i
r : ; - Junto a diversos Informes
;;:iﬁgﬂ; leltre dIQISg y11989 (6), en abril de 1990 Ia Comisién de Asuntos
es del Parlamento Europeo encomendé a
C ' 1o | relevantes parla-
Il?gntarlos de ,dlfere‘ntes adscripciones polfticas cuatro Informes: al eJI;)-pre'-'
21 ente’franc.es y diputado del grupo liberal, Valery Giscard 'd’Esf:aing le
1 ;Egl;%sot :r:) 1{15?@6 S(;;)IB ¢l principio de subsidiariedad (7); al diput;do
Titanico, David Martin, se le encomendé : i
rist ’ ! , ndd por la misma
t(301:1131011 un mfor[.ne sobre la Conferencia Intergubernamental en el con-
te;; o de la’estrate{gla del Parlamento para la Unién Europea” (8). Al dipu-
51 o francés, elfegldo en las listas del Partido Comunista italiang MaurIiJce
. ;werger, la n:us.lfla Comisidn le encargé el informe “sobre los ;)reparati—
Cos par_e:i 1:(1i 1;eumon con los Parlamentos nacionales sobre el futuro de la
- mu]m a (?ongreso Ffur'opeo”” (9). El cuarto Informe le fue solicitado
o par am;nltall)rmldemocnstlano italiano Emilio Colombo “sobre Ias orien
crones del Parlamento europeo relativas a .
1 ; un proyecto de constitucién
pcz:)rna~f Ia Ur'uon Europea (.1(_)). Ademds, durante los trabajos de las dos
oo erenc1a; tanto la Comisién como la Presidencia de] Consejo (luxem-
o guetsa y. olandesa en el primer y segundo semestres de 1991, respecti-
mente) informaron y debatieron en el seno del Parlamento sobre lo,
avances de los dos trabajos de revisién. i

Los Ministros de Asuntos Exteriores como Consejo de Asuntos

(6) Destaca especialmente el Informe He,
cs . rman sobre “la estrategia d i6
la Unidn Europea”, Doc. A2-375/88, adoptado el 10-10-1993. " GELTE e fa creacidu de

{7) Doc. A3-163/90.
(8) Doc, A3-166/90.
(9) Doc. A3-162/90.

(10) Doc. A3-165/90.
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Generales. garantizaron 1a coherencia en &l trabajo de las dos

. Conferencias. Los Estados miembros contribuyeron a la reflexién presen-
tando frecuentes v diversos informes. También los mismos Ministros de
Asuntos Exteriores nombraron un Grupo de Representanies personales
queé prepararon diversos estudios e informes. '

A partir de tantos esfuerzos de reflexi6n, la presidencia huxemburgue-
sa present6 en junio de 1991 up “proyecto de Tratado de la-Unién” que
sintetizaba los trabajos de las dos Conferencias. El Consejo Europeo de
Luxemburgo de 28 ¥ 29 de junio acepté el proyecto luxemburgués final

. en el Consejo Europeo de Maasiricht a finales de afio (11). A raiz de Ias

una nueva version el 24 de septiembre de 1991, Sin embargo, esta nueva
versin no ayuds especialmente en las negociaciones y el tiempo demos-
. 116 que se perdieron algunas semanas del escaso plazo que quedaba para

la discusién final por el Consejo Europeo, Este, en su.reunién de] 9 y 10
de diciembre de 1991 en la ciudad holandesa de Maastrichi, después de

agonicas discusiones que hacian temer lo peor, terming aprobando un tex-
10 que introdujo importantes modificaciones (12). '

Los acuerdos de Maastricht necesitaron todavia ser repensados, puli-

(11y Agence Europe, Europe Documents, p° 1722/1723, 5 juillet 1991; para las

Conclusiones del Consejo Europeo de Luxemburgo, vid. Rev. de Instituciones Europeas,
1991-3, p. 1063 y ss.

(12) Vid. el texto aprobado por el Consejo Burapeo de Maastricht e Agence Europe,
Europe Documents, n¢ 1750-1751, 13 décembre 1991 -texto sobre Unién Politica-; n*
E752/1753, 20 décembre 1991 -texto sobre Unién Econbmica ¥ Monetaria-.

El texto definitivo adoptado ¥ autenticado en Maastricht el 7 de febrero-de 1992 puede
verse en la Rev. de Institnciones Europeas, 1992-1, P. 319439 y en la Serie T (T-20) de
Gaceta Juridica, : :
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dos y articulados de manera ordenada. Esta labor se realizé entre.los me_'-
ses de diciembre ¥ eneo, de forma que la Conferencia Intergubernament:l
vol\}ié a reunirse en la;;_ciu'dad holandesa de Maastricht para la solempe
adopcitn y autenticacion del Atext_c') del Tratado de 1a Unidn Europea.el.dia
7 de febrero de 1992. Esta es, pues, la fecha oficial de aprobacién (distinta

~ de la de entrada en vigor) del Tratado de la Unién Europea,

En efecto, el Tratado prevé la fecha del 1 de enero de 1993 para la en-
trada en vigor, una vezise hayan.cumplimentado todos los requjsitos que
Ias Constituciones de cada Estado miembro prevén para la prestacion del
consentimiento de cada Estado a este tipo de Tratados internacionales y se
hayan depositado los doce instrumentos de ratificacién (13).

La revisi6n de los Tratados comunitarios exige, pues, la unanimidad
de los Estados miembros sobre los nuevos fextos, expresada por cada uno
de ellos conforme a sus genuinos sistemas de control democritico. En
consecuencia, esa unanimidad significa reciprocidad o paridad en relacién
con la atribucién del ejercicio de derechos 'de_soberania en favor de las
Comunidades Europeas (aunque con las peculiaridades acordadas para el
Reino Unido en relacién con la UEM y la politica social). '

IL LA ESTRUCTURA FORMAL DEL TRATADO DE LA UNION
EUROPEA

Si hasta ahora conocer y consultar e] Derecho originario comunitario
1o er una actividad sencilla y ficil debido a la existencia de una docena
de textos convencionales de cardcter “constitucional”, fruto de otras tantas
reformas de los Tratados fundacionales, el Tratado de. la Unifm Europea

(13) En el caso de Espafia, segiin el art, 93 de la Constifucidn, se-precisard la autoriza-
¢i6n por mayoria absokuta del Congreso en la votacién final del texto. . :
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(en lo sucesivo, TUE) complicard extraordinariamente la comprension y
el acceso al Derecho originario.

El TUE modifica ampliamente los tratados constitutivos vigentes (so- '

lamente el TCEE se ve alterado, entre modificaciones, adiciones y deroga-
ciones, en més de 160 disposiciones). Hace perder a la més conocida de
las organizaciones comugitarias, la CEE, la “E” de Econdmica, a fin de
responsabilizarla de la asuncién de un papel politico general en el proceso

de la integracidn europea emprendido hace cuarenta afios y én el que la

Unién Europea no es la meta sino una nueva eapa.

Pero ademds, el TUE da una nueva armazén al sistema de los Tratados
vigentes. El TUE envuelve a los Tratados existentes, sobre los que se
asienta, y estd redactado para ensartar, arfificiosamente, en un supuesto
corpus unico casi tedo el Derecho constitucional comunitario. Esto es una
absoluta novedad, pero de una absurda complejidad tal como se ha hecho

" articulando en letras del alfabeto, de las cuales tres (G, H, I} incluyen las
modificaciones a los Tratados constitutivos o repiten a veces fextos noi-
mativos de otras reformas para inseriarlos en el articulado de los Tratados
(ast, se rescatan articulos del Tratado de Fusién de 1965).

El sisterma resulta artificial y complicado, dejando en el aire numero-
sas dudas en cuanto a la operacién técnica de refundicién o consolidacitn

del derecho originario. Asi, las Actas de adhesion, que como es sabido

son Derecho originario, quedan fuera del TUR; algunos articulos del Acta -

Unica (los no derogados por el TUE como los arts. 1, 3 y 28) quedarian en
vigor sin posibilidad de insertarlos en los Tratados constitutivos, a dife-
rencia de una buena parte del Acta que fue redactada con la intencién de
insertarla en los Tratados. Otro tanto puede plantearse sobre las
Declaraciones y Protocolos que acompaiian & los Tratados fundacionales,
a los Tratados adoptados en las sucesivas reformas (como es el caso de las
Declaraciones anexas al Acta Unica) y las Declaraciones y Protocolos
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anexos al propio Tratado de fa Unién (14).

’ A pesat de la maraﬁft de Tratado que es, el TUE puéde sér compreﬁdi-
o mejor si se le asemeja a la arquitectura de un templo griege. O si acep-
tamos que es “un Tratado de Tratados™. ) . o

“Dif;oi;?il;:lsel:(:lo comp,r’ende el :T'itulo I del TUE donde se contienen las
comunes”, que utilizan letras para enumerar sus articulos;
son lo.s arts. A-F que’'se refieren a la constitucién de 1a Unién E ,
sus objetivos y sus elementos constitutivos. e

pea,
A continuacién vienen los pilares -comunitarios e intergubernamenta
les- sobre los que teposa la Unién (arts. G-K). Uno de los tres pilares e_
de_ c_arécter cc.Jmunitario (es decir, las tres Comunidades son, con gl res ets
debido, un pilar uno y trino). O también si se prefiere mz';s dfica onte
hay “tres” pilares comunitarios y dos intergubernamentales prficamente

i F_En efecto, Frl_edm.me el art. G se introduce el Titulo II que aﬁastra fras
e si las modificaciones al articulado del Tratado de la Comunidad
Europea’(en adelante, TCE). Asf pues, con toda la fuerza que a veces tie-
Een IO,S s‘unbolos, se le hace perder a fa CEE su adjetivaciéln sesgada de

econdmica”. Junto a las modificaciones hechas en Maastricht aIgTCEEe
el texto que estard en vigor en‘el futuro incluird, como ya he sefialad ,
preceptos “repescados” de anteriores reformas y que por tanto quedar;r.:

(14) Leo Tindemans se hace eco jo si

. C sobre el comple itari irti

diante unas palabras de Raymond Aron, “qu . rlJ , Slet?l'ﬂa o 00 pouds mmneta s

bueds comprendor o funs » “que cuando ¢l civdadano no puede respetar o ne
p T ¢ damento de las instituciones, el pais estd en peligro” (en L'Union

enropéenne aprés Maastricht, J. ée d’ i i
Brtelle 19095 o 4ty ournée d’Etudes, 21 février 1992, Ed. Univ. Libre de

ﬁala:\bl:andagdo en la misma idea, en ese mismo cologuio, Chr. Ti:nmenﬁans ironizé al se;-
que cada vez més ¢l derecho comunitario se convierte en un “paraiso para los juristas”

(p. 55).
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refundidos en este TCE; también, se derogan y quedan sin contenido algu-

nos preceptos, Pero no se core toda la niumeraci6n a fin de salvaguardar

todo un conjunto de preceptos medulares sobre los que se asienta una s6li-

da practica y una interpretacion jurisprudencial bien sedimentada (15).

Dada la mieva estructura formal del TUE, con un basamento final comiin,

el TCE ha sido despojado de los preceptos relativos al procedimiento de

revisién, de adhesiones, de entrada en vigor y depdsito de los instrumen-

tos, etc. Claro que en el texto refundido o consolidado se afiadirdn, junto a
los anteriores Protocolos, anexos y Declaraciones que puedan seguir en

vigor, los nuevos que afiade la reciente revisién. o I

(15) Se consideran disposiciones basicas, por ejemplo, el art. 4 sobre el sisteina institu-
cional, el 4tt. 5 sobre la cooperacién leal, los atticulos que inician la regulacién de cada
Institucién (en ¢l caso del Tribunal de Justicia, ademds los preceptos propios de cada recur-
50} 0 los 6rganos auxiliares, ¢l art. 189 sobre el sistema de fuentes, el art. 228 y 238 sobre los
acuerdos internacionales, el art, 235 sobre la extensién de las competencias comunitarias,

etc.

- Bl respeto-por la nimeracién de preceptos claves de la construccidn corunitaria hace
" que Ta cita de los artfculos de los fratados, especialmente del TCE, sea muy complicada aho-
ra y en el futuro. Los preceptos citados han mantenido su numeraci6n a pesar de las conti-
nuas reformas; sin embargo, el TUE no ha respetado la numeracion del art. 7 CEE relafivo al
prifcipio de no discriminacin ‘por razén de’la nacionalidad, que pasard en el TCE a ser el
att. 6. También el art. 8A introducido por el Acta Unica-para lanzar el objetivo del mercado
interior en, el plazo maximo del 31 de diciembre de 1992, de gran actualidad en estos afios,
aunque sin la aniigiiedad ni el bagaje jurisprudencial del principio de ne discriminacitn, ba
sido objeto de cambio, pasando a ser el art, 7A del TCE.

Otra de las consecuencias del sistema de las revisiones graduales (como ya sucediera
con 1a reforma del Acta Unica) es que hay determinados articulos del TCE que aun pertene-
ciendo a diferentes titulos y.capitulos tienen un mismo nimero (p.e., art. 130} aunque obvia-

mente diferentes letras. Como muestra baste una disposicién: el art. 130 es ¢l nuevo marco .

jurfdico de 1a nueva competencia comunitaria en “jndustria”; los art. 130 A hasta el 130 E ti-
gen la cohesién econdmica y social; la investigacién y desarrollo tecnolbgico ccupan los
arts. 130 F hasta el 130 P; €l régimen de medio ambiente se articula det 130 R al 130T, y
como todavia hay mds letras en el abecedario, la competencia de cooperacién al desarrollo
ocupa los arts. 130 Uhasta €l 130 Y, Pero los redactores-del Tratado no se atrevieron a utili-

zar un “art, 130 N, Lastima... e
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- El .siguiente. pilar comunitario (o dentro del pilar. inico -comunitario)
introduce, mediante el art, H (Tit. IfI), las modificaciones acordadas al
Trsttado dfa la Comu_nldad Europea del Carbén y del Acero; el cual se
verd también desprovisto de Ias consiguientes. disposiciones finales. -

]-31t T}’tulo I}Y del TUE y a su vez art. L es la tercéra .de las coylu‘mn-as -czo;.
munitarias: ahi se contienen las modificaciones que se i i -
Tratado CREAURATOM. que se insertardn en el

El TUE también hace reposar la Unin sobre bases de cardcter .intergu-.
bernamental. Una de las columnas intergubernamentales es el art. J (Tit‘
V) que comprende la “Politica Exterior y de Seguridad Comiin” -en Ic;
sucesivo, PESC- (16). Su antecedente normativo es el actual art. 30 del
Acta Un;cza Europea, que quedard derogado como casi toda el Acta Unica
{(a e'xcepmén de aquellos preceptos del AUE que fueron redactados para
ser insertados en los Tratados CECA, CEE y EURATOM).” o

El segun(!? pilar intergubernamental de la Uni6n sers (art. K, Tit. Vi)
le} Cooperacién en los ambitos de la justicia y de los asuntos de inte-
rior. : R '

Finalmente, el “templo” de 1a Unién (17) tiene un basamento consti-

tuido por el Titulo VI, “Disposiciones finales” que comprende de los

arts. L a S: es decir, un procedimiento dnico de revisién y de nuevas adhe-

) (16) El art. J con}p.r?nde a su vez once articulos que se citan como art, 1.1, 1.2, 1.3 etcr
al igual que 1a dllsposmmn siguiente, el art. K da pie a los arts. K.1, K.2, K.3, K4 ’ctc ,(arti.:
culos que nada tenen que ver con las clases de competicidn deportiva de rem:)). o

i (17) Aunque en los meses previos a Jos acuerdos de Maastricht 1a Comisién no era parti-
arfa ;ic la estr.u’ctura fie‘l TUE segiin el modelo de un templo griego, éste acabt imponiéndo-
g en la redacci6n definitiva. La otra alternativa, preferida del Presidente Delers, era la figura

del drbol: la Unién Europea serfa el tronco vigoroso del que brotarfan diferentes ramas, las

comunitarias y las intergubernamentales. '
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siones, derogaciones, entrada en vigor, etc.

En el terreno practico quiere decir que el TUE arrastra y envuelve por
definicién las estructuras comuiitarias e intergubernamentales, dotandolas
"de un marco institucional dnico, lo que sin duda es progresivo, asi como
el hecho de que lo intergubeinamental pueda transformarse en comunita-
rio (pero sin permitir pasarelas para hacer el camino a la inversa, segiin
establecen los arts. B y M) y de un “frontispicio” y de un “basamento” co-
munes, es decir de disposiciones comunes.

En definitiva, las modificaciones que introduce el TUE estén redacta-
das para ser trasvasadas o insertadas en los articulos de los tres Tratados

fundacionales. También recupera, y en algunos casos modifica implicita-

mente, disposiciones de otros Tratados que completaron o modificaron a
los fundacionales y las inserta en una contradictoria -inica y plural- es-
tructura normativa. El TUE y los Tratados constitutivos de las tres
Comunidades Europeas se encuentran entrelazados y no pueden ser apli-
cados ni interpretados aisladamenie.

" IIL. LA UNTON EUROPEA. CARACTERES GENERALES
A.- IDEA Y REALIDAD

Mediante el Tratado de la Unién Buropea los Estados miembros de las
Comunidades Furopeas “constituyen entre si” una Unién Europea (ast.
A).

El concepto de una Unién Europea se remonta casi a los oifgenes mis-
mos del proceso de la integracién (por ejemplo, la propuesta del ministro
- francés, Aristide Briand, ante la Sociedad de las Naciones, 1929); pero,
sin perjuicio de esos origenes algo lejanos y conceptualmente distintos, el
objetivo de transformar cualitativamente el tipo de relaciones emprendi-
das a través de las organizaciones comunitarias creadas en 1951 y 1957 se
puede situar en los afios setenta. Entre los documentos comprometidos
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con ese objetivo cabe recordar el Informe Tindemans sobre la Unidn
Europea, solicitado por el Consejo al entonces presidente del Gobierno
belga y presentado en 1975 (18). Su examen por el Consejo Europeo dio
lugar a la Declaracién de La Haya sobre la construccidn progresiva de la
Unidn Europea de 30 de noviembre de 1976 en la que ya se pefila nitida-
mente que la Unién Europea “se construird progresivamente consolidando
y desarrollando lo ya adquirido comunitario, pudiendo servir los tratados
existentes como base a nuevas politicas” (19). Como aquel Informe, otros
muchos se sucedieron desde Jas distinas Instituciones sobre los progresos
que anualmente se realizaban “en la perspectiva de la Unidn Buropea®.
Esa referencia tenfa un mero valor politico, sin concrecién juridica alguna
y sin alusién a la misma ni en el predimbulo ni en el articulado de los
Tratados constitutivos.

La Declaracién Solemne sobre la Unién Europea, adoptada por el
Consejo Buropeo el 19 de junio de 1983 en Sttutgart (20), incluye en el ti--
tulo dicha denominacién v en su texto se hacen varias referencias que si-
tiian la idea de sintesis a la que responde la Unién Buropea: los Estados
miembros estin decididos a alcanzar mediante la Unién BEuropea “una
concepcién comiin, global y coherente”. El nicleo de la Unidn Europea
en los afios setenta y primeros afios de los ochenta se situaba exclusiva-
mente en las Comunidades Europeas; se progresard en la via de la Unién
en la medida en que se desarrollen y se profundice en las politicas existen-
tes y se elaboren nuevas politicas en el marco de los Tratados de Parfs y
de Roma. La Uni6n en 1983 era exclusivamente comunitaria.

También el 'proyecto de Tratado de la Unién Europea adoptado ﬁor el

(18) El Informe Tindemans puede consultarse en la Rev. de Instifuciones Europeas
1976-2, p. 583 y ss.

(19) Bol. CE 11-1976, p. 103.

. -~ -(20) Vid. texto en Rey. de Instituciones Europeas 1983-2, p. 729 y ss.
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Parlamento Europco ¢l 14 de febrero de 1984 incidfa de nuevo en la cons-

- titucién de 1a Union Europea basada en las Comunidades Europeas, €l sis-
tema monetario europeo ¥ la cooperacién politica'y en la necesidad-de -

afirmar su identidad (21).

 El Acta Unica Europea de 1986 (en vigor desde el 1 de ]u]lo de 1987)
ha sido el pnmer texto de Derecho originario que recoge el objetivo de la
Unién Buropea y lo hace en'el. primer parrafo de su Predmbulo: “anima-
dos por la voluntad de proseguir la obra emprend1da a partir de 16s

Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y de transformat el

conjunto de las relaciones entre sus Estados en una Unién Europea”. Sin

-embargo, no adoptan la decisién de constituir la Unién Europea Y, ade-

més, se introduce el pilar intergubernamental como una de las bases de la
Unién: por una parte, el pilar comunitario (CECA- -CEE-BURATOM) que
funcionard “con arreglo a normas propias” y, por otra, la Cooperacion
Europea entre los Estados signatarios en materia de politica exteridr.” Se
introdujo completamente separado del pilar comunitario (Tit. II} el pilar
intergubernamental de la Cooperacién Politica Eurcpea (CPE) en el Titulo
II1; constituyendo un verdadero Tratado dentro de otro Tratado. No habfa
pasarelas en el Acta Unica, pero la Unidn se perfilaba como un hibrido
politico. '

La decision de constitucién cobra realidad formal en el Tratado de la
Unidén Europea de 7 de febrero de 1992 firmado en Maastricht.

La Unién Europea nace bajo la idea de la progresividad que ha anima-
do al proceso de integracidn, de modo que el Tratado de Maastricht no es

la meta misma de la integracién sino “una nueva ctapa en el proceso crea-

(21) Vid. texto en Rev. de Instituciones Europeas, 1984-1, p. 351 y ss.,, yen JOCE C
77 de 19-3-84. Un espléndido comentario de aquel Proyecto de Tratadoe puede leerse en F.
Capotorti, M. Hilf, Fr. Jacobs y LP. ]acque Le Traité d’Union Européenne, Ed. Uan
Libre de Braxelles, 1985.
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dor de una Unidn”. Es una nueva etapa plagada de fechas “faro”: en 1996
la cita para el examen de los primeros pasos de la Unién y afrontar posi-
blemente Ia ampliacién (otra “revisién”).-y en 1997-1999 la moneda tnica.

B LA VOCACION FEDERAL DELA UNION

Pero el TUE no despe]a todaVIa la mcogmta del honzonte flnal de 1a
Unidn; quizds resulte todavia algo prematuro a pesar de los cuarenta afios
de integraci6n, establecer los contornos definitivos de la Unién, maxime
teniendo en cuenta las profundas turbulencias que sacuden al continente.
El propio Tratado establece un calendario preciso para la UEM y habra
que esperar a su plena realizacién hacia 1999 y a sus consecuencias inte-
gradoras. Entonces se hard Jmprorrogable Ia determmacxon del horizonte
final de 1a Unién. S

Ciertamente, el TUE ha perdido una buena-ocasién para definir la
orientacién politica de la Unidn al no mantener en su art. A la “vocacién
federal” de una Unidn cada vez mas estrecha entre los pueblos, tal como
aparecia en el proyecto luxemburgués y holandés (22). El reconocimiento
expreso del cardcter federal en el froatispicio del TUE hubiera sido muy
elocuente del compromiso politico que se estableceria entre los pueblos y
los Estados miembros de la Unidn.

La Uni6én mantiene la vieja retérica de una unién “cada vez mas estre-
cha entre los pueblos de Europa” sin definir sus planes maestros (23).

(22) Segiin D. Simon & Y. Gautier era probablemente inevitable que desapareciese, en el
texto definitivo, la referencia explicita a la “vocacién federal” de la Unién, en la medida en
que esta concesién semintica podfa evitar un bloqueo politico, habida cuenta las quere]las
teol@gicas suscitadas en ciertos Estados miembros (“Maastricht: progrés quantitatifs ou saut
qualitatif?”, en Europe, janvier 1992, p. 1).

(23) L. Tindemans critica amargamente ssa expresion pues podrfa significar una estruc-
tura méas centralizada que una verdadera federacién, afirmando que quienes no quisieron que
se mencionase la férmula federal se han equivocado torpemente (L'Union Europeenne
op.cit., p. 42).
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Ademis, la Union Europea no aparece mediatizada expresamente en
su'denominacién por el cardcter “politico” de la misma. Formalmente no
es'la “Uni6n Politica Eurcpea”, como rezaba el titulo de la Conferencia
intergubernamental para la reforma. Ni el t1tu10 del TUE ni su artlculado
recogen ese expresivo calificativo,

Asi pues, dos lamentables ausencias formales: la vocacién federal y el

car4cter politico de la Unién no consiguieron cristalizar, Sin embargo, no . -

debe dramatizarse por ello, pues la sustancia de la que se nutre este
Tratado es federal y, por ende, politica. No solo los preceptos iniciales (A
a I') estan a todas luces impregnados de la esencia y del método federal,
sino otros muchos de los Tratados CE, CECA y CEEA desde su funda-
cién. La UEM y cindadanta de la Unién y su status juridico es una buena
muestra de ello (art. 8 a 8D).

Claro que en compensacion a los dos calificativos que no han accedido
al texto del Tratado, los Estados miembros han hecho caer de la popular
CEE el adjetivo “Econémica”, clarificando y reforzando la nocién pura de
“Comunidad” en ¢l sentido de ser “un estado del espiritu” como evoca el
concepto de Comunidad. Ademds, se necesitaba clarificar [a verdadera na-
turaleza y finalidad politica del proceso de unificacién en torno a la més
importante de las tres organizaciones y facilitar asf un anclaje coherente a
la creacién de la ciudadania curopca (24).

C.- LA CARENCIA DE PERSONALIDAD JURIDICA INTERNACIT ONAL
DE LA UNION

Finalmente, la Unién Europea no es una nueva organizacidn interna-
cional. Los Estados miembros no han querido que posea personalidad ju-

(24) Para 1.V. Louis el conjunto del Tratado de la Unidn justifica plenamente la desapa-
ricién del adjetivo “econdémico” en el ait. 1 del Tratado (“Les accords de Maastricht. Un pre-
mier bilan”, Rev, du Marché Unigue, 1991-4, p. 6).
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ridica internacional. Las tres organizaciones internacionales existentes, la
CECA, la CE y la CEEA o EURATOM, conservaran por separado su ca-
récter de sujetos de Derecho internacional (art. 6 CECA, 210 CE y 184
CEEA). Se ha dicho que esto significa que las Comunidades Europeas
permanecen institucionalmente separadas de la Unién, aunque con los
vinculos que establecen las disposiciones comunes (arts. A-F) y las dispo-
siciones finales (arts. L-S) del TUE; gréficamente se dice que son un com-
partimento separado dentro de la Unidn (25).

Sin embargo, el proyecto del PE de 1984 acordaba personalidad juridi-
ca internacional a 1a Unidn. Esto hubiera sido mds coherente con el objeti-
vo definido en el art. B de reafirmar su identidad en el 4mbito internacio-
nal. Se ha puesto de relicve esta laguna en {a propuesta posterior del
Gobierno alemin de disponer de Embajadas comunes de la Unién en los
nuevos Estados resultantes de la antigra URSS: como se ha seiialado, no
podré realizarse esa idea en tanto la Unién no disponga de personalidad
juridica y pueda concluir los correspondientes tratados (26).

Al no poseer la Union Europea personalidad juridica internacional se
plantea su identificacion, su naturaleza; parafraseando a los fil6sofos cla-
sicos podriamos decir que es un ente de la razén con fudamento in re,
Ciertamente, lo tangible son las tres Comunidades europeas. La Unién
Europea es una idea de sintesis, es Ja concepcién comin, global y cohe-
rente de un proyecto cuya realizaci6n plena debera proseguirse. La indefi-
nicién juridica y politica muestra que la construccién politica sigue abierta
¥y €8 un inmenso campo de experimentacién politica en torno a la intensifi-
cacién de las relaciones de solidaridad y a la integracién entre los pueblos

-y los Estados. Un parafso no sélo para los juristas sino también para los

(25) CMLRey 1992-2, p. 201-202.

(26) P. Ver Loren van Themaat, “Les défis de Maastricht. Une nouvelle étape importan-
te, mais vers quels horizons?”, RMIC 1992, mars, n® 356, p. 206.
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pohtologos
IV FUNDAMENTOS Y OBJETIVOS

La Umon 56 funda sobre las tres Comumdades Europeas existentes,
que mantienen asi su caracter rector o medular del proceso integrador. Y
se completa, en su actual estadio de evolucion, por “las politicas y fom_las
de cooperacién establecidas” en el TUE. Esta referencia alude a la politica
exterior y de seguridad comniin entre la Unién y sus Estados miembros y
a'la cooperacién en los &mbitos de la justicia y de los asuntos de interior
entre los Estados miembros. Una y otra estdn al margen del sistema juri-

 dico propio de las Comunidades, aunque participan parcialmente del siste-
ma mstltucwnal (excepto del control _]unsdlccmnal) '

De ahi que los obJetlvos de la Uhién esten relacmnados con los pllares
sobre log que se sustenta. : _

A.- DE CARACTER ECONOMICO
'-Un pﬂmer objetivo amplio y bien intencionado, pero muy dificil de

asegurar, es el relativo a la promocién del “progreso econémico y social
equilibrado y sostenible”. Los medios que conducirén -desde luego no por

inercia- a ese objetivo serén varios y muy precisos: la creacion de un espa-

¢cio sin fronteras, el cual se sirve de toda una panoplia de principios y re-
glas sobre libre circulacién expresados en el fundacional Tratado de Roma
y que desde 1958 se han venido aplicando y se han completado por el
Acta Unica de 1987. También el fortalecimiento de la cohesion economi-
ca y social, mediante una politica reformulada y dotada de mds amplios.y
compulsivos instrumentos de accién, y el objetivo del establecimiento de
una Unién Economica y Monetaria. :

Las disposiciones sobre la UEM son un verdadero salto cualitativo en

la integracién europea; es el desarrollo mas espectacular e innovador lo-
grado en Maastricht con un potencial unificador que ahora somos incapa-
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ces de sofiar. Ademds, el titulo VI del TCE (art, 102 A hasta el 109 M y.
. diversos protocolos) estd plagado de actuaciones concretas, de referencias

a datos o criterios objetivos y de un calendario preciso (con otra fecha mi-
tica -1999- que sera otro revulsivo) con objetivos tangibles cuya consecu-
cion lleva a nuevas y definitivas etapas a disponer en su momento de una
moneda tmica (27). -

B.- LA CIUDADANIA EUROPEA

Un segundo objetivo ligado a la Comunidad Europea es la creacién de
una ciudadania europea y a tal fin reforzar la proteccién de los derechos e
intereses de los nacionales de sus Estados miembros (28). Esa ciudadania
no s6lo no es excluyente de la condicién de nacional de un Estado miem-

bro, cuya determinacion sigue siendo de competencia soberana de éste, -

sino que es su condicién sine gua non. Esta nocién de ciudadano de la
Uni6n trae a la memoria el recuerdo de la ciudadania romana o figuras
mas proximas como la ciudadania reconocida por el imperio britanico; la
ciudadania europea es un complemento y no un sustituto de la nacionali-
dad. El cindadano de la Unién deja de ser formalmente un extranjero, aun-
que privilegiado por un estatuto semejante al nacional, y pasa a compartir

(27) A la dindmica creada por el Acta Unica se aﬁade, como ha sefialado I. Delmoly,
“una fecha faro ha sido fijada y se ha evitado la cléusula opting out generalizada™
(“L*Accord de Maastricht”, Rev. des Affaires Européennes, 1992-1, p. 75).

Vid. en este mismo niimero monogrifico el articulo de Manuel Conthe sobre la Unidn

-Econdmica y Monetaria (D-17).

(28) Vid. en este mismo mimero monografico el articulo de Diego J. Lifidn sobre la ciu- _

dadanfa de [a Uni6n {(D-17).

Sobre los problemas constitucionales suscitados en Espafia me he pronunciado en “La
reforma constitucional en Espaiia: los tratados internacionales {arts. 93 a 96 de la CE).
Especial referencia a la ciudadania europea”, en el Congreso sobre La reforma constitucio-
nal, Logrofio, 28, 29 v 30 de abril de 1992 (en prensa). o :
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como tal ciudadano, independientemente de la actividad economica, un
conjunto de derechos y libertades, incluido el derecho de sufragio activo y
pasivo en las elecciones municipales y europeas, garantizados por un sis-
tema jurisdiccional tmico.

Claro que en esta materia la innovacién esta en algunos derechos nue-
vos, los de carécter politico (elecciones municipales, europeas, acceso al
Defensor del Pueblo europeo y la proteccioén diplomética y consular con-
dicionada a una red de convenios internacionales). Como es sabido, aun-
que con bases juridicas diversas, el derecho de libre circulacién y residen-
cia, independientemente de la actividad econdmica, ya venia siendo
regulado por un conjunto de normas de derecho derivado. -

Lo que ocurre s que ahora el estatuto de ciudadano de 1a Unién cobra
una dimensién politica evidente: de un lado, la Comunidad Europea deja

de apostillarse “econdmica” y es obvio que nadie es ciudadano de un gran..

mercado; de otro, los nuevos derechos politicos (arts. 8 Ba 8 D TCE) y el
establecimiento de la UEM (la moneda tnica) permite reconocer que la
integracién econdmica estd concluyendo y nos adentramos en la integra-
cién politica. Ademds, esa ciudadania es dindmica y evolutiva de modo
que se podran desarrollar y ampliar los derechos de los ciudadanos a otros
distintos de los regulados en el TUE.

C.- LA PESC

Otro de los objetivos mas deseados, al menos por grandes corrientes
de opinion, es el expresar la identidad de la Uni6n en ]a arena internacio-
nal mediante la realizacién de una politica exterior y de seguridad comun
(PESC), que pueda conducir en su momento a una defensa comin (29).
Las puevas variables politicas y militares que han aportado los cambios en

{29) Vid. en este mismo niimero monegréfico el articulo de Luis Ignacio Sanchez
Rodriguez sobre la politica exterior y de seguridad comin (D-18).

32

El Tratade de Unidn Europea: andlisis de su estructura

el Este han hecho perder influencia a las alianzas militares y estin permi-
tiendo las condiciones previas para abordar un genuino sistema europeo
de seguridad. Europa se perfila como un poder hegeménico y de su dina-
mismo economico debe extraer consecuencias politicas: debe articular una
politica exterior y de seguridad desde la coherencia y 1a unidad.

Sin embargo, resultan bien evidentes las indefiniciones y, mds todavia,
Ias contradicciones en el &mbifo exterior. Todavia los Doce no son cons-
cientes de que comparten intereses esenciales y que éstos deben ser defen-
didos de manera conjunta. Algunos Estados no ven més lejos de sus inte-
teses inmediatos de expansionismo politico y econdmico sobre sus
antiguas esferas de influencia (intereses que coinciden con los que sostu-
vieron a finales del siglo pasado y hasta 1945), atin a costa de destruir la
unidad de otros paises y de poner en peligro la estabilidad misma de todo
el continente y, por ende, de la Comunidad Europea misma.

La PESC es més un catilogo de aparentes buenas intenciones con un
ambicioso marco juridico-institucional a su servicio. Esta politica se pro-
yecta como comnin de la Unién y sus Estados miembros -y no como co-
munitaria- a la que estardn asociadas algunas Instituciones (la Comisién,
el Consejo y ¢l Parlamento Europeo v, eventualmente, el Tribunal de
Cuentas (30)), con capacidad para acordar acciones comunes por mayoria
cualificada. Sin embargo, los objetivos y los mecanismos de la PESC en
el art. J del TUE son insuficientes para saber atin como se reaccionard a
los desafios actuales y futuros; la PESC tendra que hacerse; en definitiva,
el marco juridico-institucional no reemplaza a la voluntad politica.

(30) Sorprende que tanto en relacién con la PESC como con la cooperacién judicial y
policial no se haga referencia a que las disposiciones sobre el Tribunal de Cuentas sean de
gplicacién a los dmbitos citados, (lo que si se hace respecto del Consejo, la Comisidn y el
PE), habida cuenta que ¢l Consejo puede decidir que Jos gastos operativos ocasionados por
la ejecucién de la PESC correrdn a cargo del presupuesto de las Comunidades (art. J.11 y
K.8). Si asi se decidiese entonces el Tribunal de Cuentas tendria que ejercer plenamente sus’
competencias segin el Tratado CE.
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- Enfre las interferencias que lo intergubernamental (o coﬁfederal) ‘pue-
de ocasionar en lo comunitario (o federal) hay que sefialar la vinculacién
que se establece entre la competencia externa de la CE (lo comunitario) y

la PESC (Jo 1ntergubemamental) la Unién velard por mantener la cohe-.

‘rencia de la accién exterior (art. C), de modo gue las relaciones exteriores
comunitarias tengan en cuenta los objetivos de la Unidn y las orientacio-
nes politicas generales que definird el Consejo Europeo. Se obsérva una
subordinacién de la.politica exterior comunitaria (la competencia econd-
mica externa) a la PESC. Ciertamente, esto no es novedoso; ya el sistema
de cooperacion politica hacia depender de los-acuerdos. logrados-en su
seno las correspondientes consecuencias normativas que-se adoptaban en
el seno de la CEE. Asi, el Consgjo de cooperacién politica decidia las san-

ciones y el Consejo CEE:adoptaba la. suspensmn de los acuerdos con el

Estado tercero sancionado,

_Es obvio quei esa subordinacién de lo politico alo juridiéo eﬁ-la poiiti—(

ca exterior ¥ la exclusion- del confrol jurisdiccional sobre las decisiohes |
que tome el Consejo en el dmbito del art. J ponen en duda la nocidn de:

una Comunidad de Derecho, hasta el punto de no prever la posibilidad

de solicitar dictdmenes al Tribunal de Justicia (como si sucede en el siste--

ma de Naciones Unidas). También es reprochable la insuficiencia de los
logros en esta materia dado que varios Estados que hacen gala de su neu-
tralidad en la Constitucion (Austria, Finlandia, Suviza...) habian solicitado
0 tenfan intencion de solicitar su.adhesion a las Comunidades Europeas.
Una vez sean miembros serd imposible acordar una verdadera politica_co-
min (y menos aiin comunitaria) de seguridad-y defensa. O el TUE se re-
forma antes de 1996 o la construccién politica europea se vera paralizada
definitivamente (incluso, jdinamitada por los neutrales?). .

D.- L4 COOPERACION JUDICIAL ¥ LOS ASUNTOS DE INTERIOR
El cuarto objetivo de la Unién es desarrollar una cooperacion estrecha

en el ambito de la justicia'y de los asuntos de interior. Este ob]etlvo se
vincula a otro de los pilares sobre los que se fundamenta la Unién. Se de-
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sarrolla su marco juridico-institucional en el art. K del TUE (la K ;de kaf-

kiano? atribuida a la cooperacion judicial y policial es casual pero no
exenta de ironia). Esta cooperacién se regula por vez primera en el
Derecho originario; pero no es “una cooperacion novedosa va que los
Ministros de Justicia y de Interior venian aproximando sus posiciones y
cooperando en el semiclandestino “Grupo de Trevi”. Lo que se hace en'el
TUE es que se legalizan esas opacas renniones de los Ministros de Interior
v de Just1c1a v se hacen emerger a la qu publica en &l TUE (3 1)

E.- LA DEFENSA DEL ACER Vo coM UNITAR[O Y LAS PASARELAS
DE DIRECCION UNICA

El quinto de los objetivos, al que sirven los pilares comunitarios de la
Union y también en alguna medida los pilares intergubernamentales, es el
mantenimiento integro del acervo comunitario y su desarrollo futuro. Es
bien evidente que después det TUE y su Protocolo sobre Politica Social y -
el Acuerdo anexo a Once Estados no se puede hablar del acervo comuni-
tario comno un todo. Se plantearé si los nuevos Estados miembros deberan
verse sometidos al Acuerdo a Once o al Protocolo que excluye al Reino
Unido de las nuevas normas soeiales. Sin duda, la interpretacion de la po-
litica social a Once por el Tribunal de Justicia sera esperada con expecta-
cidn.

. Ademas, desde la perspectiva constitucional e internacional el princi-
pio de reciprocidad que rige la atribucién del gjercicio de derechos de so-
berania se ha quebrado por vez primera y sus consecuencias juridicas son

~ impredecibles. También se habla del dumping social que podria hacer el

Reino Unido y la posibilidad de adoptar medidas de defensa comercial
por parte de los Once Estados.

(31} Vid. en este mismo nimero monogréfico el articulo de Juan de Miguel Zaragoza y
Alejandro-Blanco de Castro sobre el titulo VI del Tratado de la Unién: Cooperacién en asun-
tos de justicia e interior (D-18),
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No basta preservar el conjunto de realizaciones logradas en més de
cuarenta afios, lo que es importante, sino desarrollarlo en Ia perspectiva de
que “las politicas y formas de cooperacién” (lo extracomunitario, -la
PESC vy la cooperacion judicial-) deberin ser revisadas para asegurar su
eficacia. Parece deducirse el cardcter provisional o temperal de los pila-
1es intergubernamentales (aunque tampoco les es afeno lo comunitario) y
predecir su progresiva incorporacién a los mecanismos e instituciones co-
munitarias. En definitiva, solo limitadamente pueden admitirse procedi-
mientos intergubernamentales. El recorrido de los pilares interguberna-
mentales tiene que desembocar en el seno comunitario: el primer examen
serd en 1996, conforme a Ja reforma prevista en esa fecha. Luego, al esta-

blecerse la obligacién de mantener lo comunitario, en ningin momento

las Comunidades pueden diluirse hacia lo intergubernamental; come ha de
desarrollarse lo comunitario habra de impulsarse el acercamiento de lo in-
tergubemnamental a los mecanismos comunitarios. Ademéas de esta clausu-
la general del art. B (y la del art. M reiterando el respeto por el acervo co-
munitario), aparecen ya previstas “pasarelas™ concretas en los arts. 100 C
(TCE) v K.9 (TUE) (policia y justicia) (32).

Estos cinco objetivos se presentan con muy diferente intensidad pero
obsérvese que 1a Union asume responsabilidades en clasicas fimciones re-
galianas de Estado: espacio econémico unificado, moneda tnica, justicia,
policia, fronteras, diplomacia, defensa (33).

(32) Sefiala J.J. Kasel, en el colequio de Bruselas, que enrazon de la ambigiiedad de 1a es-
tructura de la Unidn y especialmente de su estructura institucional, ha sido muy importante que
los autores del tratado de Maastricht hayan logrado aislar el primer pilar de [os ofros dos (lec.
cit., p. 52). En el mismo coloquio P. de Schoutheete de Tervarent hablé de una doble logica
parcialmente contradictoria: una ldgica scparadora, que acenta la distincién entre los pilares,
la especificidad de los procedimientos, la naturaleza juridica diferente de los actos. Y una logi-
ca unificadora que acentia la unicidad del marco institucional, Ia exigencia de coherencia, las
pasarelas v la evolucién hacia una ampliacién de las competencias de la Comunidad (p. 30).

(33) También para los editores de la CMLRev con los nuevos elementos sustantivos de
la Unién, los elementos tipicamente federales han irrumpido en el Ambito de 1a Unidn (loc.
cit. p. 200). Igualmente 1.J. Kasel afirmé tener la impresién gue, después de Maastricht, to-
dos los ingredientes de un Estado verdaderamente federal existen (E°Union Eurupeenne vy
op. cit., p. 37).
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V. LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA sSUS- ESTA-

DOS MIEMBROS Y SUS PUEBLOS

Ya he sefialado como la versién definitiva del TUE no retuvo la men-
cion expresa a la vocacion federal de la Unidn, la cual fue canjeada por la
expresidn mas clasica y reiterada “de una Unidn cada vez més estrecha
entre los pueblos de Europa, en la cual las decisiones serdn tomadas de la
forma mas préxima posible a los ciudadanos”. En la primera parte del pa-
rrafo, se mantiene la amplitud de la referencia a los pueblos enropeos y no
como serfa més riguroso a los pueblos de los Estados miembros. Esta l-
cencia politico-literaria tiene mas sentido en un momento histérico en
que, como recuerda el Predmbule del TUE, la division del continente ha
tocado a su fin y se necesita sentar unas bases firmes para la construceidn
de 1a futura Europa. La Unién no es una fortaleza cerrada y muestra su
disposicidn a compartir ¢l proyecto de integracion: la posibilidad de la
ampliacién de la Unién de los Doce ha estado presente en Maastricht, .
aunque se haya reservado para los préximos afios la solucién a los proble-
mas de estructura que la ampliacién a 16 6 20 Estados puede originar. Y
no cabe duda que la unién cada vez mas estrecha de los pueblos de los
Doce contribuye a ese fin.

En la segunda parte, relativa a la proximidad de la toma de decisiones
a los ciudadanos, emerge con claridad el halo federal que impregna al
TUE. Las decisiones en la Uni6n deben adoptarse en las esferas mas cer-
canas al problema mismo, en alusion al principio de subsidiariedad, prin-
cipio medular de los sisternas federales. El propio PreAmbulo, en uno de
sus dltimos parrafos reproduce parte del art. A (“creacién de una unién
cada vez...”) y completa con claridad que las decisiones se tomarén de la
forma maés préxima posible a los cindadanos, “de acuerdo con el principio
de subsidiariedad™. A este principio regulador de las relaciones entre la
Unién y sus Estados miembros y sus pueblos me referiré mas adelante.

.De nuevo, los pueblos salen a la escena de la Unién al confiarse a ésta
la misién de organizar de modo coherente y solidario las refaciones entre
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- los stados miembros y entre sus pueblos (art. A). Pero esta mision no es
exclusiva de la Union y mas parece destinada a perderse entre una fraseo-
logia grandilocuente. o

Sin embargo, especial interés tiene en la articulacion de unas relacio-
‘nes estrechas entre la Unién y sus pueblos el compromiso de la Unién por
el respeto a la identidad nacional de sus Estados miembros (art. I).
Hasta ahora no se habia producido-en un fexto normativo una declaracién
semejante y tiene especial valor en una época de explosion irracional de
los nacionalismos dentro y fuera de la Europa comunitaria (34). La perso-

nalidad politica, lingiiistica, étnica y cultural de cada uno de los pueblos -

de la- Unidn tiene cabida dentro de ésta. Quizas en este punto hubiera-teni-
do mas sentido atribuir ahora a la Unién aquella misién de dar coherencia
e inspirar solidaridad entre los Estados y sus pueblos en la medida en que
es constatable que la pertenencia a Ta Comunidad y el sentimiento de lo

europeo permite diluir las asperas relaciones en el seno de algunosl

Estados miembros.

También debe resaliarse que la identidad nacional en lo politico tiene
un limite: los Estados miembros habran de estar dotados de gobiernaos
que se basen en principios democriticos. Fsta es una exigencia para po-
der ser miembros y permanecer en la Unidn y es otra forma mas de regu-
lar de manera concreta las relaciones entre los Estados miembros y sus
pueblos. Pero una vez mas nos encontramos con una declaracion codifica-
dora de vna condicién que hasta ahora habia estado implicita en la vida
comunitaria o, que incluso, se habia explicitado. para los Estados del Sur
con ocasion de Jas ampliaciones de 1981 v 1986. Ahora es una condicién
expresa para todos: ;se estaba pensando en las recientes e inestables de-
meocracias del centro y este europeos? Adviértase que no se exige unica-

(34) Vid. Anthony D. Smith, “National identity and. the idea of European unity”, e
International Affairs, 1992-1, 1. 55-76; cste autor pone de relieve que Ja * “cultura eu.ropea
se mueve entre el revival nac1onahsta y las aspiraciones globales culturales
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mente gobiernos democraticos en relacién con su origen (elegidos por su-
fragio universal y libre) sino que es una condician mucho mas amplla Te-
ferida al ejercicio del poder: que nuestros sistemas se basen en los' princi-
pios democraticos (preeminencia del derecho, respeto a los derechos
fundamentales respeto y proteccmn de las mmonas ete.)..

En esta 11nea de reforzar el carécter democratlco de la Umon v, de
paso, garantizar el pluralismo politico en cada Estado miembro cabe inter-
pretar el art. 138 A del TCE dedicado a reconocer formalmente el papel
que juegan los partidos politicos a escala europea mediante su contribu-
cién a la formacion de la conciencia europea y a expresar la voluntad de
los ciudadanos de la Umon

. Otro gje basico de las relaciones del tnangulo federal es el compromi-
so de la Unién de respetar los dereches fundamentales. Aunque searei-

terativo, el art. F.2 es otra codificacién del acervo comumitario; mas exac-’

tamente es acervo jurisprudencial. Ese compromiso ya se establecid, casi
en los términos en que se recoge en esa disposicién, por el Tribunal de
Justicia en la sentencia Nold de 1974 y se ha reiterado y aplicado en nu-
merosos asuntos posteriores (35). Asf pues, el TUE consagra solemne-
mente los “patrones” normativos que €l Tribunal venia exigiendo desde
1974 a los actos de las Instituciones so pena de nulidad: todo acto comu-
nitario para ser conforme a Derecho debe respetar los derechos fundamen-
tales tal como se garantizan en el Convenio Europeo para la Proteccién de
los Derechos Humanos de 1950 y tal como resultan de las tradiciones
constitucionales comunes a los Estados miembros como Principios gene-
tales de Derecho comunitario. Como es sabido, esta proteccién jurisdic-
cional que viene garantizando el Tribunal de Justicia se vi6 fortalecida por
la Declaracion Comun del Parlamento, del Consejo y de 1a Comisién de 5

(35) TICE, sentencia de 14-5-74 (Nold, 4-73), Rec. 1974, p. 491 y ss.; para otras senten-
cias sobre proteccion de derechos fundamentales véase mi obsa Derecho comunitario euro-
peo y Derecho espafiol, Tecnos, Madrid, 2a ed., 1987, p. 155-164. :
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de abril de 1977 (36) en la que se expresaba su compromisb-de respetar
aquellas pautas normativas en el ejercicio de sus competencias y en el

. cumplimiento de los objetivos de las Comunidades Europeas.

Asi pues, el respeto a los derechos fundamentales ya formaba parte del
Derecho comunitario y tenfa y tiene una sélida garantia jurisdiccional con
independencia de Ia declaracién constitucional que hace el TUE en el art.
F.2. Ademas, esta declaracion del art. F.2, arin siendo un compromiso po-
litico-constitucional evidente de la Unién, esta fuera del control jurisdic-

cional del Tribunal en relacion con la Unidn, pues el art. I excluye de la -

competencia del TICE los arts. A-F, lo que no deja de ser sorprendente y
contradictorio dado el origen jurisprudencial de la obligacién. Pero es ob-
vio que la vinculacién de las Comunidades Europeas al respeto-de los de-
rechos fundamentales fiene un caracter juridico obligatorio cuyo respeto
garantiza el Tribunal; es decir, tiene competencia para decidir si el pilar
comunitario ha respetado los derechos fundamentales y anular, en su caso,

el acto en cuestién. Sin embargo, aunque la Unidn, al actuar en el dmbito -

de los otros pilares intergubernamentales debe respetar los derechos fun-
damentales, sus acciones en materia de PESC, justicia y policia no podrén
ser controladas jurisdiccionalmente; en fin, no se podran contrastar en
esas materias el respeto a los derechos fundamentales. La Unién Europea
de Derecho es todavia un ideal frente a la realidad tangible de una
Comunidad de Derecho.

VL. EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD

El vocabulario politico comunitario supo de la existencia e idoneidad
de este principio para regular las relaciones entre la Unién, sus Estados

(36) DOCE 1° C 103 de 27-4-77.
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miembros y sus pueblos a través del Proyecto de Tratade de Unién
Europea elaborado por el Parlamento Europeo de 1984 (37). Después se
ociiltd como el Guadiana para fluir de nuevo con fuerza en 1989 a través
del Informe Giscard sobre el principio de subsidiariedad {encargado por la
Comisidn de A_suxitos Institucionales del PE) (38), en ¢l debate global so-
bre la revision y en los proyectos luxemburgués y holandés.

El principio de subsidiariedad aparece mencionado expresamente en
varios lugares del TUE: asi en el Predmbulo en relacion con la adecuacion
de los niveles de adopcién de decisiones en la Unidn e implicitamente en
el art. A en idéntica redaccion. De nuevo, en el art. B sobre los objetivos
de la Unidn, que he analizado més arriba, se adopta la precaucion de de-
clarar que la consecucién de los cinco objetivos se hard, no de inmediato,
sino “en las condiciones y segiin los ritmos previstos y en el respeto del
principio de subsidiariedad tal y como se define en el art. 3B del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea™, '

En efecto, el art. 3B (segundo pérrafo) describe asi el principio de sub-
sidiariedad: “En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la
Comunidad intervendra, conforme al principic de subsidiariedad, solo en
la medida en que los objetivos de la accidn pretendida no puedan ser al-
canzados de manera suficiente por los Estados miembros y, por consi-
guiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimensidn o a los efectos de la
accion conternplada, a nivel comunitario®.

(37) Se decia en el punto 12.2 del llamado Proyecto Spivelli que “la Unién s6lo inter-
vendra para realizar aquellas funciones que puedan ser emprendidas en comin de una mane-
ra més eficaz por los Estados miembros separadamente, en particular aquéllas cuya reeliza-
cion exija la accion de la Unidn, dado que su dimension o sus efectos superan las fronteras
nacionales™.

(38) Doc. PE A3-163/90 de 22 de junio de 1990 y de 4 de julio de 1990. La Resolucion
aprobada por el PE es de 21 de noviembre de 1990,
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' Puede observarse que tanto el proyecto del Parlamento Europeo como -

el TUE definen la subsidiariedad smultaneamente desde la eficacia y des-
‘'de 1a dimensién supranacional de la accién. Se evita asi una perspectiva
sésgada de este principio pues si se vinculase exclusivamente al criterio
de la eficacia el resultado en muchos casos seria que la competencia, enel
ambito en cuestién, seria atribuida al nivel superior que dispone de mas
medios y puede demostrar més eficacia: justificaria y reforzaria un siste-
ma fuertemente centralizado. Por ello, no basta la eficacia para justificar
la intervencion del nivel comunitario o “federal” en los ambitos de com-

petencia compartida, sino que esa intervencién tiene que venir exigida

también por la envergadura o repercuswnes supranacmnales del problema
y de su solucidn, ‘

- La explicacién del ange espectacular que ha tenido este pnnmplo se
debe en opinién de V. Constantinesco, a diversos motivos: por un lado,
estd destinado a calmar a los que temen que el desarrollo futuro de lds
competencias comunitarias reduzcan la consistencia de las competencias

estatales y, a su vez, que la extensién de la comipetencia de Ia Comunidad .

puede poner en peligro la organizacién interna de los Estados miembros
que ticnen entes dotados de competencias propias. Por otro, porque Ia in-
tegracion europea no debe hacerse sobre un modelo de centralismo. Ahora
bien, como sefiala Constantinesco, es un principio ambiguo y equivoco
que permite a los Estados (y a las regiones) prevenirse frente a incursiones
comunitarias excesivas e intempestivas, pero que también es invocado por
los responsables comunitarios para legitimar el incremento de los 4mbitos
de accidn de la Comunidad (39).

La nocién de la subsidiariedad como reguladora de las competencias
enfre diferentes niveles de poder solo tiene sentido para la franja de com-
. petencias compartidas. En los &mbitos de competencia comunitaria exchs-

(39) Vlad Constantinesco, *“La Subsidiarité comme Principe Const:tutlonnel de -

I'Intégration Evropéenne”, en Aussenwirtschaft 1991, p, 440,
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- siva no puede haber subsidiariedad y la Comunidad tiene la obligacién ju-

ridica de ejercer su competencia (40). La Comunidad tiene derecho y obli-
gacion de actuar dentro de los limites de las competencias atribuidas y de
los objetivos asignados (art. 3B; par. 1°) aunque debe ejercer su compe-
tencid conforme al principio de economia de medios (art. 5 CECA) y en
relacion con los efectos que produzca sobre los ciudadanos y los operado-

- res econdmicos conforme al principio de proporcionalidad, segin una

abundante y sedimentada jurlsprudenma det TICE.

Significa también que puede. actuar con plenitud y exclusion de la
competencia nacional a fin de lograr un objetivo establecido en los
Tratados dotdndose de los medios necesarios si los asignados fuetan insu-
ficientes o inadecuados (art. 235 CE). Pero este precepto, que permite ex-
tender la competencia comunitaria mas alla de lo previsto en los Tratados,
impone unas condiciones para esa extension que estén inspiradas de forma
evidente en el principio de la subsidiariedad: “cuando una accién resulte
necesaria...”. Claro que la exclusividad de la competencia comunitaria no
significa que las autoridades internas no puedan llevar a cabo acciones a
titulo de la subsidiariedad: la administracién nacional, regional o local in-
tervendré en los niveles mas préximos a los ciudadanos en la ejecucién de
la aceidn comunitaria.

Pero cuando la Comunidad actiia dentro de sus competencias, si bien
en virtud de una competencia no exclusiva, su intervencién debera ajus-
tarse a los criterios de la eficacia ¥ 1a dimensién comunitaria de la accién,
Por ello, donde cobra todas sus virtualidades racionalizadoras este princi-
pio es -en todos aquellos 4mbitos que ni son del dominio reservado de la

{40) En caso de laguna legal comunitaria, es decir de falta de ejercicio de la competencia
por la Comunidad, entonces los Estados miembros podran adoptar normas transitoriamente y
siempre que respeten la obligacion general de cooperacién con la Comunidad establecidaen
el art, 5 CEE (TJCE, sentencias de 14-7- 76 Kramer, 6-76, p. 1279; 5-5-81, Comisién c.
Reino Unido, 804-79, p. 1075)
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soberania nacional ni de la competencia exclusiva comunitaria. Ahora
- bien, esos criterios no pueden integrar de forma rigurosa la legalidad de
un acto comunitario en un dmbito compartido. -

La llamada justiciabilidad del principio de subsidiariedad es puesta en
duda por la doctrina. Aunque no se descarta plenamente su utilizacién en
el proceso de nulidad, este principio poliédrico (fitosdfico, politico' y juri-
dico) puede llevar al juez comunitario en un conflicto de competencias
(art. 173 CE) a hacer apreciaciones de naturaleza politica ¥y de oportunl—
dad econdémica impropias de su funcidn jurisdiscente.

Para el Abogado general Jean Mischo el principio deberia haber sido
incluido Winicamente en el Preambuto del Tratado y podria ser utilizado
por el Tribunal en tanto que principio de interpretacion para dirimir aque-

llos litigios en que fuera invocada como causa de nulidad la incompeten- -

cia de la Comunidad. Asi, en el caso en que, después del examen del texio
del acto y de su finalidad en el sistema, subsista la duda respecto de la
competencia de la Commnidad para emprender una accién determinada,
Mischo opina que entonces el Tribunal podria fundarse sobre el principio
de subsidiariedad para juzgar en un sentido o en otro (41).

También para el Juez Kapteyn, con argumentacién muy distinta se
muestra mary critico sobre la inclusién de este principic como un criterio
de derecho constitucional para regular la distribucién de poderes entre 1a
Comunidad y sus Estados miembros. Sefiala que en un sistema de compe-
tencias limitadas la importacién de este principio es redundante, confusa y
peligrosa (42).

(41) Jean Mischo, “Un réle nouveau pour la Cour de Justice?”, en RMC, n°® 342,
Décembre 1990, p. 685-686. :

(42) P.1.C. Kapteyn, “Community Law and the principle of submdlanty” en Revue des
Affaires Européennes, 1991-2, p. 39,
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Ademis, téngase en cuenta que el principio no aparece s6lo menciona-
do en el predmbulo y disposiciones comunes (arts. A v B) del TUE sino
en el articulado del Tratado de 1a Comunidad Europea: art. 3 B y en
relacién con muchas de las nuevas competencias. Esto significa que como
el TICE tiene competencia jurisdiccional sobre la totalidad del Tratado
CE (art. L del TUE), el art. 3B forma parte de la legalidad comunitaria
que el Tribunal debe hacer respetar. Lo que hace sospechar un auge de los
recursos de nulidad fundados en incompetencia (art. 173 CE) y mids, si
cabe atin, de los recursos por incumplimiento (art. 169 CE) (43). Quizé el
sentido comin se imponga y se haga de este principio una “regla de ra-
zdn” o de buen sentido para precisar y objetivar ahora vy en el futuro Ias
competencias de la Union.

Tampoco se deben magnificar las consecuencias politicas y juridicas
del principio expresado por el art. 3 B. Una vez mds, las “novedades” del

TUE, aportadas por la Conferencia Intergubernamental para la Union -

Politica, son relativas: se llevé a cabo una labor de codificacion de princi-
pios y normas no expresos. El Informe Giscard, como diversos escritos
doctrinales citados, han puesto de relieve que este principio estaba en la
base de los Tratados fundacionales de 1951 y 1957, Ciertamente es asi,
pues la voluntad de creacién misma de las Comunidades Europeas implica
reconocer la insuficiencia de la accidn estatal y de la accidn internacional
clésica para abordar problemas y necesidades cuya realizacién, por razo-
nes de eficacia o garantia y de la dimension transnacional de la accidn, re-
queria ]a constitucion de unas instituciones comunes dotadas de medios de

(43) También es de esta opinién P. de Schoutheete (oe, cit., p. 21). Parz L. Tindemans
la repeticion de este principio a lo largo del TUE le resulta inquietante: invocar la subsidia-
riedad y aplicarla a una construccion que no estd claramente definida y cuyos planes no estin
aprobades todavia, podria ocultar una operacién de destruccién (foe. cit., p. 43).

En sentido opuesto, J.J. Kasel entiende que la subsidiariedad es sobre todo un antidoto,
que puede tener efectos respecto de una comunidad demasiado invasora, demasiado centrali-

" zadora y demasiado uniformizadora (loe. ¢it., p. 37).
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accién juridicos. La subsidiariedad ha sido siempre un principio envolveri-
~ te de la integracion europea.

" Aunque sin esta -formulacion especifica del art. 3B, la subsidiariedad
formaba parte del Derecho comunitario. El primer Tratado fundacional, el
de la CECA, decia y dice en'su art. 5 que “La Comunidad cumplird su mi-
sibn, en las condiciones previstas en el presente Tratado, mediante inter-
venciones limitadas”-(subrayado afiadido). Asimismo,-&l régimen de ar-
monizacién de legislaciones y la funcién de la directiva en el sistema de

- distribucién de competencias nacionales y comunitarias son otros expo-
nentes mas de un principio consustancial al proceso integrador,

Tampoco el principio de subsidiariedad tiene por qué ser un freno a Ia
extension de la competencia comunitaria sino el fundamento constitucio-

nal para ensanchar la-accion comunitaria cada vez que la accién estatal -

sea insuficiente y la dimensi6n o los efectos pretendidos sélo puedan ser
alcanzados mediante la acoion comunitaria. Es bien sintomético de la do-
ble direccién a la que puede servir este principio, el hecho de que este
Tratado, que incluye el respeto a este principio por vez primera de forma
expresa (44), sea también, desde la fundacién misma de las Commnidades,
el méas destacado por la importancia cualitativa y cuantitativa de las nue-
vas atribuciones de competencias de las que se han desprendido los
Estados miembros en favor de las Comumidades. En este sentido, el art,
F.3 (Disposiciones comunes) prevé que la Unién dispondra de los medios
necesarios para alcanzar sus objetivos y para llevar a cabo sus politicas,
. pero sin que puedan legitimarse acciones que exceden de lo necesario para
alcanzar los objetivos del Tratado (art. 3B, pér. tercero). La nocién de

(44) Anteriormente el Acta Unica Furopea introdujo en el Derecho originario una refe-
rencia expresa circunscrita al ambito especifico del medio ambiente. Asi, el art. 130 R limi-
taba Ia accién normativa comunitaria en medio ambiente en la medida en que los objetivos

en este dmbito “puedan conseguirse en mejores condiciones en el plano comuaitario que en’ -

el de los Estados miembros considerados aisladamente™.
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subsidiariedad esta cargada de un contradictorio magnetismo.

. La técnica de plasmacién de este principio es bien evidente en algunag
de las nuevas competencias comunitarias (compartidas) que se asignan a
la Unién: asi en materia de educacién se dice que “la Comunidad contri-
buird -al desarrollo de una educacién de calidad fornentando 1a coopera-
cién entre.los Estados miembros ¥, si fuera necesario, apoyando y com-
pletando 1a accién de estos en el pleno respeto de sus responsabilidades...”
(art. 126 CE); igualmente la politica de formacion profesional que desa-

~ rrolle la Comunidad tendra por finalidad reforzar y completar las acciones
. de los Estados miembros. (art..127 CE). Casi con idénticas férmulas se

acepta la competencia compartida de la Comunidad en materia de salud

pablica: acciones de fomento v, si fuere necesario, de apoyo (art. 129

CE). También en materia de cultura la.competencia comunitaria es subsi-
diaria: se le-confia una labor de estimulo y de contribucidn al florecimien-
to de las culturas de los Estados miembros dentro del respeto de su diver-
sidadhaciou_al y regional (45) y de.desvelo por el patrimonio cultural
comvn (art. 128-CE). T ORI o

* En estos cuatro casos; es muy claro el reconocimiénto de la competen-
cia nacional y su deslinde de la accién comunitaria, restringida y posterga-
da a labores.de fomento, apoyo, refuerzo, etc., cuya adopcion requerira la
codecision del Consejo y del Parlamento Europeo (procedimiento del.art.
189 B) o bien fales medidas se adoptaran mediante recomendaciones (sin
caracter obligatorio). Son dos opciones normativas muy opuestas -en su
significado. y efectos juridico-politicos. La competencia comunitaria es

{45) Si hasta ahora la cultura tenia relevancia para la accién normativa comunitaria era

en tanta que actividad econdmica sometida a las reglas aplicables a los intercambios in.tr?co-
munitarios. Pero en el TUE la culiura sale a la escena de la integracién como upa actividad
del espiritu. Obsérvese que se habla de las culturas (en plural) y de su div_ersidad nacional ¥
regional y de la compatibilidad del apoyo a las mismas desde el reconocimiento de “un patri-
monic cultural comiin™ a los pueblos de1a Unidn. ce S
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tan claramente subsidiaria y limitada que llega a excluir expresdmente que
la Comunidad pueda adoptar medidas de armonizacion de las disposicio-
nes legislativas y reglamentarias de los Estados miembros.

En estos 4mbitos la justiciabilidad del principio de subsidiariedad tiene
referencias normativas destacadas para que el TICE pueda llegar a ejercer
eventualmente el control de la legalidad de los actos adoptados por la
Comunidad y que vayan més alla de Ia competencia de fomento, apoyo,
etc. ’

En otras nuevas competencias como industria la accién de las
Instituciones serd de apoyo de las acciones que se lleven a cabo en los
Estados miembros (art. 130 CE) (46). En otros ambitos no nueves, la
competencia comunitaria cn materia de investigacién y desarrollo (arts.
130 I a 130 P) ser4d mucho mas amplia y participativa que en los 4mbitos
anteriores, pero sus acciones estardn destinadas a completar las acciones
nacionales. Ignalmente sucede en el caso de la politica de medio ambien-
te (arts. 130R a 130T), cooperacion al desarrolle (arts. 130U a 130Y),
proteccién de consumidores (art. 129A) (ambas por vez primera regula-
das por el Derecho originario), la accién de la Comunidad es complemen-
taria de las llevadas a cabo por los Estados miembros (47).

VIL EL MARCOQ INSTITUCIONAL “UNICO” DE LA UNION EU-
ROFPEA '

E1 sistemna institucional comunitario ha sido objeto de diversas modifi-

{46) J. Delmoly resalta que se reconoce como objetivo de la Comunidad el reforzamien-
to de la competitividad industrial europea y que este objetivo debe ser tenido en cuenta por
las otras peliticas commnitarias, incluida la politica de competencia (Rev. des Affaires
Euwropéennes, 1992-1, p. 76).

(47) También habria que sefialar que en el Protocolo sobre la Politica Social a Once
‘Estados Ios avances que experimentan en este 4mbito se iniroducen bajo el principio de sub-
sidiariedad: la Comunidad (a Once) apoyard y completar Ia accién de los Estados miembros
(art. 2 del Acuerdo anexo).
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caciones significativas aunque no espectaculares. Las innovaciones demo-
cratizadoras han supuesto, al menos en parte, una cristalizacion de practi-
cas existentes de facto o recogidas por los reglamentos internos corres-
pondientes. Aunque su anilisis detallado no corresponde a este trabajo
(48), haré algunas reflexiones generales.

Tradicionalmente se solia decir, signiendo la cldsica expresion acufia-
da por el antiguo Juez P. Pescatore, que el sistema comunitario era cuatri-
partito. Pues bien, sin que el proyecto luxemburgués ni holandés o propu-
sieran, el Consejo Europeo de Maastricht (8-9 de diciembre de 1991)
miné la férrea fortaleza cuatripartita de estos cuarenta afios de integracién
al elevar a la categoria de institucion al Tribunal de Cuentas.

Es verdad que este ¢rgano auxiliar de la co-autoridad presupuestaria
{Consejo y Parlamento Europeo) venia gozando en cuanto al status de sus
miembros de una situacién cuasi-institucional por las marcadas semejan--
zas con la condicién de los miembros de la Comisién y del Tribunal de
Justicia (49). Asi pues, los arts. 4 CEE, 7 CECA y 3 EURATOM se veran
modificados para inc¢luir al Tribunal de Cuentas entre las cinco
Instituciones de la Comunidad. Ahora bien, si estaba justificado el status
cuasi-institucional de los miembros del Tribunal de Cuentas por la necesi-
dad de independencia, nada ha justificado su inclusién como Institucién.

Pero llama la atencién también el hecho de que el art. C declare que la
Uni6n tendra “un marco institucional dnico™, Habrd que desentrafiar los
posibles significados de esa expresién. De un lado, sorprende ese cardcter

(48) Vid. el articulo de Javier Diez-Hochleitner en este mismo néimero monografico re-
lativo a la reforma institucional (D-18),

(49) Asi lo sefialé en “Los drganos auxilieres: El Comité de Representantes Permanentes
(COREPER), El Comité Econdmico y Social, El Comité Consultivo de la CECA y El
Tribunal de Cuentas” de la obra colectiva Tratado de Derecho comunitario europeo,
Civitas, Madrid, 1986, vol. 1, p. 185-186,
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*finico”, junto a Ja iresistible ascensién del Tribunal de Cuentas al rango -

institucional, ¥ que, a su vez, el art. E del TUE no incluya al Tribunal de
Cuentas entre las otras Instituciones (el PE, el Consejo, la Comision y el
TICE) que deberan ejercer sus competencias en las condiciones y para los
fines previstos en el conjunto de Tratados que conforman el Derecho oti-
ginario. Un olvido provocado por el ascenso de iltima hora.., :

De otro, la expresion “Unico” puede ser confusa. Ya no sélo porque en
la CECA se sigue manteniendo un 6rgano auxiliar propio para la repre-
sentacidn de los intereses socic-econdmicos del sector “carbén y acero” v
que en Ja CEE.y EURATOM comparten su- propio Comité Econdmico y
Social. Es que ademas:las.competencias de las Instituciones y.de los-6rga-
nos guxiliares varian de una Comunidad a otra. El Tratado de la Unidn ha
desaprovechado la ocasién de acabarla unificacién orgénica emprendida
en 1957 (un PE, un TICE tnicos y un CES comiin a-la CEE y EURA-

TOM) e interrumpida desde 1965 (un Consejo y una Comisi6n tnicos). Y.

no ha abordado la cuestién siempre pendiente de la unificacién competen-
cial, lo que permitiria una mayor simplificacidn de las competencias y-una
mejor comprensién. de las responsabilidades. de cada Institucion por los
ciudadanos de la Umon .

, Claro _que‘ el TUE complica, aln m4s si cabe, el sistema institucional
comunitario al crear el Comité de las Regiones como ¢érgano auxiliar pri-
vative de la Comunidad Europea. Y no. 01v1demos las Instituciones pro-
plas de la UEM. ' : :

Asi pues, el marco jnstitucional no es tan “dnico”. Pero la expresion
tiene sentido propiamente en la medida en que los pilares interguberna-
mentales, la politica exterior y de seguridad comin (PESC, art. J-del
TUE) y la cooperacién en los ambitos de la justicia (art. K), se organizan
y se gestionan por las Instituciones comunitarias. Los tres pilares forman
un todo Anico (la Unidn) al que sirven las Instituciones del pilar comumita-
rio. Dicho 'de otra forma, los dos pllares mtergubemamentales né dlspo—
nen de Instituciones u 4rganos propios.
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-- En las materias intergubernamentales las Instituciones comusiitarias
tienen diferentes atribuciones: la Comision tiene solo un cierto derecho de
propuesta; que sin embargo se reservan principalmente los Estados miem-
bros; el Consejo tiene el poder de decisién (de adoptar acciones), a veces
segin las teglas de los Tratados, v el Parlamento asume un control de
“baja intensidad” debiendo ser ififormado regularmente y pudiendo hacer
interpelaciones y recomendaciones. Y se excluye, en general ia compe-
tencla del Tnbunal de Justicia. :

Este sistema se considera mds la expresién de “una geometria -varia-
ble” institucional que de un marco tnico: el Consejo de las Comunidades
Europeas adoptara las decisiones sobre PESC de la Unién (sin personali-

dad juridica). Con razdén se dice que la Unién Eutopea después de.

Maastricht parece un edificio construido a medias, muy avanzado, pero
repentinamente abandonado por sus arquitectos una suerte de estructura
de Gaudi (50). : :

Pero habria que precisar todavia més: st se querfa un marco institucio-
nal finico para-que lo comunitario y lo intergubernamental garanticen “la
coherencia y la continuidad de las acciones llevadas a cabo para alcanzar”
los objetivos de la Unidn dentro del respeto v del desarrollo del acervo co-
munitario (art. C), de nuevo se rompe ese cardcter al prever el art. 7.8 un
Comité especifico (el Comité Politico) preparatorio de las reuniones del
Consejo en materia de PESC. También la Cooperacion judicial prevé en el
art. K.4 otro Comité de Coordinacion de Altos Funcionarios encargado de

. preparar los trabajos del Consejo en estas materias de justicia e interior

(intergubernamentales) y en las materias comunitarias reguladas por el
art. 100 C del TCE (visados para nacionales de terceros paises). Es cierio
que en ambos casos se dice que estos trabajos preparatorios se confian

(50) Editorial citado en la CMLRev, 1992-2, p. 202. En el Guest Editorial, Wellenstein. -

hace un juego de palabras: el marco mstltucmnal es mas “singular” que “single” (tinico) (p.
209). : ' E
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“sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 151" del TCE relativo a la tarea de
preparacién y coordinacion general de los trabajos del Conseje confiada al
Comité de Representantes Permanentes (COREPER). Tampoco desde la
perspectiva de la coherencia el marco institucional es tnico.

VIIL. EL CONSEJO EUROPEO

A la vista de lo expuesto anteriormente no se precisa insistir en que el
Consejo Europeo (las denominadas “cumbres™), cotnpuesto por los Jefes
de Estado o de Gobiemno de los Estados miembros y por el Presidente de
la Comisién, no es una Institucién comunitaria. No lo ha sido nunca v se-
guira sin serlo.

El Consejo Europeo es objeto del art. D en el marco de las disposicio-
nes comunes de la Uni6n. Esta disposicién repite plenamente el art. 2
AUE, que serd derogado a la entrada en vigor del TUE. Pero afiade algu-
nas precisiones recogidas de la prictica existente. Asi, establece la obliga-
cion de presentar un informe al PE cada vez que se retina y un informe
anual sobre log progresos realizados por la Unidn. -

A diferencia del AUE, que guardaba silencio en esta materia, el art. D
alude de forma genérica a la misién del Consejo Europeo: “dard a la
Unidn los impulsos necesarios para su desarrollo y definira sus orientacio-
nes politicas generales”. Pero esta mencién es muy insuficiente para dar
una idea cabal de la ambigua envergadura y complejidad de su mision
como tmico drgano, en sentido amplio, de la Unién, del “todo™ sin perso-
nalidad, del “todo™ como idea de sintesis.

La Declaracién Solemne sobre la Unién Europea de Sttutgart (1983)
sigue siendo todavia, después de dos reformas de los tratados, el texto mas
completo consensuado sobre el Consejo Europeo. En el TUE no se ha
avanzado ni profundizado en la clarificacion de su naturaleza juridica di-
fusa. Si en el art. 30 del AUE el Consejo Europeo no aparecia menciona-
do en relacién con la cooperacién politica a pesar de que es el sector de
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mayor actividad del mismo (51), en el relevo o traspaso a la reconvertida
PESC (art. J del TUE), el Consejo Europeo sale formalmente a la escena
de la politica exterior y de seguridad pues el Consejo comunitario decidira
las acciones comunes basandose en los principios y orientaciones genera-
les definidos por el Consejo Europeo (arts. 1.3 y J.8). Pero el Consejo
Europeo no es mencionado en el otro pilar intergubernamental (la coope-
racion en los Ambitos de la justicia y de interior).

En definitiva, el Tratado de la Unidn deja las cosas donde estaban en
materia de Consejo Europeo, maxime si tenemos en cuenta que al no tener
personalidad juridica internacional 1a Unidn Europea, el Consejo Europeo
no es un érgano, strictu sensu, de 1a Unidn (que no tiene relevancia juridi-
ca). Siguiendo el andlisis hecho por el antiguo Abogado General
Capotorti, el Consejo Europeo sigue siendo una categoria de Derecho
Internacional: reunion de drganos de Estados, una conferencia interguber-
namental que se interfiere en la gestidén de las actividades comunitarias
con un rol de estimulo, orientacion y anticipacién de opciones y que asu-.
me la mixima autoridad politica en materia de PESC. Se mantiene su do-
ble rol; superpuesto a la estructura comunitaria ¥ a la intergnbernamental
sin estar particularmente vinculado a una u otra (52).

IX. LA UNION EUROPEA Y LA SUMISION AL CONTROL JU-

RISDICCIONAL

Como ya sucediera en el Acta Unica de 1986, por segunda vez un

(51). Diego J. Liﬁér; Nogueras: “Cooperacién polftica v Acta Unica Europea®, en RIE
1988-1, p. 45-72, en particular p. 68.

(52) F. Capotorti, “Le status juridique du Conseil Européen 2 Ia lumiére de ’Acte uni-
que”, Libro-Homenaje a P. Pescatore, Baden-Baden, 1987, p. 86-91; el mismo estudio en
Riv. Dir. Int., 1988-1, p. 5-23.

Cabria precisar que el TUE distingue entre ¢l Consejo Europeo como érgano del “todo”
o de la Unién, y la reunién de Jefes de Estade o de Gobierno o éstos en su formacién de
Consejo, Hamada a tomar decisiones en el marco de ka UEM (art. 105 A, 109 F, 109 1.2,3 y
4,109 K.2,..).
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Tratado constitutivo tiene que diferenciar el alcance de la competencia ju-
risdiccional del Tribunal de Justicia seglin la distinta naturaleza de las dis-
posiciones. A lo largo de este estudio he reiterado las diferencias entre lo
comunitario y lo intergubernamental {o entre lo federal ¥ lo confederal).
Mecanismos bien diferentes desde el punto de vista juridico, aunque vin-
culados por los mismos objetivos de hacer progresar la Unién Europea. -

Aungue en ¢l Tratado de la Unidn de 1992 hay cualificadas pasarelas
entre lo comunitario y lo intergubernamental, destaca el art. L de las
Disposiciones finales por su empefio en limitar la competencia del
Tribunal a los Tratados CE, CECA y EURATOM tal como resultan modi-
ficados por el Tratado de ia Unién v a las propias disposiciones finales
(53). Luego, las disposiciones iniciales cormmes del TUE (arts. A-F), mds
las relativas a 1a PESC y la cooperacién en asuntos de la justicia y de inte-
rior, no son justiciables y, en consecuencia, los actos adoptados que ten-
gan su base juridica en tales preceptos no podran ser objeto de ninguno de
los recursos jurisdiccionales ante el Tribunal de Justicia (34).

Alguna de estas exclusiones, como la relativa a la PESC, no sorprende
en exceso. Sorprende especialmente que no se le permita al TICE inter-
pretar estas disposiciones del TUE. Pero buena parte de sus contenidos
son previsiones sobre las decisiones “politicas” de la politica exterior y de
seguridad que en la mayoria de los Estados corresponden a la competen-

{53) El art. L prevé también cque si en el futuro se celebrasen acnerdos internacionales
entre los Estados miembros, adoptados conforme a sus normas constitucionales, en materias
de justicia ¥ de interior, se podra establecer la competencia del TICE para interpretar tales
Convenios y dirimir los litigios que se susciten en su aplicacién.

(54) 1.V Louis sefiala que [a exclusion de la PESC, la justicia y los asuntos interiores es
uno de los inconvenientes de la estructura basada en varios pilares que caracteriza a la Unidn

Europea; esta estructura, inevitable vistas las oposiciones a una comunitarizacién de los sec- *

tores abiertos a a cooperacidn, no es aceptable méas que en la medida en que se concibe
como temporal (loc. cit., p. 9). : :
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cia discrecional del Gobierno exenta de control jurisdiccional (*actos poli-
ticos™) . Ciertamente, el conjunto de acuerdos internacionales de conteni-
do econdmico que se suscriben con terceros estan sometidos al control ju-
risdiccional y eso ha sucedido siempre en las Comunidades y se
mantendrd en Ia Unién, junto con un acentuado control parlamentario so-
bre esa accién convencional ¥ bastante més fragil sobre el conjunto de Ia
PESC.

. Pero no esté justificada la exclusién de los preceptos iniciales del TUE.
sobre la constitucion de ta Unidn, sus objetivos, el respeto a los valores
comunes, etc. (55). Ciertamente son disposiciones programaticas en algu-
nos ¢asos, pero por eso mismo debieron ser incluidas entre las disposicio-
nes a las que seran aplicables las competencias del TICE: éste garantiza el
respeto del Derecho en la intérpretacion v aplicacion de los Tratados; y las
disposiciones comunes del Tifulo T le suministraran al juez comunitaro
criterios de interpretacion. Algunos parrafos de los arts. A-F se encuentran
va en el Preambulo, por lo que solo debid quedar excluido el art. D sobre
el Consejo Europeo (como ya se hizo en el art. 31 del AUE).

La exclusion del control jurisdiccional sobre la cooperacidn judicial y
policial tiene una explicacién formal, basada en su cardcter interguberna-
mental, Pero no tiene justificacion en una “Unién de Derecho™. Si la coo-
peracion en la politica de asilo, las posiciones y acciones comunes sobre
el cruce de las fronteras exteriores, estancia, trabajo irregular, Iucha contra
el frande, lucha contra la toxicomania, la cooperacion judicial en materia
civil y penal y la cooperacién policial son elementos de la Unidn, si ésta
descansa sobre este pilar, no resulta digerible en un “Estado de Derecho”
que esos ambitos objetos de “posiciones y acciones comunes” estén fuera
de todo control jurisdiccional, No basta que la cooperacién semi-clandes-
tina del Grupo de Trevi salga a la luz piblica en el Tratado de la Union.

(55) Posiblemente si se pueda explicar que debido & [a ambigiiedad metacomunitaria del
Consejo Europeo (art. D) éste haya sido excluido de todo control jurisdiccional.
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Esos ambitos de accidn en cuzlquier estructura politica no pueden conce-
birse fuera de las garantias democraticas: el control parlamentarto pleno y
el sometimiento al control jurisdiccional. '

X, UN SISTEMA UNIFICADO DE REVISION DE LOS TRATA-
DOS Y DE ADHESION A LA UNION EUROPEA

Hasta ahora los Tratados fundacionales de la CECA (art. 96), 1a CEE
(art. 236) y el EURATOM (art. 204) disponian de procedimientos distin-
tos de revision entre Ia CECA vy los otros dos Tratados, aunque con esca-
sas y poco relevantes diferencias.

El nuevo TUE deroga los preceptos citados sobre revisién (pero no el
art. 95 CECA sobre Ja “pequefia revision” de cardcter antdnomo) y esta-
blece un procedimiento tnico en el art. N basado en el sistema de revision
existente hasta ahora en los Tratados CEE y EURATOM.

La iniciativa sigue, pues, en manos del “poder constituyente”, es decir,
del Gobierno de cualquier Estado miembro. Esta iniciativa se comparte
con una Institucion del “poder constituido”, la Comision. Exclusivaments
con esta Instifucion. Todo como estaba: quienes tienen reconocida la ini-
ciativa presentaran sus proyectos de revisién ante el Consejo. Este consul-
tara al PE y, en el caso de que la iniciativa sea estatal, a 1a Comisidn; hay
que afiadir como novedad que al crearse el Banco Central Europeo en el
marco de la UEM, si las modificaciones institucionales afectan al &mbito
monetario se consultara al Consejo del BCE. A la vista de los dictdmenes,
el Consejo decidird (por mayoria simple) la convocatoria de una
Conferencia intergubernamental que exigird la aprobacion de comun
acuerdo de las modificaciones; después se precisard 1a autorizacion de los
Parlamentos nacionales para la ratificacion por los Estados miembros. En
definitiva, se mantiene para la revision subsiguiente a la vigencia del TUE
el procedimiento propio de un Tratado internacional. La naturaleza for-

56

El Tratado de Unifn Europea: andlisis de su estructura

mal del Derecho originario sigue siendo de Derecho internacional,

No estamos pues todavia formalmente ante la Constitucion de la
Unién (56). No se ha aceptado la reiterada peticién del PE de ser integra-
do plenamente, con poder de decision, en la revision de los Tratados. No
se le permite como “poder constituido™ participar de la iniciativa ni se le
permite participar en las negociaciones ni, una vez acordada por todos los
Estados la nueva redaccidn, emitir su parecer conforme.

Es cierto que el Parlamento no se limita en la practica a su dictamen
previo v que durante las negociaciones es regularmente informado y oido
por la presidencia de la Comisién y del Consejo, amén de ser el instigador
de las reformas con una presion muy fuerte y paciente durante esta déca-
da; ademaés, siempre emite un nuevo dictamen de iniciativa expresando su
parecer sobre el texto adoptado. Lo que ocurre es que si se le hubiera re-
conocido ¢l derecho a emitir un dictamen conforme pasaria a disponer de
la “competencia sobre la competencia”: estariamos ante un procedimiento
de revision nefamente de derecho constitucional. La “competencia sobre
la competencia” en materia comunitaria sélo es compartida por los
Gobiernos v los Parlamentos de los Estados miembros en las
Comunidades.

A pesar de estos reproches que pueden hacerse al régimen de revision
por la falta de ambicion en el proceso de “constitucionalizacion” de la
Unidn, no debe verse en ellos una censura de caracter democratico. Las
revisiones se han hecho y seguiran haciéndose con pleno control y partici-
pacion democratica, pues todas ellas han requerido y requerirdn la autori-

(56) El TICE se ha referido en alguna ocasién a esta distincién: asi, ha declarado que “el
Tratado CEE, aunque haya side celebrado en forma de Convenio internacional, no por ello
deja de ser la carta constitucional de una Comunidad de Derecho”. (Dictamen 1/91 de 15 de

-diciembre de 1991 sobre “la creacion del espacic econdmico europeo™, f. 21; afin no publica-

do en la Recopilacién, pero su texto completo puede consultarse en Rev. de Instituciones
Europeas, 1992-1, p. 226 y 58.),
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zacion de mayorias significativas de los Parlamentos nacionales (en
Espaiia se exige la mayoria absoluta del Congreso y la mayoria simple del
Senado, art. 93 de la CE). Lo que se puede reprochar es que el procedi-
miento no es el propio de un sistema federal, 1o es un procedlmlento
constl‘mcxonal smo de Derecho 1nterna01ona1

A.- LA ENTRADA EN VIGOR DEL TRATADO DE LA UNION

El TUE mismo dispene en su art. R (en concordancia con los vigentes
preceptos de revision) que sera ratificado por cada Estado miembro de
conformidad con sus respectivas normas constitucionales. Una vez logra-
das todas las ratificaciones y depositados todos los instrumentos de ratifi-
cacién ante el Gobierno de la Repuablica Italiana (depositario de los
Tratados CEE y EURATOM), el TUE entrara en vigor el 1 de enero de
1993, Si en esa fecha no se hubieran logrado reunir todas las ratificacio-
nes, entonces su entrada en vigor se demoraré hasta el primer dia del mes
siguiente al deposito del instrumento de ratificacién del Gltimo Estado sig-
natario que cumpla dicha formalidad.

Sien los préximos meses el pueblo danés no reconsidera su negativa a
Ia ratificacion del TUE por Dinamarca v si ademés no es factible un régi-
men especial, dado que los Doce Estados desean seguir adelante en la
construccion de la Unién Europea, entonces para cumplir las exigencias
del art. 236 CEE v del propio art. R del TUE, los Estados miembros debe-
rén recurrir a los medios previstos en el Derecho Internacional (Convenio
de Viena sobre el derecho de los Tratados de 1969) para poner fin a la
presencia de Dinamarca en las Comumidades Europeas (por ejemplo, de-
nunciando el Acta de Adhesién de Dinamarca de 1972). ‘

B.- LA CLAUSULA 1996 Y L4 ADHESION DE NUEVOS ESTADOS
Desde el art. B y a lo largo del TUE se reitera el proposito de los

Estados miembros de examinar los progresos alcanzados con la aplicacion
. del Tratado y a tal fin el propio art. N sobre la revision anticipa ya el
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acuerdo de los Estados miembros para convocar en 1996 una Conferencia

- derevision (“clausula 19967).

Ademas, esté la cuestion -pacifica- de la ampliacién a Austria y Suecia
y probablemente Finlandia; mas controvertida serd la de Chipre (por el
contencioso greco-turco) y Malta (por las veleidades politicas hacia Libia
y otros Estados 4rabes). Otros Estados europeos como Noruega se debaten
entre dudas hamletianas. Suiza ha dado la gran sorpresa acelerando brus-
camente su peticion de adhesion; se supone que lo ha hecho reflexivamen-
te y que conoce concienzudamente los principios estructurales del
Derecho comunitario (eficacia directa y primacfa), la autoridad del TICE
vy ¢l complejo sistema de la PESC y el compromiso de lograr en un plazo
indeterminado una defensa cormtin.

Y luego esta el Este y dentro del antiguo y compacto Este, Alemania
nos ha recordado que existe el Centro, Centro-Europa... En estos afios se
ird decantando la situacién politico-econémica en Europa v la Unién ha-
bré reflexionado sobre sus fronteras exteriores. Se podr4 tener una idea
mas aproximada de guiénes y cudntos seran los futuros Estados miem-
bros.

Y para entonces habrd que tener perfilado si no resuelto un sistema
institucional mucho més fortalecido, probablemente otro sistema o muy
modificado respecto del existente. Los mecanismos actuales son muy
complejos y delicados y aunque podrén integrar alglin que otro Estado
mas, no soportarian més all4 de 15-16 Estados. Habra que idear un proce-
dimiento muy distinto de adopcién de normas, un control jurisdiccional
especializado en los propios Estados (;Salas de lo Comunitario en los
Tribunales Supremos?), un cambio radical en los equilibrios instituciona-
les, cambios en la composicién de las Instituciones, y en la ponderacién
del voto en el Consejo, etc.

Y, més importante si cabe que estas citadas reformas, habra que defi-
nir y fortalecer los mecanismos de la PESC, porque, atin compartiendo los
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12 Estados miembros actuales una relativa cohesién, los mecanismos de
la cooperacién politica, predecesores de la PESC, mostraron finalmente su
fragilidad en el conflicto del Golfo Pérsico y su debilidad, frente a las ma-
niobras interesadas de la Alemania unificada, ante la desmembracién y la
guerra en Yugoslavia,

" ;La PESC soportara la prueba de la coexistencia con Estados constitu-
cionalmente neutrales? Fl art. J.4 prevé especificamente la necesidad de
hacer una reflexién global sobre los resultados del nueve mecanismo de la
PESC en 1996 y en vistas del término del Tratado de la UEO en 1998.
1.V. Louis advierte que si la Unién no precisa antes de la entrada de
Austria ySuecia, el contenido de ]a politica de defensa, esa tarea sera infi-
nitamente més dificil después (57). A fortiori, ante la peticion de Suiza.

Las adaptaciones profundas que exigirdn las estructuras comunitarias e
intergubernamentales han sido objeto de una primera reflexion en el
Consejo Europeo de Lisboa en junio de 1992 y serdn el centro del debate
de estos afios. Sobre la idoneidad de esas adaptaciones a una Comunidad
ampliada pende una “espada de Damocles”: al Parlamento Europeo se le
tendra que dar garantias fiables de las adaptaciones que se llevaran a cabo
si se quiere contar con su imprescindible dictamen conforme con las nue-
vas ampliaciones. El salto cualitativo estard en sus manos...

Los Estados europeos que soliciten ser miembros de la Unidn segui-
r4n un procedimiento Unico para formalizar su ingreso. El nuevo art. O del
TUE simplifica y reduce acertadamente a un tnico procedimiento, como
de hecho se venia haciendo desde la primera ampliacién en 1972, el pro-
pio de los Tratados CEE y EURATOM. Se derogan, pues, los arts. 98
CECA, 237 CEE y 205 EURATOM., Pero se suscitan algunas dudas, qui-
zas algo académicas; hasta ahora los Estados candidatos solicitaban su in-

(57) Loc. cit,, p. 10.
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greso simultdneamente en cada una de las tres Comunidades europeas y

. formalmente se llevaba a cabo su ingreso mediante una decision del

Consejo en el ambito CECA, de un lado, v wn Tratado de adhesién 2 la
CEE y EURATOM, de otro, mds el Acta relativa a las condiciones a la
adhesion y las necesarias adaptaciones,

En el futuro se solicitara el ingreso “en la Unién”, en una Unién que
no tiene entidad juridica por si misma. La adhesion se hara respecto de to-
dos los Tratados “sobre los que se funda la Unién™: se pasa asi a formar
parte de las Comunidades Europeas y de las otras formas de cooperacidn
como la PESC y la cooperacidn judicial y policial.

Desde luego, al exigirse el ingreso en la Unién como un todo se garan-
tiza que los nuevos Estados miembros tendrdn que aceptar la inspiracién y
vocacion politica de la Unién y sus pilares intergubemamentales, al tiem-
po que pertenecerdn a las tres organizaciones internacionales: no se po-
drén seleccionar los pilares ni éstos son desvinculables de la Unién mis-
ma. :

XL EL AMBITO DE APLICACION TEMPORAL DEL TRATADO
DE LA UNION

EI Tratado de la Unién se concluye por un periodo de tiempo ilimita-
do.

Cuando. se han hecho otras revisiones de los Tratados constitutivos
nunca se ha incluido una clausula sobre el periodo de vigencia del Tratado
o Acta modificativa debido a su naturaleza de tratados complementarios
respecto del o de los Tratados principales: los Tratados constitutivos de
las tres Comunidades. En los Tratados de 1951 (CECA), 1957 (CEE v
EURATOM) se fijan la duracién de los mismos, los cuales se mantienen
sin modificacion alguna en el TUE. Como es sabido, las dos
Comunidades creadas por los dos Tratados de Roma (CEE y EURATOM)
prevén una duracion ilimitada; por el contrario, el Tratado CECA prevé
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una duracién de 50 afios {enird en vigor el 23 de julio de 1952). Luego, la
duraci6n ilimitada del Tratado de la Unién no afecta a la vigencia limitada
del Tratado CECA: en el afio 2002 se decidird su futuro y si- se abren las
puertas a otra rev1516n del TUE.

XIIL. LA CUESTION DE LA CLARIFICACION DEL DERECHO
ORIGINARIO QUE SEGUIRA EN VIGOR

El art. P del TUE prevé expresamente algunas derogaciones del
Tratado de Fusion de 1965 (arts. 2 a7y 10 a 19) y del AUE (arts. 2,33y
30). A lo largo del articulado de los Tratados CE, CECA vy EURATOM se
realizan caso por caso las necesarias derogaciones. Cabe plantearse
“cOmo™ van a permanccer cada uno de los Tratados fundacionales y los
posteriores que los han modificado y completado cuando sus disposicio-
nes no hayan podido ser insertadas en el texto de los fundacionales; si se
mantendran cada uno de los preambulos, de 1as disposiciones, eic.

Del art. M se deduce que el conjunto de Tratados en vigor no se verin
afectados por esta revision, salvo en aquellas disposiciones modificadas o
derogadas por el propio TUE. Luego, los PreAmbulos, disposiciones sobre
entrada en vigor, lenguas que dan fe de dichos Tratados, constitucién de
las instituciones, anexos, Protocolos y Declaraciones respectivos se segui-
ran arrastrando tras cada Tratado; en la medida en que predan seguir sien-
do aplicables se mantienen las Actas de Adhesion de cada ampliacién.
Ademas el propio TUE se hace acompafiar de 17 Protocolos (de los cuales
. 16 se incorporardn al TCE) y uno simultaneamente al propio TUE y a los
tres Tratados constitutives, amén de 32 Declaraciones que permaneceran
anejas al Acta final del TUE... El1 TUE ser4, pues, un instrumento muy
complejo: un tratado de tratados.

En la cita de 1996 los Tratados de la Unién deberian ser objeto de una
codificacién coherente y clarificadora.

Salamanca, 20 de mayo de 1992
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