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SUMARIO -L PLAI\TEAMIENTO —II LA INEXISTENCIA DE UNA CONSTITUCION EUROPEA.—1. Ha.sta
ahora.—2. Con la eventual aprobacion del tratado que instaure una constitucién euro-
pea~IIL. LA NATURALEZA CONVENCIONAL DE LA UNION EUROPEA.~I. La hipotcsis:
los Tratados comunitarios son Tratados internacionales, aunque-tengan una cvidente
relevancia politica para los ordenamientos constitucionales.—2. Las consecuencias.—
a. La vertiente negocial o contractal.—b, La vertiente institucional comumtarxa ~-c La-
veruente msutucmnal est’lml —IV NOTA BIBLIOGRAFICA

. PLANTEAMIENTO

- La Unibén Europea se’ encuentra, desde hace algunos afios, ‘en’una constante
encrucijada politica. Desde la CIG que negoci6 el Tratado de Maastricht, que ins-
tauraba la Unién Europea y reformaba los que regulaban las distintas Comunidades
Europeas, se ha'producido uri constante proceso de negociacién que se ha plas-
mado, hasta ¢l momento, en la aprobacién de los Tratados de Amsterdam y Niza.
El propio Consejo de Europeo de Niza que-acogia el texto del dltimo Tratado
citado, abria un nuevo periodo de reflexién y negociacién que debia proyectarse
en una nueva reforma del entramado comunitario que tendria lugar en.el afo
2004. En el momento de escribir estas lineas, Ja CIG cuenta ya con un Proyecto de
Tratado‘por el que se mstituye una COI’IStltUClOI’l para Europa que debera examinar
y negociar en los prox1mos meses, :

P051blemente sea aventurado. reahzar algunas con51derac1ones sobre el alcance
constitucional del nuevo compromiso internacional que se ha estado elaborando
durante los Gltimos meses. Pero hay algunas novedades en la gestacién y el conte-
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1. PLANTEAMIENTO

- La Unién Euro’peé se encuentra, desde hace algunos afios, en una constante
encrucijada politica. Desde la CIG que negocié el Tratado de Maastricht, que ins-
tauraba la Unién Europea v reformaba los que regulaban las distintas Comunidades
Europeas, se ha producido un constante proceso de negociacidon que se ha plas-
mado, hasta el momento, en la aprobacién de los Tratados de Amsterdam y Niza.
El propio Consejo de Europeo de Niza que acogia el texto del dltimo Tratado
citado, abria un nuevo perfodo de reflexién y negociacién que debia proyectarse
en una nueva reforma del entramado comunitario que tendria lugar en el ano
2004. En el momento de escribir estas lineas, la CIG cuenta ya con un Provecto de
Tratado | por el que se msntuye una Constitucion para Europa que debera exammar
y negoc1ar en los proxunos meses, '

P051blemente sea aventurado realizar algunas cons1derac10nes sobre el alcance
constitucional del nuevo compromiso internacional que se ha estado elaborando
durante los Gltimos meses. Pero hay algunas novedades en la gestacién y el conte-
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nido del citado Proyecto de Tratado que permiten pensar que, con €él, Europa ha
dado un paso constitucional, por lo que no parece inadecuado examinar si tal
dimensidn constitucional existe, y tratar de determinar la manera en que se eviden-
cia. :

. ¢Cuéles son tales elementos novedosos?

El primero de ellos es sin duda el referido al nombre:-estamos ante un Tratado
que, desde un “déterminado mMoMLento se ha querido ver, de alguna forma, como
una Constitucién.. Tal deseo no-deja dé ser llamativo en un ordenamiento como
es el comunitario, en-el que no es habitual que se aluda a la idea de Constitucién
Europea. Solamente en dos ocasiones, en dos momentos, se ha hecho una profusa
utilizacién de tal término. La primera fue con ocasién del fallido Proyecto de Cons-
titucion Europea impulsado por el Parlamento Europeo en 1994, a través de la
Resolucién de 10 de febrero de 1994 (A3-0064/94), que traia causa del empefio
mostrado ya con anterlorldad (en 1989) y que generd una abundante literatura en
la doctrina. La segunda ocasion no arranca, como podria pensarse a primera vista,
de la Declaracién relativa al futuro de la Unién Europea aprobada en el marco del
Consgjo Europeo de Niza, sino que surge en uno de los documentos mas discuti-
bles aprobados en los Gliimos tiempos por el Consejo Furopeo, Hacemos referencia

a la Declaracién sobre el future de la Unién Europea aprobada en el Consejo
Europeo de Lacken, de 14 y 15 de diciembre de 2001, compendio de preguntas
antes que de.decisiones, entre las que se cuentan algunas que ahora interesa rese-
itar: «;Debe hacerse una distincién entre un tratado bésico y las demds- disposicio-
nes de los tratados? [...] Por ltimo se plantea la cuestién de si-esta simplificacion
y redistribucién [de los Tratados] no deberian conducir a plazo a la adopcion de
un texto constitucional. ;Cudles deberian ser los elementos basicos de esa Constitu-
cién, cudles los valores que la Unién profesa, cudles los derechos fundamentales ¥
los deberes de los ciudadanos, cuiles las relaciones de los Estados miembros dentro
de la Unién?».

Sin embargo los discursos ofrecidos con motivo de los discursos pronunciados
en la sesién inaugural de la Convencién el 28 de febrero de 2002 (Conv 4/02,
de 5/03/2002), aluden, ocasionalmente, a la progresiva constitucionalizacién de
Europa. Especnalmente significativa es la afirmacién realizada por el Presidente
de la Convencion, Valery Giscard d'Estaing, al comprometerse «en la via de una
Constitucién para Europa» (p. 17). Posteriormente, una serie de miembros de la
Convencion presentian una mocién con miras a que se adopte una decision relativa
a la preparacién de un Tratado de caricter constitucional (Cony 181/02, de 10 de
julio de 2002. Ver Conv 181/02 Cor 1, de 15 de julio.de 2002), aunque en la nota
de 10 de septiembre de 2002 relativa a la simplificacién de los Tratados y redaccion
de un Tratado constitutivo (Conv 250/02) se hagan escasas referenmas a la idea
de crear un tratado constitucional ni esta idea puede extraerse de la pretension
contenida en el sugerente informe elaborado por el Instituto Universitario- Euro-
peo de Florencia de que se apruebe un Tratado bisico, por mis que su elaboracion
implique l6gicos problemas de articulacidén normativa respecto de los restantes
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Tratados en lo que atafie a las formas de modificacién de cada uno-de ellos y de
las relaciones exisientes entre aquél y €stos. Se utiliza este término en dicho in-
forme en el sentido de tratado fundamental, aunque se apunta la posibilidad de
aprobar una Constitucion (p. 11): Y el término se impone, de forma contundente,
con ¢l Anteproyecto de Tratado Constitucional (CONV 369/02, de 28 de octubre
de 2002). Ha sido a partir de este momento cuando el término-se ha impuesto en
el debate doctrinal, y en la formulaciéon del documento final: «Proyecto de Tratado
por el que se instituye una Constitucién: para. Europa». No podemos dejar de rese-
far que, paradéjicamente, la Convencién que ha.elaborado el citado Proyecto de
Tratado se ha valido de un término més contundente (Tratado constitucional) que
el propuesto por el Instituto Universitario Europeo de Florencia (Tratado bésico),
sin acoger, sin embargo su sugerencia de fondo, consistente en presentar un breve
texto que fuera mas facﬂmente dlgenble por un c1udadano medlo

E segundo elemento del que puede derivarse que-estamos ante-un documento
de indole constitucional es que el Proyecto.ha sido elaborado por una Convencién
creada al efecto, y compuesta por un:Presidente y dos Vicepresidentes, quince
representantes de los jefes de Estado o de gobierno de los Estados miembros (1
por Estado); 13 representantes de los Jefes de Estado o de gobierno de los palses
candidatos ala‘adhesién’ (1 por pais); 30 representantes dé los parlamentos nacio-
nales de 105 Estados miembros (2 por Estado); 26 representantes de los parlamen-
tos nacionales de Ios’ Estados candidato (2 por pais); 16 representante$ miembros
del Parlamento Eiropeo y 2 representantes de la Comisién Europea. Es la primera
vez que un Proyecto de Tratado comunitario €s elaborado por un cuerpo que
represénta diversos intereses, y la inica experiencia en este sentido fue la realizada
en relacion con la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidén Europea, gue
fue solemnemente proclamada por los Presidentes del Parlamento Europeo, del
Consejo de la Unidén Europea y de la Comision Europea, el 7 de diciembre de
2000, en el marco del Consejo Europeo de Niza.

Estamos, pues, ante un texto elaborado por una Convencidn, y sabido es el
sentido politico con el que puede usarse tal término. Sin afirmar, como es obvio,
que la dimensién revolucionaria del término convencidn justifique los excesos co-
metidos por las que, hasta el momento, se han impulsado en la Unién Europea,
respecto de los mandatos en su dia recibidos, que han superado con una envidiable
pero discutible libertad, es obvio. que tal comportamiente redunda en la hipétesis:
de que estamos ante un texto politico de primera magnitud. La propia Convencién
ha subrayado tal cardcter optando por atribuir un nombre al Tratado que no-deja
lugar-a dudas. Y ha establecido igualmente que las futuras revisiones del mismo
seran preparadas por una Convencion, compuesta por representanies.de los parla-
mentos nacionales de los Estados miembros, de los Jefes de Estado o de Gobierno
de los Estados mlembros, del Parlamento Europeo y dela Comls10n (art. TV-7).

Fstamos pues, ante un Tratado cuya génesis se ha confiado a una serie de
diversos representantes estatales y de las Instituciones comunitarias, y que para
algunos otros deberia ser refrendado por los distintos pueblos que integran los
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Estados miembros de la Unién Europea. Especialmente beligerante es la Plata-
forma civiea que impulsa la campafia referida al Referéndum-Europeo {vid. attp://
european-referendum.org/), que da cuenta de que, en el momento de escribir estas
lineas; seis Estados ya se han decantado por su celebracién (entre ellos, el espaiiol,
previsiblemente con ocasion de las elecciones que se celebraran en €l 2004, tal y
como ha senalado la Ministra de Exteriores —vid, El Mundo de 18 de junio de 2003,
p. 26—, pese a que’en el pasido mostrara una opinién contraria a tal posibilidad
—vid. El Mundo de 31 de octubre de 2002<). Podria pensarse, pues, que estamos
ante la primera muestra'de un emergente poder constituyente y que; consecuente-
mente, el producto normativo que aprueba es una Constitucién.

En tercer y ultimo lugar podrla apoyarse 1gualmente el 1ango constitucional
del Proyecto del Tratado atendiendo a los contenidos materiales que incorpora,
En este sentido, especial protagonismo alcanza la inclusion en el Proyecto de Tra-
tado de la Carta-de los derechos fundamentales de la Unién Europea, porque
exterioriza uno de los elementos que suelen contenerse trad1c10nalmente en los
textos constitucionales, conformando su parte dogmanca ' -

Es posible pensar, a la vista de los datos que se acaban de aportar que el
Proyecto de Tratado que examinamos, de prosperar en los términos en los que se
encuentra actualmente redactado, supondria que Europa-’ se ha dotado de i.ma
Constltuc10n Es obllgado advertir que hay autores que han defendido, hace ya
algunos ailos, que la Unién ]:uropea estd ya dotada de una Constitucién, por lo
que es preciso, antes de examinar la eventual relevanma constitucional de la apro-
bacién del Proyecto por el que se instaura una Const1tuc1on Europea, determinar
si ya en el momento actual puede hablarse de una Consutuc10n Europea.

Il. LA INEXISTENCIA DE UNA CONSTITUCION EUROPEA

1. HASTA AHORA

Hace algunos meses, antes de la voragine de la'CIG en la que ahora estamos
inmersos y de que-se comenzara a hablar del «Tratado constitucional», el autor de
estas lineas elabord un trabajo en el que se preguntaba si habia una Constituciéon
europea. Por tal motivo, el amable lector le permitira ahora recordar ahora; sin
contar con el preceptivo sostén documental y doctrinal que alli se contiene, cudles
son las principales afirmaciones realizadas en tal estudio, que le siguen pareciendo,
en lo esencial, vilidas, pese a que se realicen en un momento caracterizado por
la crisis de las categorlas tradicionalmente utilizadas en la ciencia del Derecho
(Pablico). ' :

De haber actualmente una Constitucién europea es légico pensar que los Tra-
tados comunitarios forman parte de ella (aunque es igualmente probable que no la
agoten, ya que es.posible conferir rango constitucional a determinados prmc1p105
generales del Derecho comunitario, como son los que, de un lado, pueden servir
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para examinar la validez de los actos comunitarios que integran el Derecho comu-
nitario derivado —los que contienen los derechos fundamentales de la Unién Euro-
pea-, y, de otro, aquellos otros que permiten examinar la compatibilidad de nor-
mas y disposiciones internas con las normas comunitarias —principios estructurales
de primacia y efecto directo~). Partiendo de tal premisa, y centrando la mirada
por motivaciones puramente pragmdticas en €l Tratado de la Comunidad Europea,
se 1mpone saber si tal documento puede ser c0n51derado o no, una Constitucién.

Pero, claro para dar respuesta a dicho 1nterrogante se 1mpone aclarar previa-
mente, qué es una Constitucion. A lo largo de la historia se han manejado distintas
interpretaciones acerca de las caracteristicas esenciales a tal categoria dogmatica.
Hay quienes se apoyan en la dimension formal de la Constitucidn, definiéndola
como lex legum, lo que subraya su supralegalidad normativa, que se proyecta en los
corolarios de que su autoria (y revision) se atribuye a una fuente de produccién
distinta, a la encargada de elaborar la Ley (el poder constituyente) y de. que es
preciso establecer un sistema de control de constitucionalidad de las Leyes, que
ahora son obra de un poder politicamente cualificado, pero constituido y, por ello
mismo, subordinado. Estas ideas, bien conocidas entre nosotros, son desarrolladas
por . Hans KrLseN, quien parte para ello de las reflexiones realizadas por Adolf
M]:RKL Sin embargo, sabemos que la supralegalidad normativa de. las Constitucio-
nes se implanta en el contlnente europeo de forma tardia, y que con ella se pre-
tende asegurar la supremacia politica de la Constitucién. Este dato, advertldo entre
nosotros por Manuel ARAGON REvES, nos permite adentrarnos en el examen de’ las
concepc1ones materiales de la Constitucién. Es obligado partir de que la proclama-
cién de una Constitucién pretende, como bien ha explicado Angel GARRORENA Mo-
RALES, constituir un nueve orden politico (aunque tal deseo no lleve aparejadas, en
un primer momento, consecuencias directas en el ordenamiento juridico. de que
se trate). Desde esta perspectiva material, se suele afirmar que la Constitucién se
caracteriza por su origen (democritico) y su finalidad (garantizar la libertad). De
tal forma que, como ha sostenido nuestra mejor doctrina, solamente es Constitu-
cidén auténtica, es decir, Constitucidén normativa, la Constitucién democritica. De
esta idea se deriva que Ja Constitucién, para poder merecer tal nombre, debe esta-
blecer determinados limites al poder del Estado con el fin de asegurar la libertad,
como son el funcional (divisién de poderes), €l temporai {elecciones penodlcas)
y el material (los derechos fundamentales, que se imponen frente a la actuacién
de todos los poderes constituidos, también y especialmente frente al Parlamento
estatal por mis democranca que sea su actuacion).

Esbozadas asi las nociones formal y material de Constitucion, procede determi-
nar si el Tratado de la Comunidad Europea comparte tales caracteristicas porque,
si asi fuera, no habria ningiin inconveniente en entender que estamos en presencia
de un texto constitucional. Es indijscutible que, al igual que las Constituciones esta-
tales, el Tratado ocupa una posicién privilegiada en el sistema de fuentes de la
Unién Europea, lo que se muestra en que su modificacién esté reservada a determi-
nadas exigencias formales (vid. art. 48 TCE) y en la existencia de cauces juridicos
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para depurar del ordenamiento comunitario aquellos actos comunitarios que con-
tradigan sus disposiciones. Mas cuestionable es que las notas materiales que caracte-
rizan a las Constituciones sean facilmente trasladables al Tratado de la Comunidad
Europea. Es innegable, desde una perspectiva general, que concurre en este docu-
ménto. una. relevante pretensién fundaciones y fundamentadora,. Puede vislum-
brarse:también la existencia de particulares limites que condicionan el poder de
la Comunidad Europea, aunque-presentan ciertas particularidades respecto de los
que operan tradicionalmente en los Estados. Puede constatarse, en este sentido, la
existencia de un limite funcional, ya que el poder se divide entre varias Institucio-
nes (aunque-algunas'de éstas aswman, simultineamente, tareas legislativas y admi-
nistrativas). También puede hablarse de Ia existencia del lithite material, dado- que
hay un —a"todas luces, perfectible~ sistema-de proteccién de los derechas: funda-
mentales que, eft el momento actual, se¢ contienen en los principios génerales del
Derecho comunitario. Aunque es preciso hacer notar que tal modelo-adolece de
evidentes carencias, en lo ‘que atafie a la peculiar formulacién de 1os derechos
fundamentales (que debe ser deducida de la Juusprudenma comunitaria), a las
escasas vias judiciales que lo hacen efectivo, y a una Jurlsprudenaa poco sensible a
su proteccién ‘hasta fechas recientes; no puede negarse su existericia. Finalmente,
en lo que ataiie al limite temporal del poder es claro que ‘todas’ las Instituciones
comunitarias que ejercen poderes politicos se ven renovadas en su comp051c1on
personal de’ forma ‘regular. Mientras que los nacionales de los Estados miembros
ehgen, cada cmco anos, a los miembros del Parlamento Europeo, un’ complejo
sistema en ¢l que interviene la dltima Institucién citada y los Estados miembros
acota temporalmenté el mandato del Presidente y los restantes miembros de la
Comision. Por lo que afecta a los_dlstlnt_os_ miembros del COH_SCJO de Mmlstr_os
de la UE, es claro que su presencia deriva de los procesos electorales o politicos
desarrollados de forma periddica en los distintos Estados miembros. Hemos visto,
en definitiva, que los limites funcional, material 'y temporal, presentes en las Consti-
tuciones, figuran, con evidentes particularidades, en el Tratado de la Comumdad
Economlca _

Pero este dato no permite, por si solo, entender que dlChO texto presenta
naturaleza constitucional, por la simple razén de que no es producto de un pueblo
europeo {que es, hoy por hoy, inexistente, como el propio. Tratado reﬂqa en su
art. 189). Dicho en otros términos, no puede hablarse todavia hoy de la existencia
de un poder constituyente en la- Unién Europea (como sostienen, entre otros,
Vlad ConsTanTINEsco, Ricardo Miguel Liopis Carrasco y, muy especialmente, Javier
RuIPEREZ AramiLLo). No se ha producido todavia un acto de voluntad que pueda
atribuirse a un nuevo poder constltuyente (Lu1s Maria Digz- PICAZO).

‘ Es posible, sin embargo, que algunas de las con51derac1ones que se han reali-
zado hasta el momento ‘deba ser revisada -en el supuesto de que se perfeccione el
Proyecto de Tratado por el que se instaura una Constitucién europea que es €l
ohjeto del presente estudio. - -
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9. CON LA EVENTUAL APROBACION DEL TRATADO QUE INSTAURE UNA CONSTITUCION EURO-

Descartado que pueda hablarse, por ahora, de la existencia de una Constitu-
cién europea, debemos determinar si alguna de las novedades producidas, en la
gestacién, el nomeny el contenido del Proyecto de Tratado que se acaba de someter
a la consideracién de la CIG, en la medida en que se mantengan en. su . versién
final y sea aceptada por las Partes firmantes alteran la actual naturaleza de la.Unién-
Europea. : :

Comencemos por'lo obvio: no puede sernos ftil para dar una respuesta a la
cuestién planteada que la' Convenci6n haya sefialado que dicho Proyecto instaura
una Constitucién europea. Lo que quiere significarse es que la naturaleza de una
norma no puede hacerse depender del nombre que se le imponga. De hecho, no
deja de ser llamativa la primera calificacién que la Convencién facilité al Proyecto
de Tratado que estaba gestando: Anteproyecto de Tratado Constitucional. Es evi-
dente que una norma no puede ser, a la vez, y en un sentido juridico-constitucional
estricto (dejando, pues, de lado posturas como la mantenida en un célebre trabajo
de BrrnmaRDT), Tratado y Constitucién (aunque autorizadas voces, como la de Luis
Maria Dirz-Picsazo, minimicen las diferencias qué separan a una y otra 'categ'oria),
puesto que el origen y alcance de tales normas no es el rmsmo Si bien es cierto
que los textos constitucionales suelen subrayar tal caricter, no por hacerlo pueden'
considerarse que lo son. Para determmar su naturaleza debera examinarse su géne-
sis y contenido.

Y desde esta perspectiva, es de Jusuaa advermr que, frente a lo acaecido en el
pasado, es la primera vez que el Proyecto del Tratado ha sido gestado por una
Convencién en la que han intervenido diversos.representantes de los Jefes de Es-
tado o de Gobierno y de los Parlamentos de los distintos Estados miembros y candi-
datos, asi como del Parlamento Europeo y de ia Comisién. Este: dato, cuyoe timico
precedente conocido en el ambite de la Unién Europea fue, como ya se ha adelan-
tado, el referido a la Carta de Niza, podria servir para defender la naturaleza consti-
tucional del Proyecto de Tratado a cuyo examen se dedican las presentes lineas.

Esta opinién no es excesivamente sorprendente, si se recuerda que algunas
aportaciones doctrinales ya han subrayado la importancia de que determinadas
decisiones sean valoradas por un érgano de tal tipo, pudiendo traerse a colacién
el premonitorio escrito de Wolfang Dix. '

Y sin embargo, no es posible conferir al dato resefiado el alcance pretendido.
La Convencién que ha preparado el texto que ahora se discutird en la CIG, asi
como el que eldbord la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea,
no es un érgano que actiie en nombre del pueblo (ni el europeo, porque éste no
existe; ni los de los distintos Estados que la conforman o lo hardn en breve plazo).
Si asi fuera, serfa politicamente inaceptable que sus decisiones pudieran verse mo-
dificadas por las voluntiades de las personas que forman parte de la CIG: Y es que
es preciso recordar que la Convencién no es sujeto del Tratado, sino un mero
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encargado de preparar una-primera versién (un Proyecto) del Tratado que se ne-
gociard en el marco de la CIG y que posteriormente debera ser sometido a los
proced1m1entos de rauﬁcaaon prev1stos en cada uno de los ordenamlentos consti-
tucxonales '

Precisamerite porque su-posicién no.es constitucional, la Convencién que ha
preparado el proyecto de Tratado por el quie se instaura la Constitucién Europea
no deberia habér incurrido en los mismos défectos cometidos por ld que gestd la
Carta de Niza. En estricta opinién del autor de estas lineas, y con independencia
de que su creatividad pueda perjudicar los intereses:del Estado espafiol, lo cierto
es que ambas Convenciones debieron hmltar su actuacmn a cumphr con el encargo
realizado por el Consejo Europeo, Dejando de lado tales defectos, interesa ahora
subrayar que su participacién, en una fase; de. preparaciéon, no. tiene fuerza sufi-
ciente para alterar la naturaleza' del. texto elaborado, producto de una CIG que.
puede disponer libremente del proyecto presentado

Estas reﬂex10nes no se ven Contrarladas porque el Proyecto de Tratado que
instaura una Constitucién Eulopea prevea que las futuras revisiones del Tratado
constitucional serdn preparadas por una Convencién, compuesta por representan-
tes de los parlamentos nacionales de los Estados miembros, de los Jefes de Estado
ode Gobxerno de los Estados miembros, del Parlamento Europeo y de la ComISIOU
(art IV-7). Este precepto dlspone igualmente, que el «Consejo Europeo podrd,
decidir por mayoria simple, previa aprobacién del Par lamento Eurcpeo, no conve-
car la Convencién en caso de modificaciones cuya 1mportanc1a no lo justifique»,
de tal forma que-aquél siempre tiene la posibilidad de servirse o no de una Conven-
cién, cuyo mandato fija y'que se debera limitar a elaborar una recomendacién a la
CIG encargada de acordar ¢l a]cance de las: reformas de los Tratados '

E L TR . .

Por altimo, el avance constltucmnal se mostrana pomblemente por la-incor-

poracién de los derechos fundamentales al futuro Tratado que instaura la Constitu-

cién Europea. El hecho de que una declaracién de derechos se 1nc1uya entre las

normas-que forman parte del Derecho originario podria servir, asi, para mufar un
régimen convencional en otro de naturaleza constitucional.

Pero esta aseveracién ‘tampoco puede ser acogida -en su diccion literal. En
primer lugar porque parte de un equivoco: los derechos fundamentales ya forman
parte del Derecho comunitario originario, aunque por el moménto se ‘contengan
enlos. principios generales del Derecho y no en un texto articulado. No pretende,
por supuesto, cuestionarse la conveniencia de que haya un catilogo escrito de
derechos fundamentales; por lo que aporta en cuanto a la seguridad juridica. Lo
que se quiere senalar ahora es que los derechos; fundamentales son visibles en el
Derecho comunitario desde los afios setenta, y que, en la ‘medida en que _puedﬁ‘
ser acordada la nulidad de una norma de Derecho comunitario derivado por con-
travenirlos, solamente pueden ser situados en el Dereche originario (o, si se pres
fiere y al menos, en un hipotético escalén intermedio entre éste y aquél).
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No hay, pues, novedades ni en la gestacién ni en el contenido del Proyecto de
Tratado que instaira la Constitucién Europea que impliquen un cambio de natura-
leza del proceso europeo de integracién. Sabemos que ésta no es constitucional,

ero no hemos dicho todavia cual presenta en termlnos positivos. A esia cuestion
se dedican las siguientes lmeas :

I - LA NATURALEZA -CONVENCIONAL DE LA UNION EUROPEA

1." La HIPOTESIS: Los TRATADOS COMUNITARIOS SON TRATADOS INTERNACIONALES, AUN:
QUE TENGAN UNA EVIDENTE RELEVANCIA POLITICA PARA LOS ORDENAMIENTOS CONSTITU-
CIONALES : :

" Sisele n1ega alos Tratados comunltanos naturaleza ) caracter constltuaonal
parece que debe concluirse que pese a su ev1dente 1mportanc1a pohtlca e inciden-
cia en los ordenamientos constitucionales de 16s Estados que los har suscrito, esta-
mos ante Tratados internacionales, .. . :

Este dato.ha sido, sin embargo, repatido desde antiguo.

Hay quienes sostienen que la- Comunidad Europea:es una:organizacién que
no es ni equiparable ni a las estructuras estatales ni a las internacionales; estamos,
dice por ejemplo: Francesc-De CARRERAS; ante un lerfium genus, «de dificil clasifica-
cion». En este tipo de discurses es muy habitual la afirmacién de que las Comunida-
des Europeas o la:Unién presentan una naturaleza supranacional, que limita-los
poderes estatales, sin advertir que, como Francis RosenstiEL ha advertido de forma
temprana, tal categoria no tiene alcance juridico, sino politico y que, si se piensa

bien én su formulacién, no solamente no contribuye a superar el marco estatal
que sustenta la Umon smo que, blen al contrario, 10 presupone.’

- Otros prefieren valerse de una nocién dlstmta de'ia Constitucién a Ia mane-
Jada en lineas ariteriores, que-pudiera ser aplicada al proceso europeo dé¢ integra-
cién, en la que se hace especial hincapié en la dimensién federal del proceso
comunitario. Se retoman y actualizan las viejas propuestas referidas a la-doble sobe-
rania (o co-soberania) estatal y se aplican ahora a la Unién Europea. Especial difu-
sion alcanzé, en su momento, la vision confederal del proceso europeo de integra-
cién manejada por La Pergola, y que ha sido recientemente cuestionada en la
sugerente aportacién de Javier RUIPEREZ ALAMILLO, @ la que ya se ha hecho referen-
cia. < ST S e -

En el ‘momento actual, la tesis dommante respecto de los que se aglutman los
defensores de la existencia de una Constitucién europea es la contenida en el
trabajo de Ingolf Pernice, en el que se diluye la tradicional vinculacién: existente
entre Constitucién y Estado (y a través de éste, del Pueblo), configurando una
Constitucién politica compuiesta por las distintas Consutucmnes estatalesy, a modo
de cuerpo constitucional complemientario, los Tratados europeos.
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La asuncién de esta hipétesis, y su. aplicacion a modelos federales, diluye la
existencia de un pueblo estatal.como poder, constituyente, lo que es dificil de acep-
tar. En .efecto, por. mas que pueda compararse el proceso de integracién europea
con la conformacion de los Estados Unidos de América, debemos recordar, con
Javier Ruipérez AramiLLo, que cuando emand la Constitucién de 1787, lo hacia asu-
miendo, como no puede ser de otra forma, que era producto de la decisién del
pueblo {We, the People of the United States,...) (p. 139 ss.). Y es que, como va lo hiciera
notar hace algunos anos Peter Hiprrek, «nto existe tal Derecho constitucional euro-
peo, toda vez que Europa como tal no forma un tnico Estado constitucional» (en
«El' Derecho constitucional comin europeo»). Este dato se colige con toda nitidez
del art. 45.2 del Proyecto del Tratado por el que se instituye una Constitucién
Europa, en el que; bajo el epigrafe de principio de democracia representativa, se
alude a la doble legitimidad del proceso europeo de integracion, referida a los
ciudadanos {que participan a través del Parlamento Europeo) y a los Estados (re-
presentados en el Consejo Europeo y.en el Conse_]o de Ministros a través de sus
gobiernos, responsables ante los Parlamentos Europeos).

Sentada la naturaleza internacional de proceso europeo de integracion, seria
absurdo minimizar su 1mp0rtanc1a practica. En lineas anteriores se ha dicho que
el contenido de una Ley no altera su naturaleza juridica, pero es innegable que
algunas Leyes son, mis.importantes, atendiendo. a su contenido, que otras. Y esta
misma afirmacién es trasladable a los Tratados comunitarios, que han consentido
cesiones competenciales tan relevantes, desde:un punto de vista constitucional,
como son las referidas 4 la emision de moneda o las. que han permitido que deter-
minadas Instituciones comunitarias puedan innovar el ordenamiento Jurldlco in-
terno de forma estable. : -

Tales previsiones contenidas en los Tratados comumtarlos no alteran su natu-
raleza juridica, pero subrayan que estamos ante acuerdos internacionales que,
como otros (muy especialmente, el Convenic Europeo de Derechos Humanos),
presentan.una evidente relevancia constitucional, o, dicho con otras palabras, plan-
tean importantes retos para los distintos ordenamientos constitucionales. Es inne-
gable, pues, que el Derecho comunitario ha tenido efectos, en lo. que ahora inte-
resa, en-el Derecho constitucional .espafiol. : : . :

2 LASCONSECUENCIAS E R ‘-,L E

Podria pensarse que la dlSCLISlOIl de si- puede hablarse de la existencia de und
Constitucién europea es puramente tedrica, pero no es asi. De la afirmacion de
que estamos ante un Tratado internacional (de evidente relevancia constitucional,
pero que no tiene tal naturaleza) se deriva una serie de corolarios que permiten
enfocar ‘algunas viejas polémicas y explicar otras caractenstlcas que adornan el
proceso de mtegrac:lon europea

En efecto, asumir nuesira tesis, 1n1phca defender también que son los Estad05
los que sustentan el proceso europeo de integracién..Y este dato no es baladi, sin®
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gue se proyecta.en la participacién. estatal-en el proceso europeo de integracién
(vertiente negocial o contractual), en la organizacion del poder en el seno de las
Comunidades Europeas {vertiente institucional comunitaria) y la recogida, res-
pecto de los érganos constitucionales, en las Consntumones nacionalés (vertiente
institucional estatal). Es conveniente detenerse de forrna mas detemda en el exa-
men de cada una de tales vertientes.

a. La vertiente negocial o contractual -

La aceptacién de la naturaleza internacional o convencional de la Unién Euro-
pea (aunque ésta carezca; en el momento actual, de personalidad juridica) permite
explicar y resolver algunos problemas clasicamente suscitados en. el ambito de lo
que hemos: denomlnado vertiente negoc1a1 o contractual.

El punto de partlda es que el presente y el futuro depende en este momento,
de lo que. dec1dan los Estados que lo.sustentan, auténticos y Gnicos senores de los
Tratados. Este planteamiento, que parece difi c11‘ de cuestionar desde un punto. de
vista practico, permite comprender, en primer lugar, por qué, pese al silencio de
los Tratados en este punto; cualquiera.de los Estados miembros puede abandonar
unilateralmente el proceso de integracién europea. Es cierto que esta posibilidad
no ha sido, hasta el momento, contemplada en los Tratados, y hay autores que la
han negado, peroe el reconocimiento de la soberania a-cada uno de ellos (soberania
que muestra su virtualidad hacia el interior, pero también hacia el exterior de los
Estados). implica que puedan abandonar-la Unién Europea. Este dato se ve adve:
rado por el art. 59 del Proyeéto de Tratado por el que se instituye una Constitucién
para Europa, sobre la retirada voluntarla de la Unién por parte de un Estado.

Tamblen es p051ble resolver en segundo lugar y a la luz de la premlsa conte-
nida en este trabajo, otra cuestién que a menudo ha sido debatida por la doctrina:
¢es posible que se produzca una modificacién de los Tratados que; respetando las
normas constifucionales e internacionales generales, contraviniera alguna de las
exigencias especificamente comunitarias en la materia? Aunque el problema plan-
teado no admite una respuesta evidente, es dificil negarle virtualidad juridica a un
acuerdo internacional que cumpla con las exigencias previstas en las respectivas
disposiciones constltucronales y dla Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados. ;

La hipotesis que la- Unién Europea presenta una naturaleza internacional o
convencional permite explicar, en tercer lugar, por qué el poder conferido por los
Tratados comunitarios es, a diferencia del propio de los Estados; un poder tasado,
concretizado a través de competencias de atribucién ‘(art. 5 TCE), que juegan al
servicio de unos Sbjetivos previamente delimitados. Y es que: la legitimidad demo-
cratica de’la Uniéh Europea es bien distinta de la que es propia en los ordenamien-
tos constitucionales (incluso en los que son politicamente descentralizados). Mien-
tras que la legitimidad de aquélla reposa en los Estados que la conforman (que
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son-los sefiores de los Tratados), la de los sistemas constitucionales de nuestro
tiempo se sustentan, necesariamente, en la soberania popular.

Ahora bien, las autoridades nacionales que participan en la gestacién de un
futuro Tratado comunitario (habitualmente el Gobierno en la fase de negociacién
y el Parlamento en la fase de perfeccionamiento), lo hacen como poderes constitui-
dos, sometidos a la Constitucién. Esto supone, y seria la cuarta consecuencia del
postulado enunciado, que, en un plano estrictamente juridico, el principio de pri-
macia del Derecho comunitario no puede justificar que se désconozcan los manda-
tos constitucionales.

Esta afirmacion no se ve contrariada porque las presuntas contradicciones que
se produzcan por la decisidén de acometer avances en el proceso europeo de inte-
gracién sean reparadas, en ocasiones, atendiendo a criterios de oportunidad ‘poli-
tica, a través de reformas constitucionales. Esta posibilidad, que muestra la im-
pronta politica del proceso europeo de integracién, no cuestiona de ninguna
forma los limités formales que el Derecho impone 2 los Tratados internacionales
y que son igualmente aplicables a las normas que integran el Derecho comunitario
derivado (vid. STC 64/1991, de 22 de marzo, FJ 4); aunque en este caso ¢l control
no pueda concretarse en la invalidez, sino en la 1nap11cac10n de ral normativa.

No es de extranar que las reservas expresadas por diversas jurisdicciones consti-
tucionales en relacién con el Derecho comunitario hayan tratado de asegurar la
vigencia efectiva de los derechos fundamentales reconocidos por sus ordenamien-
tos constitucionales. Y, desde este punto de vista, tiene gran importancia que la
reforma de los Tratados prevea la inclusion de un catdlogo de derechos fundamen-
tales en el Derecho comunitario originario. Ahora bien, es de justicia sefialar que
el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa no
ha servido, como deberia, para correglr algunos-errores que, a nUestro _]U.lClO pre-
senta la Carta de Niza,

Aunque es imposible, en un trabajo de estas caracteristicas, examinar en pro-
fundidad tales carencias, es obligado recordar las mas relevantes. Desde un punto
de vista general, seria conveniente aclarar cual es la-posicion normativa-que ocupan
las-Explicaciones que acompanan a la Carta de Niza. Este interrogante no queda
despejado por la previsidn, contenida en el preaAmbulo de la Parte Il del Proyecto
de Tratado, que dispone que «los tribunales de 1a Union y de los Estados miembros
interpretaran la Carta atendiendo debidamente a las explicaciones elaboradas bajo
la responsabilidad del Praesidium de la Convencién que redacté la Cartas.

Seria igualmente deseable que la CIG revisara la redaccion conferida por la
Convencién, tributaria en demasiadas ocasiones de la acordada por la Convencion
que en su dia elaborara la Carta, a algunas de las viejas disposiciones Generales
(arts. 51-54 de la Carta de Niza), rebautizadas ahora como Generales aplicables 2
la interpretacion y la aplicacién de la Carta (arts II-51 a 1I-54 del. Proyecto de
Tratado).
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Asi, en primer dugar, si era cuestionable el antiguo art. 52.2 de la Carta, su
vigencia es mds cuestionable en lo referido al art. II-52.2° del Proyecto. Se indica
en el mismo que «Los derechos reconocidos por la presente Carta que se mencio-
nan en otras Partes de la Constitucién se ejercerdn en las condiciones y dentro de
los limites determinados en éstas». El contenido del articulo resenado no dispone
mds que una obviedad y lo Unico que revela es una deficiente técnica normativa,
porque no se entiende que se contengan derechos fundamentales comunitarios
fuera de la Carta, que pretende recogerlos de forma ordenada (vid. Titulo II de Ia
Parte Primera del Proyecto del Tratado.y art. 50). Se revela, pues, una deficiente
técnica legislativa en la regulacién de los derechos fundamentales en ¢l Proyecto
de Tratado, que aconsejaria agrupar toda la nmormativa citada en la misma Parte
del Proyecto (y situarlo, posiblemente, en la primera). g

Mas problematico es, sin ningtn genero de dudas y en segundo lugar, el art.
1-52.3 del Proyecto de Tratado, que retoma literalmente el empleado en el art. 52-
3 de la Carta: «<Fn la medida en que la presente Carta contenga derechos que
correspondan a derechos garantizados por el Convenio Europeo para la Proteccién
de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, su sentido y alcance
seran iguales a los que les confiere dicho. Convenio. Esta disposicién no impide
que el Derecho de la Unién conceda una proteccién mis extensar. Este precepto
es manifiestamente ambiguo en aclarar si la vinculacién se realiza no solamente al
texto del Convenio, sino a la interpretacion que del mismo ha hecho el Tribunal
de Estrasburgo. La saloménica solucion de evitar esta cuestion en el precepto rese-
nado, pero-aludir a la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en el Preambulo de la-Carta (hoy del Preambulo de la Parte II del Proyecto de
Tratado) y en las-Explicaciones, permiten augurar que, a buen seguro, la jurispru-
dencia del referido Tribunal serd una referencia habitual en los pronunciamientos
del Tribunal de Luxemburge, aunque no exclusiva (yva que el art. 1I-52.4 del Pro-
yecto del Tratado retoma la referencia a las tradiciones constitucionales comunes).

El cumplimiento de este pronostlco no es, sin embargo, tan benéfico como
pudiera aparecer a primera vista. A juicio del autor de estas lineas, los derechos
fundamentales comunitarios deben tener, come ocurre con los constitucionales,
un contenido auténomo tanto respecto de los recogidos en el Convenio Europeo
de 1950 (v los protocolos adicionales) como de los reconocidos por las distintas
Constituciones, Esto permite que un derecho fundamental comunitario pueda ser
mas amplio en su alcance que el equivalente del Convenio Europeo, pero también
lo contrario, porque, como el propio Tribunal de Luxemburgo ha recordado a
menudo, dichos derechos se reconocen en el marco de la estructura y de los objeti-
vos de la Comunidad. Cuesti6én distinta, y que solamente se indica para completar
el razonamiento expositivo, es que la adhesién por parte de la futura Unién Euro-
pea al Convenjo europeo (en sentido lato) aporte una relevante garantia, externa
¥ suplementaria, en materia de derechos humanos.’

En tercer lugar, deberia suprimirse la previsién contenida en el art. II-53 del
Proyecto de Constitucién (que retoma de forma literal el contenido en el art. 53
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de la Carta): «Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podré interpretarse
como limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales reco-
nocidos, en su respectivo ambito de aplicacién, por el Derecho de la Unién, el
Derecho Internacional y los convenios internacionales de los que son parte la
Unién o todos los Estados miembros, y en particular el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades. Fundarnentales, asi como
por las constituciones de los Estados miembros». Aunque todo el precepto es cues-
tionable, especialmente -criticable son las referencias realizadas al Derecho de la
Unidn y a las. constituciones [sic] de los Estados miembros. La referencia al Dere-
cho.de Ia Unibdn es, en efecto, simplemente absurda, porque es el Tratado quien
define el nomen y alcance los derechos fundamentales, por lo que no se entiende
cual puede ser su alcance. Méas desafortunada es; si cabe, la referencia realizada a
las Constituciones nacionales, porque es obvio que, en modo alguno, la adopcién
de normas convencionales puede comprometer los derechos fundament'lles, ni
nmguna otra dlsposmon que tenga rango const1tuc10na1 ' "

En cuarto lugar, hubiera sido mas acertado que, en el art. 1I-51.1 del Proyecto
del Tratado, se dijera que los Estados miembros deberan respetar los derechos
fundameritales comunitarios cuando ‘actiien en el marco del Derecho de la Unién

(vid. ST]CCEE Wachauf, de 13 de julio de 1989, asunto 5/88, Rec. 1989, p. 2609),
expresion mas amplia que la contenida en el texl:o propuesto («aphquen el Dere-
cho de la Unién»). : :

Las puntuales ¢riticas que se acaban de realizar a la redaccién actual que pre-
sentan algunas disposiciones generales de la Carta de los derechos fundamentales
de la Unién Europea, incluida ahora como segunda parte del Proyecto de Tratado,
no pretenden cuestionar la decision de hacer mas visibles los derechos fundamen-
tales. Aunque la plasmacion escrita de tales derechos puede restringir el margen
de-actuacién del Tribunal de Lukemburgo, en la medida en que concreta también
sus limites, puede servir también para que asuma con més entusiasmo la tarea de
pr otegerlos y hacerlos efectivos, aunque tal empeiio se vea dificultado por la faita
de cauces procesales que puedan ser activados por los part1cu1ares en defensa de
tales derechos fundamentales (v1d art. 1-270.4 del Proyecto de Tr atado)

b. La vertiente institucional comunitaria

La idea de que son los Fstados los sefiores de los Tratados contribuye también
a comprender el entramado institucional comunitario, superando algtin mito. Ha-
cemos referencia al tan invocado déficit democratico en el seno de la Union Euro-
pea. Como se recordara, son muchas las voces que exigen que el Parlamento Euro-
peo ocupe, en el seno del entramado comunitario y europeo, una posicién similar
a la que detentan los Par lamentos nac1onales en los distintos Estados.

Y esta pretension estd condenada al fracaso, porque es imposible dejar al mar-
gen del proceso europeo-de integracién a sus actores principales, los Estados. Est€
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es el motivo por el que, inevitablemente, el Consejo de Ministros y el Consejo
Europeo ocuparan una privilegiada posicién en el entramado comunitario,

Esta reflexién es interesante porque evidencia que el procedimiento de codeci-
sién, en el-que la participacién del Parlamento Europeo alcanza especial relieve,
es un punto de llegada a sus aspiraciones politicas, sin que sea razonable preterir,
en esta materia, al Consejo de Ministros. El Gnico avance que puede esperarse,
como acredita el propio Proyecto de Tr atado es que se extienda tal proced1m1ento
de decision a mas materias.

¢. La vertiente institucional estatal

‘En lo que ataile a la vertiente institucional comunitaria, es evidente que la
implicacién estatal en la Unién Europea ha provocado una redistribucién del po-
der ejercido por los distintos érganos constitucionales y que ejercen poderes politi-
cos. Podria cuestionarse si tal alteracion tiene alcance constitucional y plantearse,
al amparo de.este: primer interrogante, su legitimidad comnstitucional. Aunque esta
cuestidon no pueda ser. desarrollada con el detenimiento que requeriria, es posible
avanzar una simple opinién que avance los elementos que se consideran precisos
para dar una adecuada respuesta al mterrogante suscitado.

Es posible opinar, asi, que nlngun Sbice constitucional se opone a las cesiones
de poder realizadas a las instituciones ni a los efectos institucionales que han com-
portado en’ el reparto de poder establecido por la Constitucién, aunque deban
desarrollarse mecanismos que garantlcen que las autorldades afectadas puedan
éjercer, en la medida de lo posible, las competencias que les eran propias. Nuestra
argumentacién se desarrollaria en un doble argumento, que se apunta de forma
esquemitica. De un lado, deberia partirse de Ta premisa de que el Estado central
puede negociar cualquier materia, con independencia de que las normas internas
(por .ejemplo, los Estatutos de Autonomia) las atribuyan a otros sujetos, dispo-
niendo para ello de una competencia general (afirmacién que deberfa servir para
rectificar la doctrina contenida en la STC 61/1997, de 20 de marzo, sobre la clau-
sula de supletoriedad prev1sta en el art. 149.3 CE). De otro, seria igualmente pre-
ciso aclarar cuél es la posicién normativa de los Tratados internacionales. A nuestro
Jjuicio, y pese al silencio de nuestra la Constitucion en este punto, hay que deducir,
del dato anterior ¥ de su especial rigidez (vid. art. 96.1 in fine CE), que ocupan
un escalén 1nfrac0n5tltuc10nal (art 95.1 CE) pero superior a 1as restantés normas
estatales. '

Lo cierto es que, como ha puesto de manifiesto entre nosotros Francisco Rusio
LLoreNTE, la adhesion por parte del Estado espaiiol a la Uni6n. Europea ha servido
para reforzar de manera muy significativa las facultades del Gobierno central, tanto
en relacién con las Cortes Generales como respecto de las competencias que, hasta
entonces, ejercian las autoridades autondmicas. Aunque también ha conferido una
mayor libertad a los érganos judiciales en lo referido a la seleccién e interpretacion
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de la normativa que aplica en cada momento, no harémos mis que apuntar este
fendémeno, centrando nuestra mirada en los reseniados con anterioridad.

En lo que atafie a la deficiente implicacién de los Parlamentos nacionales en
los asuntos europeos, es forzoso reconocer que desde los afios 80 s¢ han activado
diversos mecanismos que pretenden paliarla. En algunos Estados miembros, como
son Dinamarca, Francia o el Reino Unido, las comisiones parlamentarias creadas
en las distintas Camaras que conforman el Parlamento nacional han sido beligeran-
tes en la defensa de su protagonismo, desarrollando interesantes técnicas de con-
trol. Otros, entre los que figura Italia-o Espana, han ido asumiendo, mas por 6smo-
sis que por conviccién, tales técnicas, pero no han 51d0 utlhzadas con la conviccién
que seria deseable. - '

Por otra parte, se ha impulsado un foro permanente en el que participan los
distintos Parlamentos nacionales (es la COSAC, o Conferencia de Organos Especia-
lizados en Asuntos Comunitarios). Aunque es cuestionable que un organismo de
tal tipo pueda ser-operativo en el marco de la Unidén Europea, yno es imposible
que contribuya a diluir atin mas el poder de los Pariamentos nacionales, su existen-
cia y continuidad ha sido garantizada.por el propio Derecho de. los Tratados,

En efecto, en materia de la actliacién (1nd1v1duallzada y co]eglada) de los Par-
lamentos nacionales en los asuntos europeos se ha producido un interesante dié-
logo entre determinadas reformas constitucionales y legales estatales y las previsio-
nes contemdas en los Tratados de Maasmcht (Declaramon) Amsterdam
(Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la UE 'y la Conferen-
cia de Organos Especializados en Asuntos Comunitarios. —COSAC—) y en ¢l Pro-
yecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa. Limitando
nuestro examen al dltimo texto citado, debe hacerse notar, con cardcter general
que los Parlamentos nac10nales han recnbido una mayor atencmn, atnbuyendoles
mayores facultades. -

“El punto de partida se contiene en el Prefacio que acompano én su momeiito,
a las Partes 1 v I, entregadas al Consejo Europeo de Salénica el 20 de junio de
2003, ‘Alli s¢ afirma que la Convencién impulsa «Ja aportacién de los’ parlamentos
nacionales ‘a Ia’ legitimidad: del proyecto europeds»: Intéresa determinar de qué
manera se concreta dicha aportacion: Esta’ declaracmn encuentra loglco traslado
en el art. 45 al que ya se ha hecho referenc1a :

En e] art. 9.3 se sefiala que los parlamentos nac10nales velaran por- el respetO
del principio de subsidiariedad, en la forma prevista en el Protocolo sobre la aphca-
ciéon de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, que va mucho mas
lejos de. lo esbozado en el anejo al Tratado de la-Comunidad Europea aprobado
con ocasién del Tratado de Amsterdam. El nuevo Protocolo,’ ‘que contiene impor-
tantes novedades, asegura una mayor informacién a los Parlamentos nacionales
(respecto de las propuestas legislativas de la: Comisién —especialmente cuando-s€
dicten al amparo de la clausula -de:flexibilidad -del art. 17, ex art..17.2~, de las
resoluciones legislativas del Parlamento Europeo y de las posiciones del Consejo
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de ‘Ministros, en el art: 3, y del informe anual de la Comisién que elaborara la
Comisién, ex art. 8).:Igualmente se-prevé que cualquier Cimara que integre el
Parlamento estatal podri enviar, en el plazo de seis semanas a partir de la fecha
de transmision de_‘la propuesta legislativa de la-Comisién, un di_ctamen motivado a
los Presidentes del Parlamento Europeo; del Consejo de Ministros y'de la Comision
que exponga las razones por las que se considera que la propuesta no se ajusta al
prmc1p10 de subsidiariedad {(art. 5). Las instituciones destinatarias tendran en
cuenta tales dictamenes’ (art. 6 ab initio). Se prevé un sistema en el que se atribuye
a'cada Par]amento nacional dos votos (ambuyendose uno a cada Camdra en el
caso de que sea bicameral). Pues bien, si los dictimenes motivados aglutinan a un
[erc1o de los votos’ atnbuldos a los Parlamentos nacmnales la COII]ISIOH debera
volver 4 estudiar la propuesta. Si la propuesta, de la Comision o de un grupo de’
Estados se reahza al amparo del art, II1-165_ de la Constitucién [sic], bastard con
que los dictAmenes alcanceni a una cuarta parte de los citados votos (art. 6). El
Protocolo prevé la posibilidad de que el Tribunal de Justicia pueda conocer de
recursos por incumplimiento del principio de subsidiariedad por parte de un acto
legislativo, interpuesto (al amparo del art. I1I-270) por los Estados miembros «o
rransmitidos por éstos de conformidad con su ordenamiento juridico en nombre
desu parlamento nacional o de una cidmara del mismo». Es obvio que este aserto,
contentido en €l art. 7 del Protocolo, dard.que hablar si se aprueba, y obligard a
repensar cdmo articular la presencia de los Parlamentos nacionales en los asuntos
europeos cu_ando son, como el nuestro, bicamerales.

El art. ITI-160.T dlspone que los Parlamentos nacionales velardn por él respeto
del pr1nc1p10 de subsidiariedad respecto de las iniciativas dictadas, en el marco del
espacio de libertad, seguridad y justicia, sobre cooperacién judicial en materia pe-
nal y. cooperacién policial, lo que no deja claro si se les priva de tal facultad res-
pecto de las que desarr: ollen las politicas sobre controles en las frontelas, asﬂo e
inmigracién y proyecten la cooperacion Judlcml en materia civil.

Diversas dlsp051c1ones del Ployecto de Tratado por el que, se instaura una
Constitucién para Europa establecen que los Parlamentos nacionales sean informa-.
dos. Asi, el art. 24.4 del Proyecto de Tratado dispone que el COI‘lSCJO Eurppeo se
p1onunc1ara previa informacién a los Parlamentos nacionales (expresion que pa-
rece excluir que éstos dispongan de cualquier p031b111dad de incidir en la citada
Institucién europea, pero que no impide que ejerzan su control sobré su Jefe de
Estado o de Gobierno por los cauces previstos en la Constitucién) acerca de la
adopcion de leyes o leyes marco europeas por un procedimiento legislativo espe-
cial: El Consejo Europeo asimismo informari a los Parlamentos nacionales-de cual-
quier decisiébn que, adoptada por unanimidad, permita-al Consejo de-Ministros
pronunciarse por mayoria cualificada en materias que en la Parte Il reserva, en
principio, a la unanimidad (art. 24.4). Por otra parte, ¢l Consejo de Ministros dara
cuenta a los Parlamentos nacionales de la solicitud de adhesidon a Ia Unién formu-
lada por cualquier Estado {(art. 57.2} o de cualquier proyecto de revisién del Tra-
tado {(art, IV-7). También se informara a los Parlamentos nacionales de las evalua-

2205



FRANCISCO JAVIER MATIA PORTILIA

ciones estatales que se realicen sobre las politicas de la Union referidas al espacio
de libertad, seguridad y justicia, con el objeto de favorecer la plena aplicacién del
principio de reconocimiento mutuo (art. III-161), asi como de los trabajos que
desarrolle el Comité permanente, dependiente del Consejo :de Ministros, que ga-
rantice el fomento y la intensificacion de la cooperac1on operatlm en materia de
seguridad interior (art. III-162).. :

En lo que afecta al espacio de libertad, seguridad y justicia, los Parlamentos
nacionales podran participar én los mecanismos de evaluacion previstos en el art.
111-161 y estardn asociados al control politico de Europol &jercido por el Parla-
mento Europeo (art. III-177. 2) vala evaluacmn de la actividad de Eurojust, que
realizarén tanto el Parlamento Europeo como los parlamentos nacionales (art. I1I-
174.2). Esta idea, contenida en el art. 41.2 se reitera en el segundo parrafo del art.
II1-160.1, que resulta por este motivo, redundante. ¥s obligado resefiar tanto el
art. III—177 2 como el III-177.2 se remiter, en este punto, a lo que dispongan las
leyes europeas.

Por otra parte, y como va se ha mdlcado en otro.lugar, representantes de los
Parlamentos nacionales podran participar enla Convencién que se encargue de
elaborar una recomendacién que se dirigira a la Conferencia de los representantes

de los gobiernos de los Estados miembros que negocien la revision -del futuro
Tratado (art. IV-7.2). . e

Queda por hacer una breve alusion al contenido del Protocolo sobre el come-
tido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea. Aunque es, en buena
medida, tributario del que acompaiié en su dia al Tratado de Amsterdam hay
algunas novedades que merece la pena resefiar,

Desde un punto de vista general, y hemos de felicitarnos por ello, se concentra
la mayor parte de su contenido en el apartado dedicado a la informacién a los
Parlamentos nacionales de los Estados miembros, concediendo una menor relevan-
cia a la cooperacién interparlamentaria. Si bien es deseable que dicha cooperacion
se produzea, y tal posibilidad se deja en manos del Parlamento Europeo y de los
Parlamentos nacionales (art. 9), no lo es tanto que la COSAC alcance gran relevan-
cia politica, porque en su caso lo haria a costa del pr otagonismo polmco que deben
asumir los distintos Parlamentos nacionales.

El art. 10, referido a la COSAC, aglutma las dlsp051c1ones pre‘wstas en los arts.’
4 a 7 del Protocolo anejo al Tratado de Amsterdam. Se permite a dicho foro que
(a) envie las contribuciones que juzgue convenientes a las principales Instituciones
europeas (sin aludir, entre ellas, al Consejo Europeo); (b) fomente el intercambio
de informacién y de practicas idéneas entre los Parlamentos de los Estados miem-
bros y el Parlamento Europeo y entre sus comisiones especializadas, (c) organice
conferencias parlamentarias sobre temas concretos (incluidoslos referidos a la po-
litica exterior y de seguridad comiin y los asuntos de politica comtin de seguridad.
y de defensa). Se reitera, finalmente, que las aportaciones de la COSAC no vincu-
lan, en absoluto, a los Parlamentos nacionales ni prejuzgan su posicion.
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Muchos de los preceptos referidos a los Parlamentos nacionales reproducen
nuevamente disposiciones que ya han sido citadas, lo que evidencia; una vez mis,
que deberian ser suprimidas. Esto se muestra, especialmente, en relacién con los
articulos qize prevén la transmisién de determinados documentos a los Parlarnentos
(hbros de consulta de la Comisién, el programa 1eglslat1vo anual de la Comisién
asi como cualquier otro instrumento de programacién legislativa o de estrategla
pohtlca que presente al Parlamento Europeo y al Consejo de-Ministros, ex art. '1;
propuestas legislativas, ex art. 2; los 6rdenes del dia y los resultados de las sesiones
del Consejo de Ministros, incluidas las actas de sesiones del Consejo de Ministros en
las que éste delibere sobre propuestas leglslatlvas ex art. 5 y.a tltulo mformatwo, el
informe anual del Trlbunal de Cuentas, ex art. 7).

Igua]rnente reiterativo es el art. 3, que recuerda que los Parlamentos pueden
emitir un’ dictamen motivado a los Presidentes del Parlamento Furopeo, del Con-
s¢jo de Ministros y de la Comision sobre la conformldad de una propuesta legisla-
tiva con el principio de subsidiariedad. '

A tal fin, y al que es propio al control sobre la actuacién europea del respectivo
Gobierno estatal, el art. 4 del Protocolo fija algunos plazos que debemeos retener.
El primero, de seis semanas, juega desde el envio de la propuesia legislativa hasta
la inclusion eti el orden del dia del Consejo de Ministros, sin que pueda adoptarse
ningiin acuerdo sobre la misma, salvo en casos urgentes debidamente motivados.
Por otra parte, entre la inclusién de una propuesta en el orden del dia del Consejo
de Ministros y la adopcién de una posicién deberd transcurrir un plazo de diez
dias. No queda claro, en todo caso, si este plazo de diez dias no puede ser acortado
por motivos de urgenc1a :

Alavista de las dlSpOSlCiOIlCS resefiadas en lineas anteriores, podemos concluir
que el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa
contiene algunos avances en la implicacién de los Parlamentos nacionales, aunque
fuera deseable, desde una estricta perspectiva de técnica juridica, evitar las reitera-
ciones existentes entre ciertas dlsposu:lones del Tratado y los Protocolos a los que
se ha hecho referenma

Se ha senalado ya que el prosagonlsmo que e] Gobierno central adquiere por
la participacion estatal en el proceso europeo de-integracidn no solamente debilita
la posicidn. constitucional de los respectivos Parlamentos nacionales. Lo mismo
ocurre respecto de las competencias que hasta el momento ejercian los entes terri-
toriales politicamente descentralizados. En nuestro.pafs, es evidente que el poder
de las distintas Comunidades Autdnomas-se ha visto recortado en la practica.

En este punto las novedades ofrecidas por el Proyecto de Tratado por el que
se instituye una Constitucién para Europa son mucho mas modestas. No es extrafio
que asi ocurra, ya que mno estamos ante un problema que afecte por igual a todos
los Estados miembros: (sino sélo a los que mantienen una. estructura regional o
federal) y que se ve, ademads; emparfiado porque el Derecho comunitario se. ha
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ocupado conjuntamente de la descentralizacién reglonal y local, pese a la distinta
naturaleza que una y otra presentan

Un buen eJempIo de esta afirmacién la encontramos en el Comité de las Regio-
nes, organismo consultivo de 1a Unién Europeo, cuya regulacién no presenta espe-
ciales novedades en'el Proyecto de Tratado. Del examen, conjunto de los arts. 81 y
I11:292 ss. se coligen Ias siguientes novedades. (a) En cuanto a cuil debe ser el
nimero de miembros que conformen el organismo, se indica que no podra superar
los’ tresc1entos cincuenta, siendo.el Consejo de Ministros el encargado de fijar su
cuantfa, a través de una decisién europea acordada por unanimidad {(art. J11-292).
(b) El mandato se fija ahora —en sintonia con el de los europarlamentarlos— en
cinco anos (art. [11-292), frente a los cuatro anteriores, lo que se refleja en que la
designacion del Presidente de la Mesa se realice por un periodo de dos afos y
medio (art. III-293), frente a los dos que regian hasta el momento. Por tltimo, €l
Parlamento Europeo asume, en sus relaciones con el Comité de las Regiones,.idén-
tico papel al que ya tenian el Consejo de Ministros y la Comistén (vid. arts. 111-293
y I11-294).

" Por otra parte, debemos. resenar algunas.disposiciones contenidas en el Proto-
colo sobre:la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporciona]idad Es
oportuno. sefalar que si el viejo Protocolo aprobado con ocasién del Tratado de
Amsterdam parecia contemplar la subsidiariedad desde una perspectiva Estado-
Unién Europea (vid. art. 7), el que acompaiia al Proyecto de Tratado por el que
se instituye una Constitucién para Europa parece ser mucho mas ambicioso. Se
indica, en efecto, que la Comisién debera tomar en consideracién la dimensién
regional y local de las materias que se proponga legislar, a través de consultas (art.
2). En la ficha que debe acompariar toda propuesta legislativa de la Comisién se
deberi hacer referencia, cuando proceda, alos efectos de Ia Ley marco en lalegisla-
cién que deban realizarse en el plano regional, procurando que las cargas, financie-
ras y administrativas, sean lo mdis reducidas posibles (art. 43, -~ -

Si este Protocolo es aprobado por la CIG, serd un hecho que la dimension
regional ha cobrado gran importancia en la Unién Europea. Pero de este dato no
puede inferirse que la presencia regional en la politica europea se realice, por lo
general, directamente ante las Instituciones europeas. Sin restar importancia al
Comité de las Regiones, es posible que la articulacién del poder regional deba
canalizarse, principalmente, a través de determinados 6rganos constitucionales. Es
innegable que acudir a cualquier cauce .interno exigird llegar a acuerdos con otras
Comunidades Auténomas en materias en las que antes cada una de ellas dlspoma
de plenas competencnas Pero tal coste es imposible de evitar: la necesidad de arti-
cular una posicidén estatal Gnica contraviene, de forma ontolégica, la diversidad
politica (léase legislativa), que es consustancial al Estado regional.

Ahora bien, es claro que tal proceso de integracién politica se puede hacer de
muy distintas formas. En nuestro pafs se han articulado la Conferencia de Asuntos
Relacionados con.las Comunidades Europeas (la CARCE) y las Conferencias. Sector
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riales, como foro de encuentro entre representantes de-la Administracién central
y regionales. El desarrollo de estos foros presenta, sin embargo, algunos puntos
criticables. Asi, de un lado, se ha preterido de forma indebida a los Parlamentos
regionales; va que las decisiones que hasta-entonces debian ser adoptadas por Leyes
regionales son ahora tomadas por los representantes del Gobierno y de la Adminis-
tracién autondémica. De otro, el secretismo con el que acthan dichos foros no se
compadece con un Estado democritico. minimamente avanzado.

Ambas carencias podrian ser superadas si se hiciera del Senado la Gamara de
representacion territorial que deberia ser, a.la luz de lo previsto en el art. 69.1 CE.
Aunque no puede decirse que:el Protocolo vaya tan lejos en esta direccidn,.debe-
mos recordar que el.'art.. 5 dispone, in fine, que «Incumbird a cada parlamento
nacional [...] consultar, cuando proceda, a los parlamentos regionales que posean
competencias legislativas». Si-esta disposicion se incluye en los Tratados es evidente
que. constituird un acicate mdas a la:pretendida reforma del Senado, defendida por
muchas y.autorizadas voces en nuestra doctrina. Sin embargo, antes de acometer
las reformas necesarias para que el Senado sea €l lugar de encuentro de las posicio-
nes del Estado central y de las Comunidades Auténoma seria conveniente tomar
en consideracién que en Alemania se estan proponiendo, en este mismo instante,
medidas que permitan un funcionamiento mas simple y eficaz del modelo federal
y que afectan, muy principalmente, al modelo actual del Bundestag (vid Le Monde
de 2-3 de noviembre de 2003, p. 3). Es preciso, pues, realizar una detenida investi-
gacién del modelo alemin que valore también su funcionamiento prictico. Tal
empeio supera las modestas pretensiones.del presente -estudio, por lo que puede
ser mas acertado limitarse a poner, sin mas dilacién, punto y {inal a las considera-
ciones realizadas en relacioén con la naturaleza y la relevancia del Proyecto de Tra-
tado por el que se instituye una Constitucidén para Europa.

IV. NOTA BIBLIOGRAFICA

Este trabajo es tributario, en buena medida, de otro anterior, en el que el
autor de estas lineas se preguntaba si «;Hay una Constitucién europear» (publicado
en el merecido homenaje dispensado al profesor Runio LLORENTE-ARAGON REvEs, Ma-
nuel; Jiminez Campo, Javier y SoLozAsaL EcHavaRRia, Juan J.: La democracia constitucio-
naf. Congreso de los Diputados. Tribunal Constitucional. Universidad Complutense
de Madrid. Fundacién Ortega y Gasset. Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales. Madrid, 2002. Vol. II, pp. 1361 y ss.—, que ha servido para la redaccion de
los apartados 111, en el que se responde a la pregunta suscitada y III, en el que se
proyectan las consecuencias que se anudan a la respuesta dada con anterioridad.
Es de justicia advertir, sin embargo, que el’estudio de tales consecuencias que ahora
se presenta ha sido reformulado en ocasiones, ampliado y adaptado a las novedades
que presenta el Proyecto de Tratade por-el que se instituye una’ Consutuaon para
Europa. :
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Alo largo del estudio se realizan algunas referencias a textos y autores que
debemos completar ahora. En el epigrafe [ se hace referéncia al' importante in-
forme:elabérado por ‘¢l Instituto Universitario Europeo de Florencia con el titulo
«A basic Treaty for the European Union: A study- of the reorganisation of the
Treaties», que fue sometido- al Presidente’ de la'Comisién el 15 de mayo de 2000.
En el apartado IL.1 se alude a un conjunto de clasicos trabajos-sobre las nociones
formal (Kersen, Hans: Teoria Pura del Derecho. 2* edicién. Editora Nacional, México,
1981; Merkr, Adolf: Teoria General del Derecho Administrative. Editorial Revista de
Derecho Privados. Madrid, 1935) y material (Aracon Reves, Manuel: «Sobté las no-
ciones de supremmacia 'y supralegalidad constitucional». En VV.AA: Homenaje a Carios
Ruiz! del Castillo. IEAL. Madrid, 1985; pp. 1-21, espec1almente pp. 12 85.; GARRORENA
Moratss, Angel: «Cuatro tesis y un corolario sobieiél Derecho constitucional». Re-
vista Espdfiola de Derecho Constitucional 51°[1997], p. 40 ss. Sobre ¢l concepto racio-
nal-nofmativo de Constitucién- siguen siendo imprescindibles- Garcia-PELavo, Ma-
nuel: Derécho’ Constitucional Comparado.’4* edicidn. Alianza. Madrid, 1993; Rusto
Lrorente, F: «la Constitucién como:fuente de'Derecho». La Sforma: del. poder [estudios
sobre-la Constitucion]. Madrid, 1993; p.:86 ss. 7 AracoN Reves, Manuel: Constitucion y
democracia. Tecnos. Madrid, 1989) de Constitucién. Se alude 1gua1mente a diversas
opiniones de Vlad Constantinesco («Hacia la emiergencia de un. Dérecho Constitu-
cional europeo?». Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrigue Furié 8 [1994], p.
15), Ricardo Miguel Liopis -Carrasco (Constitucion europea: un concepto prematuro:
andlisis de la jurisprudencia’ del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas sobre el
concepto de carta constitucional bdsica. Tirant lo Blanch. Valencia, 2000, p. 205 ss.},
Javier Ruipirez Aramiira (Lo «constitucion eurepea» v la teoria del poder constituyente:
algunas reflexiones. criticas desde el Derecho politico. Biblioteca Nueva. Madrid, 2000, esp.
pPp. 83 ss.), Luis Maria Dirz Picazo {«Reflexiones sobre la idea de Constitucidn
europear. Revista de Instituciones Europeas 1993/2, p. 555). En el epigrafe I1.2 se hace
referencia al clasico estudio de Rudolf BERNHARDT sobre «Las fuentes del Derecho
comunitario: la constitucion de la Comunidad» (publicado en VV.AA : Treinta atios
de Derecho comunitario. Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Euro-
peas. Luxemburgo, 1984, pp. 73 ss.), asf como al mis reciente de Luis Maria Dikz-
Picazo («;Qué diferencia hay entre un- tratado y una constitiicién?».. Cuadernos de
Derecho Piblico 13 [2001], pp. 85 ss.). También se alude al estudio de Wolfang Dix
«Charte des droits-fondamentaux et Convention. De nouvelles voies pour réformer
I'UE?», Revue du Marché Commun et de I'Union- Européenne 448 (2001). Por tltimo,
en el aparto III.1 se han tomado en consideracién diversas aportaciones debidas a
Francesc DE Carreras SErRA («Por una Constitucién europea». Revista de Estudios
Politicos 90-[1995], p. 204), Francis RosensTiEL (B! principio’ de supranacionalidad. En-
sayo sobre lus relaciones de la politica y el Derecho. Instituto de Estudios Politicos. Madrid,
1967; p. 24), Ingolf Prenice (vid. «Multilevel  constitutionalism and the Treaty of
Amsterdam: European Constitution-making rc_-v151tod» Common Market Law Review
1999/4, pp. 703 ss.) y Peter HABerLE («El Derecho constitucional coman europeo.
En VV.AA.: Derechos humanés y constitucionalismo ante el tercer milenio. Marcial Pons.
Madrid, 1996, p. 191) y, en el apartado I11.2.c, se hace lo propio con el estudio-de
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Francisco Ruplo LeorenTE sobre «El constitucionalismo de los Estados integrados
de Europa», publicado en la Revista Espariola de Derecho Constitucional 48 (1996), p.
9 ss.

Por otra parte, las lineas dedicadas al estudio de determinadas disposiciones
del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién europea se han
realizado, en ocasiones, al hilo de reflexiones realizadas con anterioridad. Asi, en
relacién con los Parlamentos nacionales y la COSAC se han tomado en considera-
cién (apartado III.2.c) algunos trabajos realizados en la materia {especialmente
Parlamentos nacionales y Derecho comunitario derivado —Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales. Madrid, 1998-, aunque también puede consultarse «Parlamento
Europeo y Parlamentos nacionales: doble legitimidad en el marco de la Unién
Europea». Revista de Estudios Politicos 119 .[2003], pp. 341-370) y también se ha
retomado y actualizado, en el epigrafe 111.2.a, algunas criticas en su dia vertidas en
relacidén con la Carta de los derechos fundamentales en Ia Union Europea (en «La
eficacia de la Carta de Niza». En Matia PoRTILLA, Francisco Javier [dir.]: La proteccicn
de los derechos fundamentales en la Unién Furopea, Civitas. Madrid, 2002). Las conside-
raciones relacionadas con la presencia regional en los asuntos europeos estan igual-
mente influenciadas por el estudio dirigido por Paloma Broumo Camvpos sobre La
politica ewropea de las Comunidades Auténomas y su control parlamentario (Tirant lo
Blanch. Valencia, 2003).

Finalmente, las referencias a documentos de la Convencién y a medios edito-
riales se recoge en el lugar en el que a ellos se alude.
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