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Diario Oficial de las Comunidades Europeas / de 1a Unién Europea.
Declaracién del Tribunal Constitucional .

Declaracién Universal de los Derechos Humanos.

Consejo de Asuntos Econémicos y Financieros de la Unién Euro-
pea (formacién del Consejo de la Unién).

Espacio Econémico Europeo.

Estados Unidos de América.

European Free Trade Association.

European Law Review.

Estado miembro.

European Maritime Force.

Consorcio de Infraestructuras de Investigacién Europeas.
European Union Force.

Europdischer Gerichtshof (TJ).

Europarecht.

Comunidad Econdémica de la Energia Atomica.

Eurofuerza Operativa Répida terrestre.

Eurofuerza Maritima o Fuerza Maritima Europea.

European Union Neighbourhood East.

Fondo Europeo Agricola de Garantia Agraria.

Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural.

Fondo Europeo de Desarrollo Regional.

Facilitad Europea de Estabilizacién Financiera.
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FEOGA Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola.

FSE Fondo Social Europeo.

GLJ German Law Journal.

GUAM Georgia, Ucrania, Azerbaiyan y Moldavia (Grupo).

IA Inteligencia Artificial.

IEEE Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos.

IESD Identidad Europea de Seguridad y Defensa.

IFOR Implementation Force.

IMI Informacién del Mercado Interior.

JAI Justicia y Asuntos de Interior.

JERS Junta Europea de Riesgo Sistémico.

JUR Junta Unica de Resolucién de la UE.

LOREG Ley Organica del Régimen Electoral General.

MEDE Mecanismo Europeo de Estabilidad.

MUR Mecanismo Unico de Resolucién.

MUS Mecanismo Unico de Supervisién .

NATO North-Atlantic Treaty Organization (OTAN).

OCDE Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos.

OEACP Organizacién de Estados de Africa, Caribe y Pacifico.

OECE Organizacién Europea para la Cooperacién Econdmica.

OHR Office of the High Representative.

OIT Organizacion Internacional del Trabajo.

OLAF: Oficina Europea de Lucha contra el Fraude.

OMC Organizacién Mundial de Comercio.

OSCE Organizacion para la Seguridad y la Cooperacién en Europa.

OTAN Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.

OTSC Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva.

PAC Politica Agricola Comun.

PCSD Politica Comin de Seguridad y Defensa.

PE Parlamento Europeo.

PECOS Paises Europeos Centro-Orientales.

PESC Politica Exterior y de Seguridad Comun.

PEV Politica Europea de Vecindad.

PIDCP Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

PIDESC Pacto Internaconal de Derechos Econdmicos Socales y Culturales.

PPC Politica Pesquera Comiin.

PTU Paises y Territorios de Ultramar asociados a la UE.

RAP Revista de Administracién Publica.

RCG Revista de las Cortes Generales.

RDCE Revista de Derecho Comunitario Europeo.

RDUE Revista de Derecho de la Unién Europea.

REALaw Review of European Administrative Law.
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REDA
REDC
REDE
REE
RGDA
RGDC
RGDE
RIE
RMC
RTDEur-RTDE
RU
RUE
RVAP
SACEUR
SEAE
SEBC
SEPD
SESF
SFOR
SRB
STC
STEDH
STG
STJ
STPI
STS
TAFTA
TCE

TCECA
TCED
TCEE
TCEEA
TCF
TECG
TEDH
TFP
TFUE

DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

Recopilacién de Jurisprudencia del TJ.

Revista Espaiiola de Derecho Administrativo.

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional.

Revista Espaiiola de Derecho Europeo.

Revista de Estudios Europeos.

Revista General de Derecho Administrativo.

Revista General de Derecho Constitucional.

Revista General de Derecho Europeo.

Revista de Instituciones Europeas.

Revue du Marché Commun.

Revue Trimestrielle de Droit Européen.

Reino Unido de la Gran Bretaiia e Irlanda del Norte.
Revue de I’Union Européenne.

Revista Vasca de Administracién Publica.

Supreme Allied Commander Europe.

Servicio Europeo de Accién Exterior.

Sistema Europeo de Bancos Centrales.

Supervisor Europeo de Protecciéon de Datos.

Sistema Europeo de Supervision Financiera.

Stabilisation Force.

Single Resolution Board of European Union.

Sentencia del Tribunal Constitucional.

Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
Sentencia del Tribunal General de la Unién Europea.
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
Sentencia del Tribunal de Primera Instancia (de las CCEE).
Sentencia del Tribunal Supremo.

Transatlantic Free Trade Area.

Tratado de la Comunidad Europea (TCEE antes del Tratado de
Maastricht)*.

Tratado de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero.
Tratado de la Comunidad Europea de Defensa de 1952.
Tratado de la Comunidad Econémica Europea de 1957.
Tratado de la Comunidad Econémica de la Energia Atémica.
Tribunal Constitucional Federal de Alemania.

Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la UEM.
Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

Tribunal de la Funcién Publica (de la Unién Europea).
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea de 2007.

* Es de notar que con las siglas TCE se ha usado denominar también al Tratado sobre la Carta
de la Energia de 1994. No se hace tal uso en esa obra, en la que se menciona muy poco, ademds,

este Tratado.
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TG
T
T]

TPI

TTIP
TUE

TUP

UE

UELa Ley
UEM
UEO
UNPROFOR
UPC
UpM
USA
USD

ABREVIATURAS

Tribunal General (de la Unién Europea).

Tribunal Internacional de Justicia (de la ONU: La Haya).
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas / de la Unién
Europea.

Tribunal de Primera Instancia (de las Comunidades Europeas).
Transatlantic Trade and Inversion Partnership.

Tratado de la Unién Europea.

Tribunal Unificado de Patentes.

Unién Europea.

La Ley Unién Europea.

Unién Econémica y Monetaria de la Unién Europea.
Unién Europea Occidental.

United Nations Protection Force.

Unified Patent Court.

Unidn por el Mediterrdneo.

United States of America (Estados Unidos de América).
United States Dollar, dolar estadounidense.
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Esta obra tiene su origen en las lecciones que constituyeron el programa de la
asignatura sobre Derecho comunitario europeo que, con gran satisfaccién para
mi, hube de impartir varios afos en la Facultad de Derecho de Valladolid desde
que esa disciplina se incorporé al Plan de Estudios de la Licenciatura y, luego,
del Grado en Derecho que ahora se sigue en tan histérico centro de estudios juri-
dicos. Algo que hice siempre a la vez que seguia ocupidndome principalmente de
los cursos correspondientes de Derecho Administrativo.

Cuando concluf la imparticién de mi dltimo curso en los estudios de Grado, al
término de la primavera de 2015, habia llegado a elaborar lo que habria querido
publicar como una especie de précis o compendio del Derecho basico de la
Unién Europea, con las correspondientes treinta lecciones en que venia organi-
zando su ensefianza.

Dejé entonces ya de ocuparme de los cursos de Grado —de Licenciatura, preferi-
ria seguir llamandolo— con la llegada de la jubilacién, concentrdndome en algu-
nos cursos de Master y de Doctorado en los dos afios que siguieron como profe-
sor emérito, digamos activo, y aquellas «lecciones» pasaron a un cajén, con la
sensacion por mi parte de que ahi acabarian, pues, aunque en algin hondén de
mi cabeza no dejaba de vislumbrar, o quizds simplemente de desear vagamente,
darlas a la luz, otros objetivos me parecian entonces preferentes y me llevaban a
pensar que la dedicacién a ellos no seria muy compatible con la imprescindible
para culminar lo necesario para editar las lecciones.

El profesor Bernard Frank Macera, Titular de Derecho Administrativo en el
mismo Departamento mio, aunque fuertemente anclado en la cultura, el Derecho
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y la actualidad de Francia, su patria de origen y en la que principalmente vive de
nuevo desde hace afios, se ha ocupado también de la ensefianza del Derecho
comunitario europeo o, ahora, Derecho de la Union Europea, en la misma Facul-
tad de Derecho vallisoletana, y conocia y apreciaba mis «lecciones» que yo le
habia ido pasando o habiamos ido comentando. El fue quien, tras unos pocos
afios, ya en 2020, en plena pandemia, logré animarme a emprender la tarea de su
publicacién. El mismo se ofreci6 para ayudarme en su preparacién y dedicé un
apreciable trabajo a ello. La efectividad de su compromiso fue determinante para
que, reordenando mis objetivos, me decidiera, en efecto, a tratar de publicar lo
que entonces llamabamos el «Compendio» o las «Lecciones».

Al meterme, sin embargo, en una revision definitiva del texto, que habia sido
ajustado y complementado por Macera en varios aspectos, me fue pareciendo, en
seguida, que las tesis principales que se sostienen requerian un contraste y una
fundamentacion mas completos, aun sin la exhaustividad de un tratado. Hube de
renunciar a la idea inicial del «compendio» escolar, aunque me resisti no poco, y
asumir que era preciso transformar las lecciones en capitulos de una obra sufi-
cientemente consistente, que contuviese las necesarias justificaciones con el
rigor cientifico usualmente requerido. Mis dudas iniciales y las que me han asal-
tado con fuerza en diversos recodos del camino fueron grandes, consciente como
era, y como lo soy ahora, de la amplitud, variedad y trascendencia de las cuestio-
nes juridicas que habia que abordar, aun manteniéndome en lo que suele acotarse
como basico del Derecho de la integracién comunitaria europea, asi como de lo
practicamente inabarcable para una sola persona y no dedicada con exclusividad
a ello, de este ordenamiento, y en particular de la importante jurisprudencia que
lo interpreta y aplica y de la vasta doctrina, de muchos paises, que lo analiza y
examina. Emprendi, no obstante, la tarea y en ella he empleado parte importante
de los dltimos tres afios, que han sido muy enriquecedores y estimulantes para
mi. Dejé ya fuera de ella al prof. Macera, implicado en otras tareas, y no quise
tampoco acudir a la ayuda de otros profesores de mi entorno, a quienes siempre
veo intensamente ocupados en exigentes trabajos que nunca he querido pertur-
bar. Aunque hemos comentado con mucha frecuencia no pocas cosas y siempre
me han aportado muy relevantes elementos de informacién, de contraste y de
reflexion.

Mi interés por el Derecho de lo que hoy es la Unién Europea viene de antiguo.
Comencé a introducirme en tan impresionante realidad juridica practicamente a
la vez que se elaboraba la Constitucién Espafiola en 1978 y trataba personalmen-
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te de sentar o de comprender mds hondamente las bases del Derecho, del Poder
publico y de la Administracion publica, de lo que ya habia comenzado a ocupar-
me desde los inicios, en 1967, de mi dedicacién al estudio, la investigacién y la
docencia del Derecho administrativo con los estudios de doctorado y la elabora-
cion de una tesis doctoral en la Universidad de Oviedo, al tiempo que iba reci-
biendo mis primeras responsabilidades docentes. Los tres afios postdoctorales
que pasé, de 1972 a 1975, en mi Universidad de origen, la de Valladolid, junto al
profesor Boquera Oliver, significaron un paso relevante en ese empefio, en el que
segui, de nuevo en la Universidad de Oviedo, tras ingresar en el Cuerpo Nacional
de los entonces Profesores Adjuntos, en pruebas nacionales celebradas en el
entonces Instituto de Estudios de Administracion Local, en Madrid, en diciem-
bre de 1974. En 1978 obtuve una de las nuevas becas postdoctorales que cred el
Ministerio de Educacion de Iiigo Cavero, siendo Secretario de Estado de Uni-
versidades e Investigacion Luis Gonzélez Seara —que pasaria a ser Ministro de
estas mismas materias en abril de 1979—, para ir a Bruselas a hacer un estudio
sobre las ayudas de Estado en la Comunidad Europea. La institucién que me
acogi6 fue el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas que entonces
presidia Laureano Lépez Rodé, dirigia Guy Braibant y contaba con una modesta
sede que le estaba facilitando el Ministerio de Hacienda Belga, con algunos des-
pachos, alguna pequefia sala de reunién y una buena biblioteca. Me parece que
era la rue de la Charité donde se ubicaba, muy cerca de la avenue des Arts 'y de la
rue de la Loi, no lejos de la place Madou. Aquello fue la base desde la que, poco
a poco, pude ir entrando en contacto con instituciones y personas que me permi-
tieron adentrarme en todo el mundo de entonces de las Comunidades Europeas
que desconocia casi completamente. Por entonces, Espafia negociaba trabajosa-
mente su integracion, que habia solicitado formalmente en julio de 1977, apenas
constituidas las Cortes y el Gobierno que salieron de las elecciones democraticas
del mes de junio anterior. La Misién de Espafia ante las Comunidades estaba
dirigida por Raimundo Bassols, que habia sucedido en 1976 a Alberto Ullastres,
y contaba entre su personal a Eduardo Abril, buen amigo de Oviedo, Francisco
de la Riva, de Valladolid, o a Pedro Solbes, al que recuerdo haber conocido por
el primero de los mencionados. Su sede estaba cercana, como tantos otros luga-
res institucionales que fui conociendo en el entorno entonces de la rue de la Loi,
de la rue Belliard, y de la chausée de Louvain principalmente. Llegu€ a frecuen-
tar la biblioteca de la Comision que entonces estaba en la avenue de Cortenbergh
y, luego, la del Servicio Juridico de la Comisién, en el Berlaymont. Participé en
actos o cursos de los Institutos de Estudios Europeos de la Universidades Libre
de Bruselas y Catdlica de Lovaina, donde trabé relaciones personales que me
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ayudaron a situarme —gratitud especial debo a Philippe Couvreur—, alguna de las
cuales —destacadamente el profesor Francis Delpérée— se acrecentarian con el
paso de los afios hasta el dia de hoy. Tuve oportunidad de estar presente en reu-
niones de partidos politicos europeos de signos distintos, en alguno de sus con-
gresos generales o en la reunién de algiin grupo parlamentario de la, entonces
aun, Asamblea Parlamentaria. Asisti a las primeras elecciones directas de €sta, en
aquella primavera de 1979. Pude participar, en fin, ya avanzada mi estancia, en unas
memorables Jornadas sobre la integracién de Espana que se celebraron en Lovaina-
la Nueva, en el auditorio anejo al edificio Tomds Moro y la Facultad de Derecho.
Toda una serie de experiencias que me zambulleron, tanto como el conocimiento
de los textos juridicos y de las muchas lecturas, en el apasionante entramado que
venia credndose en Europa desde hacia ya casi treinta afios en el que Espafia
estaba queriendo participar.

Hube de regresar a Espafia mucho antes de lo previsto, al terminar practicamente
el curso 1978-1979, para afrontar de un modo realista la tarea de intentar lograr
una cdtedra, ya que por entonces se abandond la idea de cambiar el sistema tra-
dicional de los seis ejercicios sustituyéndolo por una tesis de habilitacién, confir-
mandose el mantenimiento de aquél. A mi vuelta, aun sin dejar de avanzar en la
culminacién del estudio que habia iniciado en Bruselas en la medida en que
pude, y comenzar a preparar el segundo ejercicio de las oposiciones a citedras
—o al Cuerpo de Profesores Agregados de Universidad, lo que venia a ser lo
mismo—, otras tareas y requerimientos —se estaba por entonces, por ejemplo, en
el momento de elaborar los estatutos de autonomia de las nuevas Comunidades
Auténomas y hube de colaborar en la redaccién del asturiano— me obligaron a
relegar el seguimiento y estudio de la realidad y del Derecho comunitario a un
segundo plano. Pero, desde aquella mi primera estancia en Bruselas, a donde
volveria multiples veces, principalmente en temporadas de verano, me acompa-
flarfa la atencién a la integracién comunitaria.

Con el paso del tiempo, la profundizacién en la Comunidad Europea y lo que
pasd a ser un proceso de ampliacién y evolucién, creciente y acelerado, particu-
larmente desde la mitad de los afios ochenta, al mismo tiempo que ingresdbamos
en ella Portugal y Espafia, llegd a ocuparme un espacio cada vez mayor en mis
inquietudes intelectuales y en el estudio y andlisis de los fundamentos mismos
del Estado, del Poder y de su estructuracion territorial, de la Administracién y
del Derecho, con particular atencion a la ordenacién publica econdémica y a los
derechos humanos —especialmente en la educacién— y su proteccion. A ello me
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fue llevando, primero, la preparacion del acceso a una catedra y, antes, después y
siempre, el ejercicio de las tareas docentes, de estudio, de investigacion y consul-
tivas propias del oficio universitario, y en la diversidad de tareas a las que tuve
que ir haciendo frente. En la segunda mitad de los ochenta, en un par de ocasio-
nes llegué a ser propuesto, a la autoridad politica de designacién, para ser nom-
brado consejero juridico de la Comisién por sendas comisiones de cinco altos
funcionarios ante las que hube de comparecer. Y el trabajo de investigacién del
segundo ejercicio de las pruebas de diciembre de 1987 con las que accedi a ser
nombrado catedratico de la Universidad de Valladolid, fue el resultado del estu-
dio de Derecho comunitario que habia iniciado en 1978-1979 en Bruselas. Pero
el estudio de la integracién comunitaria, en sus bases, ya me habia servido para
los planteamientos mas fundamentales sobre el Derecho publico y administrati-
vo que elaboré para la «Memoria sobre el concepto, método, fuentes y programa
de la asignatura» —luego «Proyecto docente»— principalmente entre 1982 y 1984,
y que en parte publiqué en mi Introduccion al Derecho administrativo, editada
por Tecnos en 1986.Y, desde que retorné a la Universidad de Valladolid en 1983,
me vinculé a su Instituto de Estudios Europeos y pude disfrutar de sus medios y
participar de sus actividades docentes y de investigacion.

La atencién a la compleja realidad que, desde el Tratado de Maastricht, pasaria a
Ilamarse la Unién Europea, en torno al nicleo formado por la Comunidad Euro-
pea, siguié alimentando mi estudio e investigacién sobre el Derecho publico y
proyectandose en diversas de mis publicaciones, bien especificas sobre el Dere-
cho comunitario o de la Unién, bien en otras mds bdsicas sobre el Derecho ptibli-
co o el Derecho en general, o relativas, en fin, a determinados principios, proble-
mas, instituciones o regulaciones principalmente del Derecho espafiol. Y me
senti crecientemente comprometido con la necesidad de clarificar la realidad del
proceso democritico de integracion comunitaria y las razones de lo que siempre
he visto como un gran logro humano, que ha rendido servicios de valor incalcu-
lable a los paises europeos implicados y a otras muchas partes del mundo.
Reflexioné sobre ello en lo que, sobre «Des Etats souverains dans une Union
ferme, stable et efficace. Propositions juridiques pour I’Union Européenne»,
presenté en el Coloquio internacional que organizé Philippe Nemo en Paris en
enero de 1996, y que apareci6 en el libro que, editado por el mismo Nemo con el
titulo The European Union and the Nation-State / L’Union Européenne et
I’Etat-Nation, fue publicado por el Groupe Ecole Supérieur de Commerce de
Paris, en 1997. En 1996 ya se anticip6 una version espafiola, publicada por FAES,
que titulé ;Qué Unién Europea?

AAA A bW bbb ihhhby

35




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

Hace muchos afios que me ha parecido entender que ha sido clave el acierto
inherente a una organizacién basada en tratados internacionales de cardcter
supranacional, que reside en dotar de un elevado grado de estabilidad juridica a
los ordenamientos en que se inserta, al contar con una ley comin —los tratados—
que, con un grado relevante de concrecién normativa o regulatoria —-mucho mds
densa que la tradicional de las Constituciones—, cuenta con una elevada rigidez,
pues solo puede modificarse por la voluntad concorde de todos los Estados Parte,
expresada con la autorizacion, al menos, de sus respectivos érganos legislativos,
sin que pueda ser alterada por un inexistente Poder legislativo comin europeo.
Esa estabilidad bésica, valor siempre buscado y recomendado para los sistemas
juridicos por juristas, economistas y politélogos, ha sido un hecho en la historia
comunitaria que probablemente explica en no pequefia medida su importante
éxito econdmico y su capacidad incluso de afrontar bien graves turbulencias y
crisis econdmicas. Alguna vez he pensado que, en las estructuras del Derecho
comunitario, se alcanza algo de lo que Friedrich A. Hayek propusiera como un
desiderdtum, ya en 1960 (The Constitution of Liberty), insistiendo con mds deta-
lle en los afios setenta (Law, Legislation and Liberty, vol. 111, 1979), en la linea
de separar al poder democratico dedicado a establecer las normas principales —
las leyes— para la ciudadania, del poder asi mismo democrético dedicado a la
direccién y al control politicos del gobierno. No es, ni mucho menos, sin embar-
go, en realidad, lo que queria la teoria hayekiana, porque, aunque, en efecto, es
el poder democrético conjunto de los legisladores de los Estados quien establece
las normas generales bdsicas de los Tratados, y no deja de ser algo en parte dife-
rente la articulacién del poder democratico que dirige y controla el gobierno de
la Unidn, el tipo de separaciéon deseado por Hayek queda altamente relativizado.
Porque el control politico del gobierno de la Unién no reside exclusiva ni princi-
palmente en el Parlamento Europeo, dado el peso principal y mas determinante
en ese gobierno del Consejo Europeo y del Consejo, cuyos miembros tienen su
fuente de legitimidad democrética en los propios legisladores nacionales. Por
eso, la direccién y control politicos del gobierno de la Unién se mantienen, de
hecho, sobre todo en los mismos Parlamentos estatales. La creciente necesidad,
como veremos, de contar, no obstante, con el Parlamento Europeo, no deja de
modificar, en cualquier caso, el conjunto de la base democratica de dicho gobier-
no. Y lo que, de cualquier modo, resulta evidente, es que las instituciones que
gobiernan la Unién estdn sometidas a la densa normativa de los Tratados y del
resto de su Derecho primario, cuya modificacién requiere, de suyo, la unanimi-
dad de los Poderes legislativos de los Estados en el control del derecho de estos
de hacer tratados.
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Sobre todo ello nos detenemos en distintos momentos de esta obra. El entramado
competencial y organizativo de la Unién son determinantes para su naturaleza,
tal y como ha sido dispuesta por caminos enteramente democraticos por los
Estados fundadores y cuantos otros han podido participar ya plenamente en sus
sucesivas reformas, en un proceso que ha obedecido a cuanto exigen los princi-
pios mas basicos del Estado de Derecho contemporaneo, de los que no deberia
apartarse nunca.

Hay ya reconocidos estudios generales, en espaiiol y en otras lenguas, sobre
cuanto constituye el objeto de la presente obra. La decision de ir adelante en
darla a la luz hubo de encararse inicialmente —y no ha dejado de verse ante el
dilema después, mds de una vez— con la elemental cuestion de la justificacién de
su pertinencia. He tenido que reconocer que, a la postre, solo los lectores podran
valorar si ha valido la pena el esfuerzo o se trata de una aportacion perfectamen-
te prescindible. Abrigo, no obstante, la esperanza de que, en mas de uno de los
multiples aspectos tratados, la obra aporte datos, reflexiones y puntos de vista
utiles que puedan contribuir a mejor comprender, aplicar y desarrollar incluso,
cuanto forma parte del fundamento y del entramado normativo y organizativo de
la Unidn, en si mismo y en su relacién con los ordenamientos nacionales o de los
Estados miembros.

En la determinacion, interpretacion, andlisis y sistematizacion mds general y de
cardcter mas bésico del Derecho comunitario han volcado su saber juridico juris-
tas procedentes de diversos campos de la ciencia juridica, principalmente del
Derecho internacional publico, del Derecho administrativo, del Derecho consti-
tucional y del Derecho procesal o judicial, aunque también haya sido relevante,
l6gicamente, lo aportado por todos los demds que se reconocen en la ciencia
juridica, en lo relativo a los contenidos mds especificamente relativos al Derecho
mercantil o incluso al civil, al laboral, al financiero y tributario o también al
penal y al llamado internacional privado.

La contribucién pretendida con este libro no podrd sino reflejar la condicién
predominantemente administrativista del autor. El cultivo del Derecho adminis-
trativo con consistencia no es posible sin un esfuerzo de conocimiento y forma-
cién en el Derecho constitucional. En Espafa lo hemos asimilado de modo espe-
cialmente intenso en los ltimos cincuenta afios, superando los excesos de la
separacion académica del Derecho politico (constitucional) y del Derecho admi-
nistrativo que se produjo al inicio del siglo XX por disposicién gubernativa en las
universidades. Y, sin perjuicio, naturalmente, del cualificado desarrollo de los
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especialistas en Derecho constitucional que se ha producido a lo largo de esos
decenios. Pero, en definitiva, el autor de este libro es alguien que ha dedicado su
vida profesional al Derecho ptiblico, en su dimensién administrativa y constitu-
cional, y también en la judicial y jurisdiccional, pudiendo contar con las herra-
mientas conceptuales mdas pertinentes para comprender la realidad de las Comu-
nidades Europeas y de la Unién Europea, en cuanto exceden, en particular, a
cuanto se refiere a su generacién bajo los principios y reglas del Derecho inter-
nacional publico y las implicaciones que ello conlleva. Como se mostrard en esta
obra, la integracion europea ha seguido una opcién supranacional comunitaria
que se ha traducido en la creacién de una gran Administracién publica europea,
ciertamente peculiar y multiforme, dotada de muy importantes potestades ptibli-
cas de amplio efecto, que es lo que, a la postre han sido —y aiin en parte sigue
siendo una de ellas— las Comunidades Europeas, y lo que es la Unién Europea, la
nueva denominacién que se ha dado por el Tratado de Lisboa de 2007 a la origi-
naria Comunidad Econémica Europea.

El libro se ha dividido en tres partes, cada una de ellas articulada en diez capitulos.

En la primera se muestra la historia de la integracién comunitaria desde sus ori-
genes a la actualidad, cuando de nuevo, tras década y media en que lo agudo de
los problemas a resolver obligaron a concentrarse en ellos sin remover los
cimientos, han comenzado a hacerse planteamientos de nuevos cambios en los
Tratados, y se analiza la naturaleza de la Uni6én Europea y el sistema de sus fines
y competencias, incluida la realidad y posibilidades de la llamada cooperacién
reforzada propia de la denominada Europa a varias velocidades o Unién asimé-
trica. Por su especial importancia, se dedica un capitulo al sistema econémico de
la Unién, y otro a la ciudadania europea introducida con el Tratado de
Maastricht de 1992 y sus implicaciones politicas. Se cierra esta primera parte
con un capitulo dedicado a las relaciones de asociacién y cooperacién de la
Unidn con terceros paises, y con otro relativo a sus relaciones con otras principa-
les organizaciones internacionales europeas y euroatldnticas, principalmente, o
también euroasidticas.

Dedicamos la segunda parte a los principios y a la estructura y diversos compo-
nentes del ordenamiento juridico comunitario de la Unién: su Derecho primario,
constitutivo u originario, y su Derecho derivado, con toda su complejidad instru-
mental, tanto el propiamente «interno» a la Unién como el «convencional» o
resultado de la potestad de la Unidén de hacer tratados. Con el complemento de
otros convenios entre los Estados miembros —entre los que se dedica particular
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atencion a los que, ya en este siglo, han llegado a revestir mds importancia—, asi
como el de, en fin, la jurisprudencia o los principios generales del Derecho.
Especial atencién hemos dispensado en esta parte al debate sobre el fundamento
y alcance del principio de la primacia del Derecho de la Unidn, la naturaleza
«constitucional» o simplemente «legal» de los Tratados constitutivos de la
Unién, el fundamento estatal de la Uniodn, el alcance de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién y el de las funciones de la Unién sobre estos
—y sobre «valores» como el del Estado de Derecho—, la verdadera naturaleza de
los denominados «actos legislativos» de la Unién o, en fin, la distincién entre
aplicabilidad inmediata y efecto directo del Derecho de la Unidn, con particular
detenimiento en cuanto a las directivas.

La tercera parte, finalmente, estd enteramente dedicada al Derecho de la organi-
zacion de la Unién, aunque se cierra con un capitulo con los aspectos mds basi-
cos relativos a los medios personales y materiales con que toda esta organizacion
cuenta. Hemos distinguido unas instituciones u 6rganos politicos superiores
(Consejo Europeo, Consejo, Parlamento Europeo y Parlamentos de los Estados
miembros), las instituciones «ejecutivas» (tanto la politico-administrativa repre-
sentada por la Comisién, como la jurisdiccional de los tribunales del Poder judi-
cial de la Unidn), los érganos consultivos, los auxiliares del control politico, y,
en fin, los organismos o agencias descentralizados funcionalmente.

En la breve introduccién que seguird, hemos incluido un reducido elenco de
obras generales disponibles en las principales lenguas de la Unidn, asi como una
relacion de las principales revistas o publicaciones periddicas especializadas en
un tratamiento general del Derecho comunitario o de la Unién Europea. Y, al
final, se aporta una Bibliografia, que incluye las obras directamente tenidas en
cuenta o expresamente citadas en el libro. Tiene, como se podrd apreciar, un
variado contenido, y no tiene pretension alguna de proporcionar una orientacion
bibliogréifica de alguna exhaustividad.

Soy plenamente consciente de las limitaciones que se encontrardn en el libro en
cuanto a la bibliografia y jurisprudencia utilizadas. Espero, no obstante, no haber
dejado de tener en cuenta algo sustancialmente relevante para cuanto es objeto
de tratamiento y cuyo conocimiento me habria obligado a modificar, siquiera
fuese parcialmente, algo de lo que expongo o sostengo. Si asi fuera, abrigo la
expectativa de poder corregir tales posibles omisiones en futuras reediciones, si
Quien finalmente dispone sobre la duracién y condiciones de nuestras vidas me
lo permite.
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El manejo de la normativa y de las actuaciones relevantes de la Unién estd hoy
muy facilitado por la informacién disponible en internet. He tratado de abreviar
las referencias a los numerosos actos y normas que se mencionan o citan, para no
sobrecargar més la obra. He procurado proporcionar siempre su nimero de pro-
tocolo y la referencia del Diario Oficial en que aparecen, para que resulte facil su
localizacién. Omito las mds de las veces la fecha del acto o disposicidn, aunque
por su nimero de protocolo y la fecha del DO en que se ha publicado, se obtiene
ya una idea aproximada sobre ella. Al citar el DO lo hago, en efecto, con esta
sigla, que puede aplicarse tanto al que lo fue de las Comunidades Europeas como
al actual de la Unién Europea. Solo alguna vez, en que he pensado que podria ser
relevante precisar si era el de aquellas o el de esta, he complementado la sigla del
modo habitual. Y también, al citar los actos de la Unidn, omito la mencién expre-
sa UE, que doy por sobrentendida; cuando se trata, en cambio, de actos de algu-
na de las Comunidades, tiendo a mantener la referencia que conste en el acto de
que se trate. Si el acto procede conjuntamente del Parlamento y del Consejo o
sélo de éste, no lo preciso cuando puede deducirse sin dudas del contexto. Igual-
mente, cuando del contexto puede desprenderse facilmente el érgano u érganos
de que el acto procede, no reitero su mencién.

Me resulta imposible concretar aqui todas las personas e instituciones con las
que me siento en deuda por haber podido llegar a culminar esta obra. Su relacién
habria de incluir en todo caso a las que ya he ido mencionando en este prélogo v,
desde luego, cuantas seran citadas en el libro, aunque a no pocas no las haya
conocido personalmente. He dedicado la obra a las que, en cualquier caso, me
parece que debo, de modo mas destacado, ptblica gratitud por su apoyo y ayuda,
aunque, a la vez, nada habria sido posible, desde luego, sin cuanto he recibido de
otras, en el entorno familiar y personal, a lo largo de mi vida, a las que, sin
embargo, razonables usos sociales de contencién y reserva de la esfera privada
me impiden explicitar personalizadamente cudnto les debo.
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1. Delimitacién y caracterizacion inicial

1. El Derecho comunitario surgié como ordenamiento juridico de
las Comunidades Europeas, evidencidndose con unas caracteristicas pro-
pias que se mantienen en la actualidad cuando, desde diciembre de 2009,
con la entrada en vigor del llamado Tratado de Lisboa, el ordenamiento
de la Comunidad Europea principal y mds general ha pasado a conocerse
como ordenamiento juridico de la Unién Europea, si bien sigue subsis-
tiendo a la vez —aun con coincidencias parciales importantes— el del
Euratom o Comunidad Europea de la Energia Atémica (CEEA).

Aunque la Unién Europea y el Euratom son ahora dos organizaciones
distintas, cada una con su propia personalidad juridica propia y sus espe-
cificas fuentes normativas, es posible, con todo, referirse a ambas a la vez
con la denominacién de la que es, con mucho, la principal: la Unién
Europea. Esta expresion sélo se aplica, ciertamente, con rigor juridico a
la que oficialmente lleva su nombre, pero, dada la intima vinculacién que
el Euratom tiene con ella y la identidad de sus instituciones principales y
de su régimen juridico bésico, cabe, en efecto, su uso con esta acepcién
amplia siempre que tratemos del conjunto formado por las dos y de sus
rasgos comunes.
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El Derecho comunitario es asi, hoy, en Europa, aquella parte del
Derecho que determina y rige la organizacion y actuacion de la Union
Europea —en el indicado sentido amplio—, asi como, con desigual intensi-
dad, las situaciones juridicas de los diversos sujetos piiblicos y privados
sometidos a ella en los variados campos economicos, politicos y sociales
a que alcanzan su ordenacion internacional y sus potestades supranacio-
nales.

2. Por la fuente originaria de su legitimidad o el caricter de sus nor-
mas primarias constituye una manifestacién del Derecho internacional.
Su fuente primera no es, en efecto, sino la voluntad concorde, undnime,
de los Estados miembros de la Unidn, expresada en los Tratados interna-
cionales constitutivos y en sus sucesivas reformas, asi como en sus com-
plementos de naturaleza equivalente. El Derecho comunitario es asi, en
sus elementos primarios, una auténtica ordenacion juridica internacional (1).

Sin embargo, esa ordenacién juridica internacional se desarrolla y
aplica a través de un vasto sistema normativo, administrativo y jurispru-
dencial que deriva del ejercicio de las potestades supranacionales con
que ella misma dota a esta peculiar organizacidn internacional de integra-
cién que es, justamente por eso, la Unién Europea (tanto ella misma, en
sentido estricto, como el Euratom). Una buena parte del Derecho comu-
nitario lo establecen asi las instituciones u 6érganos propios de la propia
Unién (la Unién y el Euratom en sus respectivos dmbitos) a la que, a tal
efecto, se dota en los tratados constitutivos de los correspondientes pode-
res normativos, administrativos y judiciales. Son los propios Estados
miembros los que han acordado poner por encima de ellos mismos —mas
precisamente, por encima de sus propias potestades legislativas, adminis-
trativas y, hasta cierto punto, judiciales— esa potestad comunitaria de obli-
garles y de obligar a todos los demads sujetos publicos y privados de su

(1) Vid., en similar sentido, DIEz DE VELASCO, M., Las Organizaciones internacionales,
16.% ed. (coord., por Sobrino Heredia, J.M.), Tecnos, Madrid, 2016, p. 594. Sobre el concepto
y contenido del Derecho internacional publico, puede verse del mismo autor, Instituciones de
Derecho internacional puiblico, 18.* ed. (coord. por Escobar Hernandez, Concepcién), Tecnos,
Madrid, 2016, pp. 75 y ss. y 98 y ss.
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propio 4mbito, mediante el Derecho comunitario que con ella se aplica y
desarrolla, a condicidén, naturalmente, de que tal potestad y, consiguiente-
mente, ese Derecho comunitario que deriva de su ejercicio, se sustenten
en lo dispuesto por los Tratados, manteniéndose en consecuencia dentro
de lo determinado por el Derecho comunitario primario.

El Derecho comunitario es pues, primaria u originariamente, Derecho
internacional, por un lado, pero a la vez Derecho supranacional, por
otro, y en exclusiva en cuanto a todos sus desarrollos derivados, por cuan-
to éstos no vienen determinados directa y formalmente por los Estados ni
estan supeditado a su aceptacién, sino que, como se ha dicho, son esta-
blecidos por la Unién (por ella o por el Euratom), que es formal y real-
mente algo distinto de los Estados y superior a ellos, aunque, a la vez,
dependiente de ellos en cuanto sustentado por ellos y regido, en tltimo
término, por su voluntad asociada.

3. El Derecho comunitario, en todo el &mbito objeto de los Tratados
constitutivos de la Unidn, sustituye a los ordenamientos infra-constitu-
cionales estrictamente internos de los Estados miembros o, al menos, se
supra-ordena y prima o prevalece sobre ellos, a la vez que se integra
directamente, en una u otra medida, en el Derecho de cada Estado miem-
bro, del que pasa, por tanto, a formar parte.

En su parte originaria o primaria, procede en realidad, como venimos
diciendo, de los mismos Estados, de su poder de hacer tratados en mate-
rias sometidas a su potestad legislativa: son los mismos Estados, con
intervencion de sus Parlamentos o incluso, eventualmente, de sus pue-
blos, quienes deciden sustituir sus propias leyes —u otras normas inferio-
res— por las normas que fijan en los tratados, o erigir su contenido en
principios y reglas que primaran en adelante sobre sus leyes propias. Pero
la peculiaridad del Derecho comunitario, dentro del Derecho internacio-
nal, consiste, sobre todo, en que todo el rico y creciente desarrollo ordi-
namental, que forma su parte derivada, ya no procede formal y expresa-
mente de los Estados miembros, ni necesita de su aceptacién para surtir
efectos en su orden juridico interno, sino que procede de las instituciones
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comunes de la propia Unién Europea (de ella, en sentido estricto, o del
Euratom en su caso), que es una organizacion constituida por asociacién
de aquellos Estados pero distinta obviamente de ellos. Y es asi como pro-
duce sus efectos y exigibilidad en el &mbito interno de los Estados miem-
bros, que pueden, incluso, ser completamente directos sin paliativo alguno.

Este Derecho derivado procede de las instituciones comunitarias de la
Unién al modo como los ordenamientos estatales son generados por las
instituciones estatales, por lo que los instrumentos, las medidas, los tipos
de actuacién de la Unién con que se genera ese Derecho comunitario deri-
vado se asemejan a los tradicionales con los que, en los Estados, se deter-
mina y establece el Derecho estatal, y poco —sélo algunas de esas actua-
ciones— a los modos con que se crea Derecho en el 4mbito internacional.

4. El Derecho comunitario en su conjunto se distingue, sin embar-
go, claramente de cualquier ordenamiento propiamente estatal, aunque,
como hemos dicho, se integre en el de cada uno de los Estados miembros
y surja en buena medida en ejercicio de un mismo tipo de potestades que
ellos han cedido a las instituciones de la Unién. En su parte originaria o
primaria no procede de un Estado sino de la voluntad concorde de todo
un grupo de Estados, por lo que no es ni cuenta con una Constitucidon
propia. Su suelo constitucional o su fundamento constitucional, propia-
mente dicho, no es otro que el mismo que sustenta a sus Estados miem-
bros, de cuya conjunta voluntad deriva su legitimidad y ese su dicho
orden juridico primario. Y en su parte secundaria o derivada, ya hemos
dicho que su fuente es la propia Unién Europea (propiamente dicha o el
Euratom), que en modo alguno es un Estado sino una asociacién o corpo-
racion interestatal, una organizacidn constituida por los Estados miem-
bros como instrumento conjunto de todos ellos.

5. El 4mbito material del Derecho comunitario serd, desde luego,
cuanto se refiera a la organizacion y régimen del funcionamiento y actua-
cién de la Unidn, que es su creacion instrumental caracteristica, pero,
tanto en su parte originaria como en la derivada, se extiende ademas —y esa
es su razén de ser sustantiva— a la ordenacién juridica de las relaciones
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econdémicas, principalmente —la integracién econémica europea fue su
primer objetivo y sigue siendo el principal, en el orden operativo—, as{
como a la ordenacion de otras muchas relaciones y necesidades de diver-
sa indole politica y social, muchas de ellas asimismo especialmente rele-
vantes para una mas eficaz y justa integracion econémica.

6. La denominacién, en fin, del Derecho comunitario refleja el
hecho histérico de haber nacido y haberse desarrollado durante mas de
medio siglo como el Derecho de las tres Comunidades Europeas que han
sido el instrumento del proceso en marcha de integracion europea. Una
de ellas, como se ha dicho, sigue subsistiendo con el mismo nombre que
siempre tuvo, pero las otras dos (Ia CECA, nacida en 1952 y extinguida
en 2002, y la CEE —CE, desde noviembre de 1993— que asumi6 también
las tareas de aquélla cuando concluy6 su existencia) han sido sucedidas,
con un cambio de nombre, por la Unién Europea a partir de la entrada en
vigor en diciembre de 2009 del dltimo de los tratados con reformas de la
integracién comunitaria, el Tratado de Lisboa de 2007.

Pero el mantenimiento de la adjetivacion de esta parte del Derecho
como comunitario tiene también una raz6n sustantiva: con las Comunida-
des Europeas se generd, como hemos comenzado recordando, la peculiar
caracterizacion que le sigue siendo propia como Derecho de la Unidn
Europea, y que lo distingue del comin Derecho internacional o de cual-
quiera de las posibilidades de los ordenamientos juridicos estatales,
incluidas las que son propias del Derecho federal. La Unién Europea
continda el «modo comunitario» de integracion interestatal propio y
especifico de la original experiencia histérica de las Comunidades Euro-
peas, distinto del federal y de la mera cooperacién internacional. Lo
«comunitario» es asi un término de significacién sustantiva y no sélo his-
tdrica, que expresa la naturaleza de esta rama del Derecho europeo, inte-
grada a la vez en el Derecho de cada uno de los Estados que lo asumen.

7. [Esa naturaleza «comunitaria» también puede encontrarse, quizas
hoy o en el futuro, en otras organizaciones internacionales que se han ido
generando o que se han intentado, se estdn intentando o se pueden esta-
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blecer en el futuro en otras partes del Mundo, si, en efecto, se configuran
con la supranacionalidad especifica de las Comunidades y de la actual
UE. Lo que ya es una razén para que hablemos especificamente del Dere-
cho comunitario de la Union Europea, el cual, por lo demds, no agota el
Derecho a que puede estar sometido la Unidn.

2. Sus relaciones con las ramas tradicionales del Derecho

1. El Derecho comunitario de la Unidn, en su parte sustantiva —que,
como deciamos, sustituird en una u otra medida a los ordenamientos
estrictamente estatales o, en cualquier caso, primard sobre ellos—, reparte
sus contenidos entre las diversas partes tradicionales del Derecho afecta-
das por los tratados constitutivos o por lo que pueda resultar del ejercicio
de las potestades que estos otorgan a la Unién. Es y hay en €l, por tanto,
Derecho publico y Derecho privado. Dentro del primero comprende e
integra aspectos del Derecho electoral o del parlamentario, pero tiene,
sobre todo, amplios contenidos de Derecho administrativo, y también de
Derecho financiero y tributario, o de Derecho procesal o judicial, llegan-
do a tener implicaciones relevantes para el Derecho penal. Dentro del
segundo, comprende amplios desarrollos de Derecho mercantil y laboral
e incluso algunos de Derecho civil.

2. En su parte organizativa y funcional, en cuanto organiza y rige la
actuacién de la Unién Europea (y el Euratom) —también en todo lo relati-
vo a la actuacion de sus instituciones, 6rganos y organismos—, s, como
deciamos, en parte Derecho internacional, pero més atin en gran medida
Derecho administrativo supranacional (2), y también Derecho parlamen-
tario y electoral y Derecho judicial o procesal supranacionales.

(2) Se han planteado distintas acepciones de la nocién de Derecho administrativo europeo
—en cuanto referido no a todo lo europeo, sino solamente a lo relacionado con la Unién Europea—
como, mas ampliamente, el Derecho de la ejecucion del Derecho Europeo (del Comunitario
de la Unidn, quiere decirse), o, de modo desagregado y parcial, el que, de un lado, resulta del
proceso de «europeizacion» de las Administraciones Piiblicas de los Estados miembros, y, de
otro, el Derecho de la Administracion Europea (FUENTETAJA, Jests, Derecho administrativo
europeo, 4.* ed., Civitas, Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2019, pp. 33 y ss.). Solo
este ultimo es el aludido aqui ahora y el que finalmente el autor citado adopta para ese libro.
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3. Aunque no contiene Derecho constitucional propio —porque ni
incluye una Constitucién ni tiene capacidad de incidir propiamente en el
nivel constitucional de los Estados—, si que es relevante también para el
Derecho constitucional de los diversos Estados, pues debe legitimarse en
los diversos ordenamientos constitucionales de éstos y subordinarse o no
colisionar, obviamente, con ellos.

Los conocimientos institucionales sobre la conformacién de los Esta-
dos y de sus respectivos principios ordinamentales —sus cartas de dere-
chos fundamentales, muy destacadamente—, tan propios del Derecho
constitucional, son, ademds, utiles para el correcto conocimiento de las
principales instituciones y principios del Derecho comunitario y la apre-
ciacién de sus peculiaridades, dado que, aunque la Unién no es un Esta-
do, su configuracién contiene muchos elementos similares a los de los
Estados o que se han modelado siguiendo las pautas de ordenacién de los
Estados.

Algo andlogo en este sentido ha ocurrido en Espafia, a muy otro nivel,
con las Comunidades Auténomas, que tampoco son, evidentemente,
Estados, pero se han organizado en diversos aspectos al modo de los
Estados. Hasta la organizacion de las Entidades locales, que son mera
Administracidn, no deja de inspirarse parcialmente en la experiencia
estatal. Con todo, si bien el Derecho constitucional preside la organiza-
cién de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, no hay
tal —al menos directa y explicitamente— con respecto a la Unién Europea,
sobre la que la Constitucién o bien, como la nuestra, no contiene en puri-
dad prevision especifica alguna —sin perjuicio de que algunas de sus fun-
damentales exigencias generales no podran dejar de condicionar también
la constitucionalidad y consiguiente validez del entramado de la Union,
en cuanto necesariamente subordinado a la Constitucién en cada Esta-

Pero es verdad que, como ya se indica aqui en el apartado inmediatamente anterior, también los
contenidos juridicos del Derecho de la Unién que obligan a las Administraciones de los Esta-
dos miembros o en relacién con ellas, forman parte de un Derecho administrativo comunitario
que se integra en los Derechos administrativos nacionales.
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do—(3), o bien, como ocurre ahora en la de Francia —con todo un titu-
lo XV dedicado a la Unién Europea (4)— o en la de Alemania —destacada-
mente su articulo 23—, si contienen disposiciones pero en orden a
condicionar la posibilidad de que el Estado correspondiente acuerde
insertarse en la Unién o participar de los cambios estructurales que pudie-
ran juzgarse oportunos para ella o, en fin, en orden a la participacién de
sus Organos constitucionales estatales en actuaciones de la Unién que el
Derecho de ésta —en particular los Tratados constitutivos— pueda prever o
que la Constitucién estime deben producirse antes de determinados pro-
nunciamientos por los representantes del Estado en las instituciones de la
Unidn.

4. El Derecho comunitario puede y debe integrarse en las partes tra-
dicionales del Derecho y de la Ciencia juridica en la mayor parte de sus
contenidos, sin perjuicio de la singularidad especifica de sus fundamen-
tos y de cuanto se ve afectado por ellos. De hecho, hoy, las diversas partes
del Derecho o de la Ciencia juridica comprenden al Derecho comunitario
en sus distintas partes, igual que lo hacen respecto de los Derechos esta-
tales. La fuente podra ser distinta, pero los principios y las normas, entre-
lazados ademads necesariamente unos con otros (comunitarios y estata-
les), obedecerdn a similares criterios, debiendo guardar entre si el
obligado orden que el sistema juridico impone a todas sus diversas fuen-
tes sobre la base dltima de la Constitucién en cada Estado.

(3) Veremos, no obstante, en el capitulo 12, las bases de la integracion supranacional en nues-
tra Constitucién. Y cabe recordar que, respondiendo a una consulta del Gobierno de 2005, el
Consejo de Estado espafiol, presidido entonces por el Profesor Francisco Rubio Llorente, evacué
un célebre Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espaiiola (E 1/2005), en febrero
de 2006, la segunda de cuyas cuatro partes tuvo por objeto «La recepcién en la Constitucion del
proceso de construccién europea», € incluyé una propuesta, en la que, sin embargo, la subordina-
cién del ordenamiento comunitario a la Constitucién quedaba en términos algo ambiguos.

(4) El Titulo, inicialmente como XIV, fue introducido por la Ley constitucional 92-554,
de 25 de junio de 1992 —con motivo de la ratificacién del Tratado de Maastricht—, desarrollando
con nuevos apartados el original articulo 88 que se limitaba a habilitar a la Reptiblica para
concluir acuerdos con los Estados que deseasen asociarse a ella para desarrollar sus civilizaciones
(en la traduccién editada por Jorge de Esteban, Constituciones espariolas y extranjeras, 11, Taurus,
Madrid, 1977, p. 637), pero ha sufrido diversas modificaciones hasta la adaptacién de su redac-
cién al Tratado de Lisboa por Ley constitucional 2008-103, de 4 de febrero de 2008.
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3. Justificacion y alcance de este libro

1. Un tratamiento cientifico y académico diferenciado del Derecho
comunitario de la Unién Europea sélo se justifica precisamente en orden
a la comprension y explicacion de su especifica fundamentacién y de sus
peculiares caracteristicas generales y componentes estructurales, ademas
de como modo de abordar de manera igualmente especifica el andlisis de
la organizacion u organizaciones juridico-publicas, de base internacional,
por €l reguladas y que, a la vez, son, en parte, su fuente y su garantia.

2. De ahi que este curso basico de Derecho Comunitario de la
Union Europea deba centrarse en el conocimiento del origen, naturaleza,
justificacién, fines y competencias de la Unién Europea, en el contexto
de la pluralidad organizativa histérica y actual del continente europeo
(es a lo que se dedican las capitulos de la Primera Parte), de las bases,
caracteres y composicion del ordenamiento comunitario y la naturaleza y
efectos de sus diversos componentes formales (objeto de la Segunda
Parte), y, en fin, de la organizacién misma y régimen funcional de la Unién
(Tercera Parte).

4. Orientacion bibliografica general

El Derecho comunitario de las Comunidades Europeas y luego el de
la Unién Europea ha sido objeto de importantes estudios generales y de
infinidad de otros particulares. Inicialmente, sobre todo, en francés, ale-
man e italiano, luego también en inglés, portugués o espaifiol, o, en fin, en
las diversas lenguas de la Union.

A modo de orientacion bésica general y actual cabe destacar las
siguientes aportaciones.

a) En espaiiol:

ABELLAN HONRUBIA, Victoria (Dir.); VILA CosTaA, Blanca (dir.), y OLESTI
RAYO0, Andreu (coord.): Lecciones de Derecho Comunitario, 6.* ed.
Ariel, Barcelona, 2011.
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ALCAIDE FERNANDEZ, Joaquin, y CASADO RAIGON, Rafael et alii, CURSO
DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA, 3.2 ed., Tecnos, Madrid, 2018.

ALONSO GARCIA, Ricardo: Sistema juridico de la Union Europea, 4. ed.,
Civitas-Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2014.

BENEYTO PEREZ, Jose Maria (Dir.): Tratado de Derecho y Politicas de
la Union Europea, 1 (Desarrollo histérico y caracteres bésicos de la
UE. Naturaleza, valores, principios y competencias), II (Derechos
fundamentales), III (Sistema institucional y procedimientos deciso-
rios), IV (Las fuentes y principios del Derecho de la Unién Europea),
V (Sistema jurisdiccional de la Unién Europea), VI (Mercado Unico
Europeo y Unién Econémica y Monetaria), VII (Otras politicas hori-
zontales y sectoriales), VIII (Ciudadania europea y Espacio de Liber-
tad, Seguridad y Justicia), IX (Accién exterior de la Unién Europea),
y X (Las relaciones de la Unién Europea con Areas Regionales y Ter-
ceros Estados), Aranzadi, Thomson-Reuters. Cizur Menor (Navarra),
2009 (tomos. I, IT y I1X), 2011 (tomos. III y IV), 2012 (tomo V), 2013
(tomo VI), 2016 (tomos VII y VIII) y 2020 (tomo X).

CALONGE VELAZQUEZ, Antonio (dir.): Derecho bdsico de la Unién Euro-
pea, 2.2 ed., Comares, Granada, 2017.

DiEz DE VELASco, Manuel: Las organizaciones internacionales, 16.* ed.
(coord. por Sobrino Heredia, José Manuel), Tecnos, Madrid, 2010.

DiEz MoORENO, FERNANDO: Manual de Derecho de la Union Europea,
5.% ed. (adaptada al Tratado de Lisboa), Civitas-Thomson-Reuters,
Cizur Menor (Navarra), 2009. La 6.2, 2023.

EscoBAR HERNANDEZ, Concepcién (dir.): Instituciones de la Unidn
Europea, 3.% ed., Tirant lo Blanch, Valencia 2020.

FUENTETAJA, Jesus: Derecho administrativo europeo, 4.* ed., Civitas,
Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2019, 1.2 ed. 2014 (Fuen-
tetaja Pastor, Jestis Angel).

Garcia URETA, Agustin: Derecho de la Union Europea. Parte General.
Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2013.
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GUTIERREZ EsPADA, Cesdreo; CERVELL HORTAL, Maria José; PIERNAS
L6PEZ, Juan Jorge, y GARCIANDIA GARMENDIA, Rosana: La Union
Europea y su Derecho, 2.* ed., Trotta, Madrid 2015.

Isaac, Guy: Manual de Derecho comunitario general, 5.* ed., Ariel,
Madrid, 2000. Es traduccién de la obra francesa, en sucesivas edicio-
nes desde 1985.

LOPEZ CASTILLO, Antonio (dir.): Instituciones y Derecho de la Union
Europea, vols. 1y 11, 4.* ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2022.

MANGAS MARTIN, Araceli, y LINAN NOGUERAS, Diego J.: Instituciones y
Derecho de la Union Europea, 10.? ed. Tecnos, Madrid 2020. 11.% ed.
de septiembre de 2024.

MoLiNa DEL Pozo, Carlos Francisco: Derecho de la Union Europea,
7.2 ed, Reus, 2023.

— Tratado de Derecho de la Union Europea, 4 vols., Jurud, Lisboa, 2015.

NIETO GARRIDO, Eva, y MARTIN DELGADO, Isaac: Derecho administra-
tivo europeo en el Tratado de Lisboa, Marcial Pons, Madrid, 2010.

PAREJO ALFONSO, Luciano, et allii: Manual de Derecho administrativo
comunitario, Centro Ramoén Areces, Madrid, 2000.

VINUALES FERREIRO, Susana (coord.); BACIGALUPO SAGGESE, Mariano;
FUENTETAJA PASTOR, Jesus Angel; LINDE PANIAGUA, Enrique, y
VINUALES FERREIRO, Susana (autores): Derecho de la Union Europea,
2.*ed., UNED, Tirant-lo-Blanch, Valencia, 2023.

b) En portugués:

DE Quabros, Fausto: Direito da Unido Europeia, 3.% ed., Almedina, 2013
(1.2ed. 2004 y 2.2, en francés, por Bruylant, Bruselas, 2008).

c) Enfrancés:

AUBY, Jean-Bernard, y DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline (dirs.): Traité
de droit administratif européen, 3° ed., Bruylant, Bruxelles, 2022.

BLANQUET, MARC: Droit général de I’Union européenne, 11° ed., Sirey,
Paris, 2018.
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BouTtayEes, Chahira: Droit institutionnel de I’Union européenne, 7° ed.,
LGDJ, Paris, 2022.

CHALTIEL, Florence: Manuel de droit de I’Union européenne, PUF, Paris,
2005.

CLERGERIE, Jean Louis; GRUBER, Annie; RAMBAUD, Patrick, y RAMBAUD,
Thierry: Droit institutionnel et materiel de I’Union européenne, 14° ed.,
Dalloz, Paris, 2022.

IsaAac, Guy, y BLANQUET, Marc: Droit communautaire général, 8.% ed.,
Dalloz, Paris, 2001

JACQUE, Jean Paul: Droit institutionnel de I’Union Européenne, 10° ed.,
Dalloz, Paris, 2023.

MEGRET, Jacques; WAELBROECK, Michel: Louis, Jean-Victor; Vignes,
Daniel; Dewost, Jean-Louis, et alii: Le droit de la Communauté Economi-
que Européenne (Commentaire du Traité et des textes pris pour son
application), 15 vols., Université de Bruxelles, Bélgica, 1970-1990.
La obra se ha transformado desde los aflos noventa en monogra-
fias tematicas en la coleccién de la misma editorial Commentaire J.
Megret.

d) Enitaliano:

CHiTI, MARIO P.: Diritto amministrativo europeo, 4.* ed., Giuffre, Milano,
2011.

PocARr, F.: Diritto dell’Unione Europea, 11.% ed., Guffre, Milano, 2010.

VILLANI, U.: Istituzioni di diritto dell’Unione europea, 3.* ed., Cacucci,
Bari, 2013.

e) Enalemadn:

GrABITZ, Eberhard; HILF, Meinhard, und NETTESHEIM, Martin: Das Recht
der Europdischen Union: Kommentar, 3 carpetas de hojas sueltas,
79 ed., Beck, Miinchen, 2023.
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SCHWARZE, Jiirgen: Europdisches Verwaltungsrecht: Entstehung und
Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Nomos,
Baden-Baden, 1988. 2.* ed. 2005. Se han publicado traducciones
en francés (Droit administratif européen, 1994) e inglés (European
administrative law, European Communities, Luxembourg, 2006).

f) Eninglés:

CHALMERS, Damian; GARETH, Davies; MoNTI1, Giorgio, y HEYVAERT,
Veerle: European Union Law, 5th ed., Cambridge University Press,
Cambridge, 2024.

CRrAIG, Paul: EU Administrative Law, 3" ed., Oxford University Press,
Oxford, 2018.

REINISH, August: Essentials of EU Law, 2™ ed., Cambridge University
Press, Cambridge, 2015.

ScHUTZE, Robert: An Introduction to European Law, 2™ ed., Cambridge
University Press, Cambridge, 2015.

VoN BoGDANDY, Armin & BAST, Jiirgen: Principles of European Cons-
titutional Law, rev. 2™ ed., Hart, Oxford (UK), Portland (USA), &
Beck, Miinchen (Germany), 2010.

5. Principales revistas especializadas

Muchas de las aportaciones mds relevantes para la comprension, ané-
lisis y mejor conocimiento del Derecho comunitario de la Unién Europea
se han venido haciendo en las mas diversas revistas dedicadas al Derecho
internacional publico, al Derecho constitucional, al Derecho administra-
tivo, al procesal o al mercantil, etc., o incluso en otras més generales, asi
como en multiples obras colectivas que recogen los trabajos presentados
a variados Congresos o Jornadas, o bien los presentados para el homenaje
a profesores, etc. Pero pronto fueron surgiendo también revistas mas
especializadas, sea sobre el conjunto del Derecho europeo —incluyendo
por tanto también, destacadamente, el que se promueve y genera en el
Consejo de Europa y en su Tribunal Europeo de Derechos Humanos— sea
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mads especificamente sobre el Derecho comunitario de la Unién. Sin rele-
gar la importancia de lo que se ha aportado y se seguird aportando a esta
rama del Derecho desde otros medios, convendrd dar cuenta aqui de las
mds conocidas revistas especializadas, aunque generalistas, sobre esta
parte del Derecho:

a) En espaiiol:

— La Ley Unién Europea, desde 2013, once nimeros al afio Revista
de actualidad juridica de la UE, Wolter Kluwer, Madrid.

— Noticias/CEE, mensual de 1985 a 1993. CISS, Valencia. Fue conti-
nuada por la siguiente.

— Noticias de la Union Europea, mensual desde 1994 hasta 2012,
CISS-Wolters-Kluwer, Valencia.

— Revista de Derecho Comunitario Europeo, semestral desde 1997 a 2001
y cuatrimestral desde 2002, Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales, Madrid.

— Revista de Derecho de la Union Europea, tendencialmente semes-
tral, UNED, Madrid, desde 2001.

— Revista de Estudios Europeos, desde 1992, cuatrimestral durante
afios, luego tendencialmente semestral. Instituto de Estudios Europeos de
la Universidad de Valladolid.

— Revista de Instituciones Europeas, cuatrimestral, Instituto de Estu-
dios Politicos (1974-1977) - Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales (1977-1996), Madrid. Fue continuada por la Revista de Derecho
Comunitario Europeo.

— Revista Espariola de Derecho Europeo, trimestral, desde 2002,
Marcial Pons, Madrid.

— Revista General de Derecho Europeo, cuatrimestral, [ustel, Madrid,
desde 2003.
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b) En francés:
— Cahiers de droit européen, desde 1965, cuatrimestral, Bruylant,
Bruselas (Bélgica).

— Revue de I’Union Européenne, Dalloz (y Editecom hasta 2015),
Paris, desde 2010, mensual, y antes, desde 1958, con el nombre de Revue
du Marché Commun, luego Revue du Marché Commun et de I’Union
Européenne, Editecom, Paris (Francia).

— Revue du Droit de I’Union Européenne, trimestral, desde 1991.
Bruylant, Bruselas (Bélgica).

— Revue Trimestrielle de Droit Européen, desde 1965, Dalloz, Paris
(Francia).

c) Eninglés:
— Common Market Law Review, bimestral desde 1963, Wolters-
Kluwer, The Hague (Paises Bajos).

— European Law Journal, bimestral, J. Wiley & Sons, Hoboken,
New Jersey (USA).

— European Law Review, bimestral desde 1975, Sweet & Maxwell
(Thomson-Reuters) (U.K.).

— Review of European Administrative Law, trimestral, Universidades
de Maastricht y Groningen, Paris Legal Publishers, Zurphen (Paises Bajos).

— Yearbook of European Law, ed. por Oxford University Press desde
1981 (UK).
d) Enitaliano:

— Diritto comunitario e degli scambi internazionali, trimestrale
desde 1962, Editoriale Scientifica, Milano-Napoli (Italia).

— 1l Diritto de I’Unione Europea, trimestral desde el 2000, editada
por G. Giappichelli, Torino (Italia).
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— Rivista di diritto europeo, trimestral desde 1961 a 1999, Istituto
Poligrafico e Zecca dello Stato, Roma (Italia).

— Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, bimestral desde 1991.
Giuffré, Milano (Italia).

e) Enalemdn:

— Europarecht, bimestral desde 1966, Nomos, Baden-Baden (Alemania).
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Primera Parte

LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

CAPITULO 1.°

COMIENZOS DE LA INTEGRACION COMUNITARIA EUROPEA:
ESTABLECIMIENTO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

1. Raices histdricas y circunstancias determinantes de su origen

1. El conjunto de los Estados de 1a Unién se fundamenta en una unidad geogra-
fica —aunque no abarque a todos los Estados de Europa— y también cultural,
resultado de una multisecular historia, vivida, en gran medida, en comun, aun
ciertamente con intensidades diversas. A lo que se afiade, desde luego, el interés
compartido por lograr una potenciacién del conjunto en el escenario econémico
y politico actual de un mundo fuertemente interrelacionado a escala global o
universal.

Los origenes concretos del proceso de integracion que ha conducido a la actual
Unién Europea se deben ademads, sobre todo, de una parte, al deseo de evitar
eficazmente nuevas tragedias bélicas como las padecidas en la mayor parte de
Europa bajo las dos guerras mundiales de 1914-1918 y 1939-1945, provocadas
inicialmente por conflictos entre Estados europeos, y, de otra, a la necesidad de
reconstruccion de la Europa occidental, destrozada por la II guerra, al tiempo
que de aunarla frente a la amenaza que comenzd a representar, poco después de
concluida esta guerra, la constitucion del bloque de Estados comunistas del Cen-
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tro y del Este europeos, bajo dominacion de la Unién Soviética —surgida de la
Revolucién rusa de 1917 y erigida en 1922—, que levant6 lo que se llamé el telén
de acero, dividiendo a Europa en dos, incluida la divisién de la propia Alemania
en dos Estados separados, que llegd a tener su principal simbolo en el muro
construido por la Repuiblica Democrética Alemana como «Muro de Proteccion
Antifascista» (conocido como «Muro de la vergiienza» en el mundo occidental)
en la ciudad de Berlin en 1961, para impedir la constante fuga de personas y
familias desde el Este al Oeste que venia produciéndose, cuando lograban supe-
rar la severa vigilancia de la frontera.

2. Se ha dicho que Europa es resultado de la cultura simbolizada por Atenas,
Roma y Jerusalén, en cuanto que procede, en efecto, de la cultura y la experien-
cia histéricas que conformaron Grecia y la expansién helénica, el Imperio Roma-
no y la tradicién judaica y, sobre todo, cristiana que acab6 informando al conjun-
to de colectividades que emergerd progresivamente, a partir del siglo v, como
Europa, en contraposicion a los continentes asidtico y africano y luego al ameri-
cano (1). Con ser esos seguramente los componentes fundamentales, no debe
desconocerse la importancia que han tenido también otras aportaciones (germa-
nicas —incluidas las vikingas o escandinavas—, eslavas, magiares, etc.) proceden-
tes de una parte de los pueblos europeos, o, aunque en menor medida, los ele-
mentos recibidos de otras culturas que tuvieron un papel relevante en la
emergencia misma de la conciencia diferenciada de Europa al confrontarse con
ellas, como pueden ser destacadamente la drabe, la persa, la turca y, especial-
mente, en su conformacién musulmana. Sobre todo ello se fueron edificando la
civilizacién y la cultura europeas a lo largo de los siglos, manteniendo una base
comtn y diversificindose a la vez no poco en distintas realizaciones, determina-
das generalmente por las divisiones politicas y religiosas que se fueron sucediendo.

3. La amplia implantacién del Imperio Romano, fuertemente impregnado por
la cultura helénica, y su larga continuidad multisecular, antes y después de la
difusién en €l del cristianismo, con los cambios que ello comportd a partir del
siglo 1v —con la imposicién primero de la libertad religiosa por el Emperador
Constantino y la declaracién més tarde del cristianismo como religién del Impe-
rio por Teodosio el afio 380—, constituye la base primera de la futura configura-
cion de Europa. Hay que tener en cuenta, no obstante, que el Imperio compren-
dia principalmente la integridad de los territorios costeros del Mediterraneo —por

(1) Vid. NEMo, Ph., «Athénes, Rome, Jérusalem: trois éléments de 1’identité européenne»,
Chapter/Chapitre 9 del libro dirigido por el mismo autor, The European Union and the Nation-
State/L’Union Européenne et I’Etat-Nation, Groupe Ecole Supérieure de Commerce de Paris,
Paris, 1997, pp. 247-299, cuyas ideas centrales se exponen también en el libro del mismo autor,
traducido a muiltiples lenguas, Qué es Occidente, Gota a Gota, Madrid, 2006, sobre la base de
su extensa Histoire des idées politiques (dans I’Antiquité et au Moyen Age), PUF, Paris, 1998,
e Histoire des idées politiques (aux Temps modernes et contemporains), PUF, Paris, 2002.
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esa raz6n conocido como Mare Nostrum—, y que su frontera norte lindaba con
los pueblos germénicos al norte del Rin y del Danubio, por lo que parte de €l
quedaba fuera de lo que serfa Europa y, a la vez, una gran parte de la actual Euro-
pa nunca fue comprendida en su territorio.

4. Determinante seria también para el futuro la divisién del Imperio Romano a
partir del siglo 1v entre su parte oriental, con capital en Bizancio, convertida por
Constantino en Constantinopla —actual Estambul—, y su parte occidental, cuya
capitalidad inicial en Roma se irfa desplazando sucesivamente a otras ciudades
(Ravena, Milan, Tréveris...). Las crecientes diferencias y enfrentamientos entre
los Emperadores de ambos Imperios se reforzarian con la emergencia del cono-
cido como Cisma de Oriente del cristianismo, que iniciado, aun brevemente, por
Focio (820-893) en el siglo 1x, se consolidé en el siglo X1 bajo el Patriarcado de
Constantinopla de Miguel Cerulario (1000-1059). Para entonces el Imperio
Oriental habia logrado una notable solidez, en contraste con la disolucién pro-
gresiva y practicamente completa del Imperio de Occidente entre los siglos v
al v, aunque desde el siglo vi1 venia sufriendo el embate cada vez mas fuerte
del Islam —de sucesivos Califatos y Sultanatos—, que, tras penetrar en Siria y
Mesopotamia, fue ocupando cada vez mds amplios territorios del Mediterraneo
oriental y meridional, invadiendo incluso, como es sabido, la peninsula ibérica,
ambito histérico del Imperio de Occidente —aunque habia llegado a ser ocupada
en su parte mediterrdnea por el Imperio de Oriente bajo el Emperador Justinia-
no—, aunado por entonces bajo el Reino Visigético, colapsado en las primeras
décadas del siglo viiI.

El Imperio de Oriente o Bizantino, impregnado especialmente por la cultura helé-
nica cristianizada, y vinculado al Cisma Ortodoxo, presionado en el sur por los
ataques de pueblos islamizados, se expandi6 hacia el norte de sus limites iniciales
haciendo llegar su influencia a los pueblos eslavos en torno a lo que serfa la Rus de
Kiev —la actual Ucrania- y la diversidad de Principados o Sefiorios feudales que
acabarian dando lugar a Rusia y otros Estados de la Europa oriental. Cuando, a
mediados del siglo xv, Constantinopla cay6 finalmente en poder de los turcos que
establecieron en su lugar su gran Imperio Otomano, la creacién del Imperio Ruso,
con su Zar (el Cesar o Csar), traté de representarse a s mismo como el sucesor del
Imperio de Oriente, aunque el suelo histérico de éste hubiese sido ocupado en rea-
lidad por el dicho Imperio de los turcos. Rusia se convirtid, sin embargo, en el polo
principal de todos los territorios mas al este europeo.

5. Carlomagno (742-814), coronado Emperador en Roma en el 800, representa
el primer intento de reconstruccion de la unidad perdida del Imperio de Occiden-
te, aunque el territorio efectivo bajo su imperio sélo comprendia una parte de lo
que éste fue, junto con territorios germdnicos. Se originé alli lo que durante
siglos constituy6 lo que acab6 denomindndose el Sacro Imperio Romano Ger-
manico, con un Emperador que era elegido por un reducido grupo de Principes
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electores, la mayor parte vinculados a paises propiamente germanicos. Su capi-
talidad se acabarfa fijando en Viena. En algunos momentos de su larga historia
—la etapa de Carlos V (1500-1558), en el siglo xvi, de 1520 a 1558 trat6 de
cumplir mds activamente un papel unificador europeo. Su fin vino con las trans-
formaciones politico-sociales que pone en marcha la Revolucién francesa a fina-
les del siglo xvii1 y en concreto, en 1806, con las conquistas napolednicas, aun-
que Austria proclamaria, entonces, su Imperio austriaco. Con Napoleén
(1769-1821) se pondra precisamente en marcha otro intento de unificacién euro-
pea, ahora bajo el nuevo Imperio por €l creado, que traté también de presentarse
como sucesor del histérico. Su derrota definitiva el 18 de junio de 1815 por las
fuerzas aliadas en las cercanias de Bruselas (Waterloo) puso fin a este ensuefio.
El proyecto del Imperio francés tuvo una segunda realizacién con Napoleén 111
(1808-1873) entre 1852 y 1870. Tras su derrota en la guerra franco-prusiana, se
proclamara en 1871 el Imperio Aleman como II Reich o II Imperio, como un
intento de recreacion del desaparecido Imperio Romano Germanico, aunque con
nuevos planteamientos que conllevaran, por lo demads, la transformacién del
Imperio Austriaco en Monarquia austro-hingara (1867), y que concluiria con la
derrota de ambas «potencias centrales» en la Primera Guerra Mundial de 1914-1918.
Unos afios después, atin abordaria Hitler (1889-1945) y su Partido Nacional-
Socialista, la creacidn y expansién por Europa de lo que 1llamé el IIT Reich o
Gran Imperio Aleman (1933-1945), el dltimo y mds tragico de los intentos de
unificacién europea por medios coercitivos.

6. Por debajo de los multiples avatares sufridos por el Imperio Carolingio y su
herencia, asi como por los distintos reinos, principados y reptiblicas que ya venian
formandose y reformandose sucesivamente a partir de los siglos v y vI en el ambi-
to occidental europeo, hubo un elemento aglutinante que conservé buena parte de
la antigua cultura grecorromana y actué como medio de civilizacién: la Iglesia
Catdlica y los monasterios y grandes 6rdenes religiosas que fueron surgiendo en su
seno, que mantuvieron y difundieron el cristianismo en toda esa parte de Europa,
evangelizando también los paises escandinavos y toda la Europa central y del
norte, aunando todos estos paises en una bésica cultura comtin bajo la lengua latina
—al menos en ciertas capas sociales y en el &mbito eclesidstico y del saber—y la
superior autoridad del Papado. El particular fortalecimiento de éste en lo que Ber-
man ha llamado la revolucién papal del siglo x1y x11(2), facilitada por la indepen-
dencia politica que le permitian los denominados Estados Pontificios, constituidos
a partir del reconocimiento de la supuesta «donacién de Constantino» por Pipino el
Breve (714-768), el padre de Carlomagno, tras la victoria franca sobre los lombar-

(2) Cfr. Harold BERMAN, Law and Revolution (The Formation of the Western Legal Tradition),
Harvard, 1983. Haciéndose eco de esta tesis, vid., ampliamente, Philip NEmMo, Histoire des
idées politiques (dans I’Antiquité et au Moyen Age), cit. supra, pp. 595 y ss.
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dos en 754-756 (3), contribuy6 en gran medida a asegurar un importante grado de
unidad en toda la Cristiandad occidental y sent6 las bases del gran impulso cultu-
ral, intelectual, cientifico, econémico y social que se produce destacadamente en el
siglo x111 —en el que, entre otras, cosas, surgen las primeras universidades y la gran
arquitectura gética—, renovandose especialmente a partir del Renacimiento en el
siglo Xv, que da paso a la llamada Edad Moderna.

7. En medio del esplendor de una época en la que se producen los grandes
descubrimientos geograficos y los acelerados descubrimientos cientificos que
cambian la percepcidn del mundo, desde los primeros afios del siglo XvI comien-
zan a surgir las grandes divisiones religiosas de la Cristiandad occidental, que
escinden su unidad y provocan diversas guerras religiosas ya en ese mismo siglo
y en el xvI1, al tiempo que surgen y se consolidan los principales Estados moder-
nos de esa misma Europa occidental [en 1576 publica Bodino —Jean Bodin
(1530-1596)- sus 6 libros sobre la Republica, proponiendo su concepcion sobre
la soberania (4)]. Algunos de esos Estados acometen enormes empresas de
expansion colonizadora y de evangelizacidn y civilizacién —con crecientes
migraciones de poblacién— en las nuevas tierras de América, en un Africa que
comienza a explorarse por debajo del Sahara y en diversas zonas de Asia o de
Oceania. Comienza y avanza asi el proceso de mutuo conocimiento y entrelaza-
miento de todo el mundo, bajo el liderazgo de algunos paises europeos, que ha
terminado conduciendo a la llamada globalizacién actual.

8. Laproliferacién de nuevas ideas que se van abriendo camino en el siglo XvII
en los paises europeos en que se impone una cultura cristiana anticatélica (Ingla-
terra y Escocia, Holanda, Sajonia, Prusia y algunos otros Estados alemanes,
algunos Cantones suizos, Reinos escandinavos) y, de otro modo, también en los
paises que permanecen oficialmente catdlicos (Espafia y Flandes —la actual Bél-
gica—, Portugal, Estados italianos, Imperio romdnico-germanico y parte de sus
Estados, algunos Cantones suizos, Francia, Hungria —lo que va quedando de ella
con el crecimiento del Imperio Otomano—, o Polonia y Lituania) (5), acabara
produciendo en el siglo xvIil un gran movimiento cultural de considerable
influencia en la conformacién futura de la sociedad europea y con epicentro en
Francia: la Ilustracién (6). Presidida por «la sola razén», etsi Deus non daretur

(3) Cfr. NEMo, Ph., Histoire des idées politiques (dans I’Antiquité et au Moyen Age), cit.,
pp. 540y 561.

(4) Sobre la teoria de Bodino acerca del Estado soberano, puede verse Philip NEmo, Histoire
des idées politiques (aux Temps modernes et contemporains), cit. supra, pp. 79y ss.

(5) Sobre todo esto, vid. Paul HAZARD, La crisis de la conciencia europea (1680-1715),
(tr. al espafiol de Julian Marias del libro aparecido en francés en 1935), Alianza, Madrid, 1988.
(6) Puede verse también Paul HAZARD, El pensamiento europeo en el siglo xviii (tr. al espa-
fiol de Julidn Marias de esta obra péstuma de su autor, publicada en francés en 1946), Alianza,
Madrid, 1991. Sobre la Ilustracion deista y la cristiana, puede verse Vicente RODRIGUEZ CASADO,
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(Hugo Grocio, 1583-1645), como parte importante de sus principales intelectua-
les sostendran, propondra una visién del mundo y de la organizacién social y
politica que rompe en muchos aspectos con la hasta entonces predominante, con
particular criticismo, en muchos de sus exponentes, hacia las «iglesias» estable-
cidas y en especial contra la Iglesia Catélica, aunque no faltaron importantes
ilustrados que mantuvieron su fe y su lealtad catdlicas o a otras confesiones cris-
tianas, esforzdndose por cribar e integrar en nuevas sintesis las nuevas ideas en
circulacion con sus firmes creencias. Pero, en lineas generales, la Ilustracion
constituy6 otro elemento importante que, al difundirse de una u otra manera y
con una u otra intensidad —en sus ideas centrales o en sus consecuencias politicas
y sociales—, por el conjunto de los Estados europeos —y en América— ya en el
propio siglo XVIII y en el XIX, contribuiria a unificar a Europa, y no sélo a la
occidental sino también, aunque en mucha menor medida —porque llegaria
menos y mds tarde—, a la oriental.

9. Consecuencia de todo este pulular de nuevas ideas serian, en el orden social
y politico, las revoluciones europeas que comienzan con la Francesa de 1789,
desencadenada, sin duda, merced a la que antes llevaron a cabo los colonos nor-
teamericanos a partir de la Declaracién de Independencia de 1776 de lo que
pasaron a ser los nuevos Estados Unidos de América. Progresivamente, en proce-
sos siempre dificiles y a veces muy prolongados, con periodos de retroceso y
guerras civiles en casi todos los paises, se irfan instalando en toda Europa las
nuevas formas constitucionales propias del Estado de Derecho, primero bajo un
signo liberal y luego social y democrético, a lo largo de la muy azarosa historia
europea de los siglos X1X y XX, con la exacerbacion simultanea de los nacionalis-
mos y las confrontaciones a que ello condujo. Durante el siglo X1X serdn aun
poderosos —hasta bien entrado el siglo xx— los imperios nacionales britdnico y
francés, principalmente, con amplia proyecciéon mundial, y otros Estados como
Portugal, Holanda, o incluso Espafia, Bélgica/o Italia, mantendran una desigual
presencia también en territorios de América, Africa o Asia, donde Rusia acabard
incorporando a su Imperio, con continuidad territorial, la mitad del continente.
Algo que con el avance del siglo xX, y especialmente tras la II Guerra mundial y
la descolonizacién impulsada en los afios cincuenta y sesenta, ird desaparecien-
do —salvo en lo referente a Rusia—, obligando a los Estados europeos a situarse
de nueva manera ante un mundo emergente distinto, en el que la hegemonia pasé
a los Estados Unidos de América, y ya, desde 1990, sin el relativo contrapeso
que representaba el bloque comunista soviético-chino, en gran medida derrum-
bado estrepitosamente en la parte soviética al final de los aflos ochenta por la

Origenes del capitalismo y del socialismo contempordneo, Espasa Calpe, Madrid, 1981,
pp. 141 y ss 'y 167 y ss. Un buen resumen sobre el significado dominante de la Ilustracién, en
José Antonio RIESTRA, Condorcet: Esbozo de un cuadro historico de los progresos del espiritu
humano, EMESA, Madrid, 1978.
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caida de los regimenes comunistas dependientes del liderazgo ruso, que obligd
también a alterar parcialmente la estrategia de China y los paises de ella depen-
dientes. El avance del siglo xx1 estd mostrando, en fin, el creciente peso que han
ido alcanzando la propia China y otras nuevas potencias de grandes dimensiones
territoriales, demograficas y potencialmente econémicas. Y, especialmente a par-
tir de la guerra de invasion de Ucrania por la Rusia dominada por Putin, se esta
produciendo una nueva polarizacién mundial de incierto futuro, con los paises de
la OTAN, Japén y sus aliados o simpatizantes de un lado, y el visible empefio de
Rusia por conformar el otro lado, destacadamente con China, Corea del Norte,
India y algunos paises musulmanes.

10. Sobre la base de esta larga historia —de la que s6lo hemos destacado algu-
nos trazos mds relevantes—, que tanto ha unido y a la vez ha contrapuesto y diver-
sificado a los Estados europeos y a sus pueblos, ya en el periodo entreguerras del
siglo xx (1918-1939) se hace sentir la necesidad de buscar formas para una
mayor unificacién, que imposibilitase los conflictos armados intra-europeos
(causantes del conflicto mundial de 1914-1918 y de otros enfrentamientos en
otras partes del mundo anteriores o posteriores) y contribuyese al progreso
comtin. Las dificiles circunstancias que dominan esos afios no lo haran posible.
Pero ahi quedan para la historia el manifiesto «Pan-Europa», de 1923, del aus-
triaco Conde de Coudenhove-Kalergi (1894-1972), fundador entonces de la
Union Internacional Paneuropea, asociacion que trata de impulsar la unificacion
y que, tras la II Guerra, contribuiria de manera destacada a la creacioén de la
Union Parlamentaria Europea 'y del Movimiento Europeo (7), la Propuesta, en
nombre del Gobierno francés, en 1929, ante la Sociedad de Naciones (el prece-
dente de la ONU) de Aristides Briand (1862-1932) —€l mismo vinculado a la
Union Paneuropea—, de establecer una especie de vinculo federal entre los Esta-
dos europeos, que expuso con mds detalle en 1930 en su Memorando sobre la
organizacion de un sistema de Union Federal Europea, o el ya posterior discurso
europeista de Ortega y Gasset (1883-1955) en el Prélogo a la edicién francesa de
su conocida obra sobre La rebelion de las masas, publicada en Holanda, en mayo
de 1937, en que llega a hablar de un Estado europeo.

Habria que esperar, sin embargo, al final de la gran catastrofe de la II Guerra
mundial (1939-1945), para que se dieran el clima y las circunstancias propicias
para comenzar a construir la unificacién juridico-politica europea.

(7) En 1950 se le otorgd en Aquisgran el Premio Carlomagno, siendo asi la primera persona-
lidad que recibid ese galardon con el que se reconoce a quienes han hecho una especial contri-
bucidn a la unificacion europea. En la ya larga lista de premiados figuran las personalidades
mas destacadas en la unificacion europea, entre las que se encuentran los espaiioles Salvador
de Madariaga (1973), el Rey Juan Carlos I (1982), Felipe Gonzédlez Marquez (1993) y Javier
Solana (2007).
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2. Principales tendencias

1. Dos corrientes ideoldgicas y politicas se han venido enfrentando en cuanto
al modo de llevar a cabo la integracion europea, tras la II Guerra mundial: la
tendencia federalista, que ha pretendido, reiteradas veces, dar el salto a la cons-
truccién de un Estado federal europeo, modelado a semejanza de los Estados
Unidos de América, la Republica Federal Alemana o la «Confederacion» helvé-
tica, y la tendencia que ha acabado configurdndose como comunitaria, y que es
la que dio lugar al nacimiento de la CECA —«Europa se hard paso a paso o no se
hard»— y ha presidido el proceso de la integraciéon comunitaria que ha desembo-
cado en la actual Unién Europea, oponiéndose a un salto brusco hacia una inte-
gracién de tipo federal, aun sin excluir —en el caso de muchos de sus partidarios—
la posibilidad de llegar a ella en un futuro incierto, si las condiciones del
heterogéneo conglomerado de los Estados europeos evolucionasen hacia una
sociedad lo suficientemente integrada como para poder sustentar esa estructura.

La presion federalista ha ido logrando, no obstante, introducir sucesivamente no
pocas ni poco importantes cufias en el sistema comunitario, aunque, a la vez, las
convicciones comunitarias y la presién de las mds firmemente asentadas en la
importancia central de los Estados las hayan acompafiado de cautelas e incluso
de medidas de afirmacién mds contundente sobre la relevancia de éstos.

2. La tendencia federalista ha tenido probablemente su principal motor en la
Union de Federalistas Europeos, creada en 1946 bajo la presidencia del holan-
dés Henri Brugmans (1906-1997), y ha inspirado siempre de modo prevalente al
llamado Movimiento Europeo, formado por un conjunto de asociaciones y enti-
dades diversas, y que resulté del gran Congreso del 7 al 11 de mayo de 1948 en
La Haya organizado por el Comité Conjunto Internacional por la Unidad Euro-
pea(8). Bajo su impulso se lograria llegar a la creacién del Consejo de Europa,
por el Tratado de Londres, de 5 de mayo de 1949, o, en otro orden de cosas, al
establecimiento del Colegio de Europa en Brujas, que tuvo como Rector al
mismo Brugmans desde 1950 a 1972. El Consejo de Europa constituye una
importante organizacién internacional, sobre la que nos detendremos en la capi-
tulo 10.°, pero responde a las notas tradicionales de las organizaciones interna-
cionales de mera cooperacién, muy lejos, por tanto, de cualquier cosa que pudiera

(8) Recientemente se ha publicado un libro conmemorativo: ALDECOA, Francisco, y NASARRE,
Eugenio (eds.), El Congreso de Europa (La Haya, 1948), 2 vols., Catarata, Madrid 2023. Por
su parte, la Unién parlamentaria europea, generada por el movimiento paneuropeo de Couden-
hove-Kalergi y que comenz6 a reunirse en Suiza en 1947, en su Congreso de 1948 en Inter-
laken, aprobé un proyecto de constitucién europea y de asamblea constituyente europea (DfEz
DE VELASCO Y VALLEJO, M., «El proceso histérico de las Comunidades Europeas y su objetivo
final», en AA.VV., I Symposium sobre Espaiia 'y las Comunidades Europeas, Facultad de Dere-
cho de Valladolid, Departamento de Derecho Internacional, Valladolid 1983, pp. 139 a 141).
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parecerse a un Estado federal, sin perjuicio de que, con la aprobacién en su seno,
y su progresiva ratificacion por sus Estados miembros, del Convenio de 1950 para
la Proteccion de los Derechos y de las Libertades Fundamentales (CEDH), que
cred el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), se haya aproximado
notablemente a lo que es propio de la supranacionalidad en este dmbito de la
proteccion de los derechos humanos. Los federalistas intentaron en vano ade-
mads, entre otras cosas, ya en los primeros afios cincuenta, convertir la Asamblea
consultiva del Consejo de Europa (formada por representantes de los Parlamen-
tos de sus Estados Miembros) en una Asamblea constituyente de la Federacion
Europea, idea que no han dejado de favorecer mas tarde en el seno de las Comu-
nidades Europeas, como se vera.

Un par de afios antes del Congreso de La Haya, Winston Churchill (1874-1965),
en un célebre «Discurso para la juventud académica», en la Universidad de
Zurich en 1946 —cuando lideraba ya la oposicion en el Reino Unido tras perder
las elecciones de 1945, justo al término de la guerra en la que €l habia contribui-
do de modo determinante a la victoria aliada—, refiriéndose a que no deberia
repetirse la tragedia concluida un afio antes, que habia sumido a Europa en la
mds completa ruina, habia lanzado expresamente la idea de que hacia falta un
remedio «que, si se adoptara de una manera general y espontdnea, podria cam-
biar todo el panorama como por ensalmo, y en pocos afios podria convertir a
Europa, o a la mayor parte de ella, en algo tan libre y feliz como es Suiza hoy en
dia(9). ;Cual es ese eficaz remedio? —se preguntaba. Es volver a crear la familia
europea, o al menos todo lo que se pueda de ella, y dotarla de una estructura bajo
la cual pueda vivir en paz, seguridad y libertad. Tenemos que construir una espe-
cie de Estados Unidos de Europa».

No deja de ser sorprendente este llamamiento proclamado por el gran lider brita-
nico —con la que alent6 al nacimiento del Movimiento Europeo, que enseguida le
nombré uno de sus presidentes honorarios— cuando el Reino Unido ha sido siem-

(9) Hay que reconocer que la referencia a Suiza, sin duda inspirada por el propio lugar en el
que se pronuncié ese discurso, resulta particularmente apropiada, porque el logro del actual
Estado Federal suizo en el siglo x1x, que puso fin a histdricas rivalidades profundas entre sus
diversos Cantones e inici6 el proceso de estabilidad y progreso que ha caracterizado a ese pais
centroeuropeo durante los tltimos ya casi dos siglos, hubo de establecerse sobre mas de una
veintena de Estados independientes y soberanos (los Cantones) que, si compartian una comin
condicion suiza, se sentian separados en bloques distintos por la lengua (el aleman, el francés,
el italiano y el romanche), la religion (cantones catdlicos y protestantes, principalmente) y
otras diferencias econdémicas y culturales. Puede verse a Suiza como una Europa en miniatura,
con una historia y unos problemas analogos, aunque a la postre, 16gicamente, algo mas simpli-
ficados. Por lo demds, ha sido precisamente su apego a su estructura federal y a su idiosincra-
sia, lo que ha impedido hasta ahora su incorporacién a la Unién Europea e incluso al EEE,
aunque la Unién mantiene con ella unas fluidas relaciones, no poco ventajosas para Suiza.
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pre especialmente renuente a cualquier proyecto de aproximacion al federalismo
europeo. Pero hay que leer ese discurso completo. Churchill llamé claramente a
Francia y a Alemania a tomar la iniciativa y a comenzar haciendo un gran pacto
de asociacion entre ellas y acabd enfatizando su proclama de unidad europea con
estas bien expresivas palabras, con las que, evidentemente, colocaba al Reino
Unido fuera del proyecto: «Gran Bretafia, la Commonwealth britdnica de nacio-
nes, la poderosa América y confio que la Rusia soviética —y entonces todo seria
perfecto— deben ser los amigos y padrinos de la nueva Europa y deben defender
su derecho a vivir y brillar. Por eso os digo: jLevantemos Europa!». Es decir:
j«Undnse Vds. y hagan la nueva Europa»!

3. Junto a ambas sefialadas tendencias, pero con mds proximidad a la comuni-
taria, es de advertir una tercera tendencia, que podemos denominar atlantista,
que ha buscado la alianza de los Estados europeos con Norteamérica (EEUU y
Canadd), muy especialmente alentada precisamente desde el Reino Unido.
Siempre se ha mirado ademds de manera predominante al modelo socio-econé-
mico y politico norteamericano, y la presencia y el apoyo de EEUU —militar,
econdémico y politico— fueron determinantes para el éxito del proceso integrador
y sigue constituyendo un factor de considerable relevancia, aunque, desde 1990,
haya cambiado la geopolitica mundial y desde el final de la segunda década del
siglo xxI se estén produciendo nuevos relevantes cambios.

Los Estados Unidos jugaron en la postguerra un papel importante en la recons-
truccidén material y econémica de la Europa devastada por la guerra, principal-
mente mediante el Programa de Recuperacién Europea, bajo el mandato
(1945-1953) del Presidente Truman (1884-1972), conocido como Plan Marshall
por el nombre del Secretario de Estado, general George Marshall (1880-1959),
en cuyo Departamento se gestd, y quien lo anuncié en un famoso discurso en
la Universidad de Harvard el 5 de junio de 1947 (10). El lanzamiento de este
Programa estuvo ya muy impulsado por razones de seguridad ante el avance de
la dominacién soviética en los paises del este europeo y el activismo de los
partidos comunistas en toda Europa que hacian temer lo que muy pronto hubo
que reconocer ya como la «guerra fria» entre los dos bloques oriental y occi-
dental de Europa y, en cierto modo, del mundo. El Programa inicialmente se
ofrecié también a los paises del Este, pero la Unién Soviética impidié que lo
aceptasen, quedando limitado a los occidentales (11). El 16 de abril de 1948 se

(10) Ha vuelto oportunamente sobre este tema no hace muchos afios, BECERRIL ATIENZA, B.,
«La apuesta de los Estados Unidos por lo unidad europea en el marco del Plan Marshall. El
apoyo norteamericano y la obstruccion britdnica en el umbral de la integracion europea
(1947-1951)», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 56, 2017, pp. 159-198.

(11) Se refiere a todo ello ello también JOHNSON, Paul, A History of the American People,
1 U.S. ed., Harper Perennial, New York, 1999, pp. 811 y ss.
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creé la OECE (Organizacion Europea de Cooperacién Econémica) por los
Estados de Portugal, Reino Unido, Francia, Italia, Paises Bajos, Bélgica,
Luxemburgo, Austria, Dinamarca, Noruega, Grecia, Suecia, Suiza, Turquia,
Irlanda e Islandia, con el objetivo de administrar las ayudas del Plan Marshall.
En 1949 ingresé también Alemania. Espafia lo haria mds tarde, en 1958. La
ayuda americana —-mas de doce mil millones de ddlares— se repartié en cuatro
afios, hasta 1951. En la capitulo 10.° recordaremos lo que ha sido después de
esta organizacion.

Por otra parte, al agudizarse el peligro de una invasién comunista, se tomé la
decision de unificar las fuerzas militares occidentales con el apoyo de las nor-
teamericanas y canadienses, credndose la Organizacion del Tratado del Atldnti-
co Norte (OTAN-NATO), que fue firmado en Washington el 4 de abril de 1949
entre Estados Unidos y Canada y los siguientes Estados europeos: Reino Unido,
Francia, Italia, Portugal, Holanda, Bélgica y Luxemburgo, Noruega, Dinamarca
e Islandia (Suecia habia sido neutral en la guerra y mantuvo ese estatuto, que-
dandose fuera de esta alianza). Turquia y Grecia se incorporarian en 1952 y Ale-
mania en 1955 (12). Otros Estados, como veremos en su momento —incluida,
muy recientemente, Suecia—, lo harfan después. La importancia de la OTAN y
del especial papel que siempre han tenido en ella los EEUU, desde su creacién y
aun después de 1990, ha sido determinante en el proceso de integracién europea.
El cuartel general de la OTAN en Europa se encuentra en Bruselas. Nos ocupare-
mos de ella también en la capitulo 10.°

4. Expresivo de la necesidad de aproximacién y cooperacion entre los Estados
europeos en la inmediata postguerra fue también, por otra parte, el conocido
como Pacto de Bruselas de 17 de marzo de 1948 —al tiempo que se estaba crean-
do la OECE- entre Francia, el Reino Unido y los tres paises del Benelux, por el
que se comprometieron a la asistencia mutua militar, asi como a una cierta coo-
peraciéon econdmica, social y cultural y el arreglo pacifico de sus diferencias,
creando a tal efecto la Union Europea Occidental (UEO), que tendria sus inci-
dencias posteriores, pero que quedé casi desactivada enseguida, a partir de la
creacion de la OTAN. Veremos, no obstante, en su momento el papel que lleg6 a
tener mds adelante en la integracién comunitaria.

3. Nacimiento de la CECA e intentos inmediatos fracasados

1. En este contexto, el 9 de mayo de 1950 el Ministro de Asuntos Exteriores de
Francia, Robert Schuman (1886-1963), hizo una famosa Declaracién en la que
proponia la necesidad de una Europa unida que contribuyese a la paz mundial y

(12) Fue determinante el papel del Presidente Truman, al inicio de su segundo mandato, tras
haber salido elegido en 1948. Vid. JounsoN, P., A History..., cit., pp. 816 y 817.
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que habria de alcanzarse a través de realizaciones concretas, a cuyo efecto se
planteaba todo un Plan concreto para que los principales productores de la Euro-
pa occidental de carbén y acero pusieran su produccién y comercializacion bajo
una Alta Autoridad comin credndose una Comunidad Europea del Carbon y del
Acero. La iniciativa habfa sido elaborada discretamente por Jean Monnet (1888-1979)
y su equipo de la Comisaria general del Plan de modernizacién y equipamiento
del Gobierno francés, y aceptada con entusiasmo por Schuman (13). Poco antes
de hacerse publica se habia comunicado también al Canciller alemin Konrad
Adenauer (1876-1967), que la recibi6 asimismo muy favorablemente (14), infor-
mandose ademas a los gobiernos britdnico, italiano, belga, neerlandés y luxem-
burgués de que el Gobierno francés iba a hacer publica una importante propues-
ta. También fue informado el gobierno americano. La iniciativa seria
favorablemente acogida por Alemania, Italia y los tres Estados del Benelux —no
asi por el Reino Unido—, con los que se firmé el Tratado de Paris de 18 de abril
de 1951, creandose efectivamente la CECA, la primera de las Comunidades
Europeas. Tuvo asi su inicio real el proceso de integracidon europea comunitaria.
Tras su ratificacion por los 6 Estados fundadores, entr6 en vigor el 25 de julio
de 1952, estableciéndose por cincuenta afios.

2. Aunque mads tarde se introducirian, como se ird viendo, algunos cambios, el
Tratado de la CECA contiene ya el disefio basico funcional y organizativo de lo
que ha llegado a ser hoy la Uni6én Europea (15). La naturaleza de la CECA es la
misma, en lo esencial, que la que hoy puede predicarse de la Unién Europea,
aunque esta tenga mds amplios fines y competencias, que se proyectan sobre una
multiplicidad de dmbitos materiales, mientras la CECA se limitaba al sector
minero-industrial centrado en la siderurgia. Con ella aparecieron, pues, lo que
hoy son el Consejo (de ministros), la Comision (que alli se llamé la Alta Autori-
dad de la CECA), el Tribunal de Justicia y la Asamblea parlamentaria, residen-

(13) Robert Schuman habia nacido en Luxemburgo, su padre era de la regién de Lorena, que
habia pasado al Imperio Alemdn tras la guerra franco-prusiana de 1870. Tuvo nacionalidad
alemana, vivi6 en Metz, capital de la Lorena, y estudio en instituciones alemanas. Al volver la
Lorena a Francia tras la Primera Guerra Mundial, en 1918, adquiri6 la nacionalidad francesa y
se involucrd en la politica francesa.

(14) Vid. sobre esto y otros aspectos del papel de Adenauer en relacién con la insercién de
Alemania en la integracion comunitaria y europea, ademds de MONNET, J., Mémoires, Fayard,
Paris, 1976, pp. 437 y ss., MARTIN DE LA GUARDIA, R., Konrad Adenauer (Artifice de una
nueva Alemania, impulsor de una Europa unida), Gota a Gota, Madrid, 2015, pp. 59 y ss.

(15)  Vid. MARTINEZ L6PEZ-MUNIZ, J. L., «Persistencia en la UE actual del fecundo proyec-
to originario», en PEREZ SANCHEZ, G. A. (dir.), MIRANDA ESCOBAR, B. - VIDAL FERNANDEZ,V.
(coords.), La Union Europea al cumplirse los 70 aiios de la Declaracion Schuman (1950-2020),
Universidad de Valladolid, Valladolid 2020, pp. 245-268.
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ciandose todas las instituciones en Luxemburgo. Jean Monnet seria el primer
presidente de la Alta Autoridad.

3. Lacreacién de la CECA produjo cierta euforia europeista que desencadend
de inmediato proyectos mds ambiciosos. El jefe de Gobierno francés René Ple-
ven (1901-1993) lanz6 en 1950, impulsado también por Jean Monnet y con el
apoyo de Schuman, el conocido como Plan Pleven de un ejército europeo inte-
grado en la OTAN, con exclusién de la posibilidad de que los Estados que entra-
sen en el Proyecto tuvieran ejércitos propios auténomos. La idea surgié por la
preocupacion que suscitaba la posibilidad de un rearme alemén, aun reducido y
fuertemente limitado, en algunos planes que propiciaban los Estados Unidos. El
«Ejército europeo» impediria que volviera a formarse un Ejército aleman, aun-
que limitado. Es lo que trata de ponerse en marcha, con las modulaciones que se
fueron acordando entre los 6 Estados de la CECA, con la firma de un nuevo
Tratado en Paris el 27 de mayo de 1952, antes de la entrada en vigor del de
la CECA, por el que se acordo la creacion de la Comunidad Europea de Defensa,
siguiendo las pautas institucionales de la CECA (16).

4. Se vive entonces un momento de empuje federalista, que estuvo a punto de
lograr un paso decisivo, ademads del intentado en el seno del Consejo de Europa al
que ya nos hemos referido anteriormente. El articulo 38 del Tratado de la Comu-
nidad Europea de Defensa (TCED), a propuesta de De Gasperi (1881-1954) (17),
mandataba a la Asamblea —que era inicialmente la misma de la CECA con algu-
nos delegados mas de los tres Estados grandes (articulo 33)— para que, en defini-
tiva, disefiara una organizacién comunitaria definitiva de tipo «federal o confe-
deral», fundada en el principio de separacién de poderes y en un sistema
bicameral. El mandato no se planteaba a muy largo plazo, puesto que se disponia
que la Asamblea deberia someter sus propuestas al Consejo (de ministros) en el
plazo de seis meses de su constitucién como tal Asamblea de 1la nueva CED, para
que, con su informe, fueran transmitidas a los Gobiernos de los Estados miem-
bros, de modo que, en tres meses, éstos habrian de convocar una conferencia
intergubernamental para examinarlas. Los acontecimientos se precipitaron y el
entusiasmo europeista del momento hizo que, sin esperar a la ratificacién y
entrada en vigor del TCED —que nunca llegaria, por lo demds, a producirse, al
chocar con la negativa de la Asamblea Nacional francesa de 30 de agosto
de 1954—, los Ministros de asuntos exteriores de la CECA, reunidos en Luxem-

(16) Aporta su excepcional testimonio sobre la gestacion de la CECA y de la CED,
MONNET, J., Mémoires, cit, pp. 487 y ss., 558 y ss., 579 y ss.

(17)  Cfr. Bibliothéque de la Fondation Paul-Henri Spaak, Pour une Communauté Politique
Européenne (Travaux préparatoires, 1952-1954), préface de Leo Tindemans, Bruylant, Bruxe-
lles 1984, p. 37, y MONNET, J., Mémoires, cit. pp. 558 y 559. Alcides De Gasperi habia nacido
en Trento, entonces bajo la Monarquia austro-htingara. Fue Primer ministro del Gobierno de
Italia de 1945 a 1953.
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burgo, adoptaran una resolucién el 10 de septiembre de 1952, invitando a la
Asamblea comun de la propia CECA a que elaborase ya el proyecto de Tratado
por el que se crease una Comunidad Politica Europea (CPE) (18). La idea fue
adelante. La Asamblea propuso un Proyecto el 9 de marzo de 1953 (19). Una
Conferencia intergubernamental reunida en Roma elaboré un primer informe
entre el 22 de septiembre y el 22 de noviembre de 1953, que, al recibir la aproba-
cién de los Ministros, tuvo su continuidad en otra reunion de la Conferencia,
ahora en Paris, entre el 12 de diciembre de 1953 y el 8 de marzo de 1954, cuyo
informe final no llegd a ser sometido a la aprobacién de los Ministros pues
sobrevino la crisis desencadenada por la negativa francesa a ratificar finalmente
el Tratado de la CED (20).

5. El informe final preveia para la nueva Comunidad Politica Europea un Parla-
mento compuesto por una Asamblea elegida en representacion de los pueblos y por
una Camara Alta que representase a los Estados (21), que habria de ejercer un con-
trol politico y democrético eficaz sobre el drgano ejecutivo, interviniendo en el
nombramiento del Presidente y de sus miembros y ejerciendo la potestad legisla-
tiva(22). Se diferenciarian claramente las leyes y los reglamentos, conforme a la
doctrina y la praxis tradicional que se conocia y practicaba en los Estados (23).

(18)  Cfr. Pour une Communauté Politique Européenne, cit. supra, p. 38. El texto de la Reso-
lucién de Luxemburgo, en obra de la misma autoria y titulo que recoge los Travaux préparatoires
de 1955-1957, asimismo ed. Bruylant, Bruxelles, pero en 1987, pp. 22 y ss.

(19) Una comision «ad hoc» de la Asamblea (MONNET, J., op. cit., p. 559) se ocup6 del
encargo, presidida por Paul-Henri Spaak (1899-1972), quien a su vez habia presidido el
«Comité de Estudios para la Constitucién Europea», creado el 6 de marzo de 1952 por el
Movimiento europeo y que trabajé auxiliado por un equipo de la Universidad de Harvard. Vid.
esta informacion y el texto del Proyecto en http://mjp.univ-perp.fr/europe/1953cpe.htm. Es
expresivo el inicio del Predimbulo: «Nous, les Peuples de (...)» cada uno de los seis Estados
fundadores de las Comunidades, en tanto que todos los Tratados comunitarios comienzan
siempre mencionando como autores del Tratado a los representantes supremos (Jefes de Esta-
do) de los Estados miembros.

(20) Cfr. la obra Pour une Communauté Politique Européenne, 1984, cit., p. 38.

(21) En el Proyecto del 9 de marzo de 1953 de la Asamblea de la CECA, la segunda cimara
—Senado— no representaba a los gobiernos sino a los pueblos de los Estados, tomados por sepa-
rado, mientras que la primera Cdmara o Camara de los Pueblos representaria a «los pueblos
unidos en la Comunidad». El Consejo de ministros nacionales no participaba formalmente en
el ejercicio de las funciones de la Comunidad, y menos atn de las legislativas, sino que se
contemplaba sélo para armonizar la actuacién del Consejo Ejecutivo europeo y los Gobiernos
de los Estados mediante consultas e informaciones mutuas, sin mas (articulo 35). Este disefio
fue objeto de gran discusion hasta llegar al Informe final, que tampoco era atin la tltima palabra.
(22) Cfr. la obra Pour une Communauté Politique Européenne, 1984, cit., pp. 44 y 51.

(23) Cfr. op. cit. de 1984, p. 68. En la estructura del Ejecutivo y la Asamblea y en sus ambitos
funcionales respectivos radicaban, sin embargo, las dificultades del acuerdo. Alemania e Italia y
en cierto modo el Benelux propugnaban soluciones federalistas, pero Francia no estaba en esa idea.
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Ademais de las previsiones sobre la regulacién del Parlamento, todo un capitulo
del Proyecto de la Asamblea estaba dedicado a las leyes —con esa expresa deno-
minacién—, en cuya ejecucién habrian de dictarse los reglamentos por parte del
Consejo ejecutivo (articulo 53).

Se producia, pues, con la Comunidad Politica Europea un cambio sustancial en
la estructura institucional y en la naturaleza y alcance de las potestades que los
Estados transferirian en su favor. De algo propiamente administrativo —con su
correspondiente complemento jurisdiccional, eminentemente contencioso-admi-
nistrativo— se queria pasar sin ambages a una organizacién supranacional con
poderes plenamente legislativos y no sélo administrativos. Si con ello no se
alcanzaba el Estado Federal europeo, poco le faltaba, como puede desprenderse
en particular de las reglas que se establecian para la revisién del Tratado en los
articulos 111 a 116 del Proyecto de la Asamblea, al que ademds se denominaba
expresamente, no «Constitucién», sino «Estatuto» de la nueva Comunidad (24).

6. Como ya se ha dicho, todo se vino abajo cuando en agosto de 1954, la
Asamblea Nacional francesa, por la oposicién del Partido Comunista —que actua-
ba como quinta columna del bloque soviético—y los diputados gaullistas —si bien
el General De Gaulle estaba retirado entonces del escenario politico y no regre-
saria hasta 1958—, neg6 la autorizacién para la ratificacién del TCED y con €l de
todo el Proyecto de la CPE. Tras el estrepitoso fracaso de esta experiencia, en la
que a punto se estuvo de dar un paso tan trascendental para la creacidon de un
Estado federal europeo —Jean Monnet dimiti6 de la Presidencia de la Alta Auto-
ridad de la CECA, para expresar su rechazo a la negativa al nacimiento de
la CED-, el federalismo tardaria un tiempo en volver a intentarlo.

En 1961 la Cumbre de Bonn de Jefes de Estado y de Gobierno de los Seis encar-
g6 a una Comision intergubernamental, presidida por el embajador francés
Christian Fouchet (1911-1974), elaborar propuestas relativas al estatuto politico
de una unién de los pueblos europeos, lo que llevaria a efecto en un par de oca-
siones, presentando incluso un proyecto de Tratado que pudiese ser aceptable
para todos, sobre la base del respeto estricto a la personalidad de los Estados
miembros y rechazando la opcién federal. No se logré un acuerdo, a pesar de
todo, para establecer lo que se pretendia como una «Union Politica Europea». El
proyecto se aparco por la oposicidn principal de Francia —entonces ya dirigida,
desde 1958, por el General De Gaulle (1890-1970)—, pero no sélo de ella(25).
Diez afios mds tarde, ya en los setenta, tras la primera ampliacién (1973) y con la
puesta en marcha de las cumbres de jefes de Estado y de gobierno que acabarin
formalizandose afios mas tarde como Consejo Europeo, la cambre de Paris de diciem-

(24) El disefio del Poder Judicial, por lo demas, seguia las pautas comunitarias, sin introducir
mecanismos federales.
(25) Vid. CEREXHE, E., Le droit européen, 1 (Les institutions), Nauwelaerts, Leuven 1979, p. 25.
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bre de 1974, que encargé al Primer Ministro belga, Leo Tindemans (1922-2014),
un Informe sobre la «Union Europea» (26), marca el inicio de los renovados
impulsos que se irdn acrecentando en los afios 80 y 90 cuyos resultados iremos
viendo.

4. Formacion de la CEE y del Euratom, y el proceso de fusién institucional
de las tres Comunidades

1. Casi un afio después del fracaso del Tratado de la CED, que produjo la con-
siguiente oleada de pesimismo sobre las posibilidades de progresar en la integra-
cién europea, el proceso se puso de nuevo en marcha con la Conferencia de
Mesina, de junio de 1955, de la que saldria la definicion basica del paso que
queria darse y la encomienda de un nuevo proyecto a un Comité interguberna-
mental que se establecié bajo la presidencia del Primer ministro del entonces
gobierno socialista belga Paul-Henri Spaak, que habia sido presidente de la
Asamblea parlamentaria de la CECA en sus dos primeros afios y fue el promotor
principal de la reunién (27). Aquel mismo afio se firmé en el otro lado del telén
de acero el Pacto de Varsovia, un Tratado principalmente militar bajo claro pre-
dominio soviético, que trataba de ser una respuesta a la OTAN —asi como a
la UEQ y al intento de formacién de la CED—, a la que se habia incorporado
Alemania en 1954.

2. En abril de 1956 se da a conocer el Informe Spaak que es la base de los tra-
tados que se firmarfan al afio siguiente en Roma. Ese mismo afio de 1956, al
inicio del otofio, tuvo lugar el aplastamiento de la rebelién de Hungria por el
ejéreito del Pacto de Varsovia.

3. El 25 de marzo de 1957, en el Palacio municipal del monte Capitolio de
Roma, se firman con gran solemnidad entre los 6 Estados de la CECA, los
Tratados que dan nacimiento a la Comunidad Economica Europea (TCEE) y la
Comunidad Europea de la Energia Atomica (TCEEA) o Euratom, y el Convenio
de instituciones comunes a las CCEE, que fusionan las instituciones de control
de las tres Comunidades: la Asamblea parlamentaria y el Tribunal de Justicia.
Habrian de entrar en vigor, tras su ratificacién por los 6, el 1 de enero de 1958. A
mediados de este mismo afio, Francia —que estaba envuelta en la guerra de inde-
pendencia de Argelia y padecia una marcada inestabilidad politica— sufriria una
fuerte crisis politica, que llevo a la liquidacién de la IV Republica constituciona-

(26) Vid. op. cit., p. 28.

(27) Aunque €l atribuye al Ministro holandés J.W. Beyen (1897-1976) la autoria de la idea de
crear una Comunidad Econdmica general (vid. SPAAK, P. H., Combates sin acabar, tr. esp. de
Felipe Ximénes de Sandoval, Espasa-Calpa, Madrid 1973, pp. 264 y 265; en las pp. 266 y ss.
cuenta lo que fue la Conferencia de Mesina).
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lizada a la salida de la I guerra mundial, la vuelta del General De Gaulle al poder,
y la implantacién plebiscitada de la V Republica y de su Constitucion semi-pre-
sidencialista que atdn es hoy la vigente (28). De Gaulle permaneceria en la Presi-
dencia de la Republica hasta 1969 liderando un modelo parcialmente alternativo
de comprensién de la unién europea (la Europa de las Patrias), que se tradujo en
algunas actuaciones obstaculizadoras del pleno funcionamiento de las Comuni-
dades y de cualquier intento més federalizante.

4. EI TCEE se estructuraba en 6 Partes, con 248 articulos, y varios anexos y
protocolos, entre los que destacan los que ya contenian los Estatutos del Tribunal
de Justicia y del BEI o Banco Europeo de Inversiones. Se trata de establecer, no
ya una mera unién aduanera sino el mas completo mercado comiin en todo el
ambito de la economia, con politicas comunes, no solo para el comercio exterior
con terceros paises (politica comercial comtin), sino en agricultura y pesca y en
transportes, asi como en materia laboral o social, ademas de prever mecanismos
para una progresiva aproximacion de las politicas de relevancia econémica que
se mantenian en los Estados miembros. La nueva Comisién europea seria algo
menos fuerte que la Alta Autoridad de la CECA, de modo que el Consejo (de
ministros) se reserva claramente las principales competencias, pero la amplitud
de la integracion pretendida resulta un paso enormemente audaz.

El TCEEA erigia una tercera Comunidad Europea limitada al ambito de la pro-
duccién, control y uso en fines pacificos de la energia nuclear, y creaba la Agen-
cia del Euratom (articulos 52 y ss): el Tratado se organizé en 6 Titulos con 225
articulos y algunas disposiciones finales.

5. Laimplantacién de las nuevas Comunidades se fue produciendo con efica-
cia y relativa rapidez, conforme a las previsiones de los propios Tratados, aun a
pesar de dificultades ocasionales. Uno de los hitos fue el establecimiento de
la PAC (Politica Agricola Comin) en 1960, en aplicacién de las previsiones
del TCEE.

6. El 8 de abril de 1965 se adopté en Bruselas el Tratado de fusion de las insti-
tuciones en un Consejo y una Comisién tnicos de las tres Comunidades, credn-
dose el COREPER o Comité de representantes permanentes de los Gobiernos de
los Estados, como 6rgano de trabajo del Consejo. Se suprimi6 la Alta Autoridad
de la CECA. Una Declaracién de la misma fecha fijé la sede provisional de las
instituciones ahora fusionadas en Bruselas, mantuvo el Tribunal de Justicia en
Luxemburgo y fij6, para la Asamblea parlamentaria, Estrasburgo como sede de
su Pleno, Bruselas para el trabajo de sus Comisiones, y Luxemburgo como sede
de su Secretaria.

(28) Vid. PEREZ LOPEZ, Pablo, Charles De Gaulle, Acento, Boadilla del Monte (Madrid), 2003,
pp- 137 y ss.
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7. Ya para entonces la Francia del General De Gaulle venia mostrando su resis-
tencia a la aceptacion de la mayorfa cualificada en los limitados supuestos en que
asf se prevefa en los Tratados para la adopcién de acuerdos por el Consejo, lo que
acab6 desembocando en la que fue conocida como crisis de la silla vacia, a par-
tir de junio de 1965, como consecuencia de que Francia dejé de acudir al Conse-
jo(29). La crisis se resolvié con el Compromiso de Luxemburgo de 30 de enero
de 1966, por el que los Gobiernos aceptaban no aplicar la mayoria cualificada
sino buscar siempre el consenso, y admitian de hecho el derecho a veto de cual-
quiera de ellos.

8. A pesar de todo, las previsiones para concluir la implantacién de la unién
aduanera se anticiparon a 1968 y los 6 dieron por definitivamente implantado el
Mercado Comun a finales de 1969.

CAPITULO 2.°

INICIO DE LA AMPLIACION E INTENSIFICACION DE LA INTEGRACION
COMUNITARIA EUROPEA: ANOS SETENTA Y OCHENTA

1. Las tres primeras ampliaciones comunitarias

1. Nacidas las Comunidades Europas entre sus seis Estados fundadores pero
con el indudable objetivo de llegar a una amplia unificacién de Europa (30),
desde un principio tuvieron una vocacién a su ampliacién a cualquier Estado
europeo democratico de Derecho que lo solicitase y se adhiriese a ellas mediante
el oportuno tratado internacional que habria de ser adoptado entre todos y cada

(29) Algin mayor detalle sobre esto, en ZILLER, Jacques, «La double 1égitimité démocrati-
que de la Haute Autorité et de la Commission depuis les Communautés Européennes jusqu’a la
Commission von der Leyen», RUE, 678, Mai 2024, p. 277.

(30) El Tratado de la CECA se adopt6 por los 6 Estados fundadores «convencidos de que la
contribucién que una Europa organizada y viva puede aportar a la civilizacién es indispensable
para el mantenimiento de relaciones pacificas» y de que «Europa sélo se construird mediante
realizaciones concretas, que creen, en primer lugar, una solidaridad de hecho, y mediante el
establecimiento de bases comunes de desarrollo econdmico», como se leia en su Preambulo. EI
de la CEE, por su parte, lo acordaron «resueltos a sentar las bases de una unién cada vez mas
estrecha entre los pueblos europeos» y «decididos a asegurar, mediante una accién comun, el
progreso econémico y social de sus respectivos paises, eliminando las barreras que dividen a
Europa» y, en fin, «resueltos a consolidar, mediante la constitucion de este conjunto de recur-
sos, la defensa de la paz y la libertad e invitando a los demds pueblos de Europa que participan
de dicho ideal a asociarse a su esfuerzo», como asimismo se leia en su Predmbulo y atn consta
en el del ahora denominado TFUE.
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uno de los Estados miembros y el nuevo o nuevos Estados adherentes, conforme
a las previsiones de los propios Tratados constitutivos de las Comunidades
(art. 237 del primitivo TCEE). La negociacién de los términos de ese tipo de
tratados de adhesion corresponderia, por parte de los Estados de las Comunida-
des, a los representantes designados por la Comisién europea, previa autoriza-
cion del Consejo. Cada uno de los Estados miembros y de los adherentes habrian
de ratificar cada uno de esos tratados de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.

2. Hay que tener en cuenta que siempre ha sido necesario, en cada nueva
ampliacién, que el tratado o acta internacional correspondiente estableciera un
periodo transitorio mds o menos prolongado, durante el cual se pudiera ir produ-
ciendo la incorporacién progresiva del orden juridico comunitario con todos sus
complementos —lo que se llama el acervo comunitario— a los nuevos Estados
miembros, bajo la previsiones normativas correspondientes que rijan sus relacio-
nes con el conjunto ya consolidado anterior de los Estados comunitarios (y, en su
caso, con los que se adhieran o incorporen a la vez, cuando, como ha sido lo mas
habitual, la ampliacién de que se trate incluya mds de un Estado nuevo). De
modo que la incorporacién de los nuevos Estados a las Comunidades se produci-
ria —lo mismo que viene ocurriendo con la Unién— desde la entrada en vigor del
correspondiente tratado o acta de adhesidn, reajustandose la composicién de sus
instituciones y 6rganos (Consejo, Comisién, Asamblea Parlamentaria, Tribunal
de Justicia, etc.) desde el primer momento, para que participen en ellos en pie de
igualdad, en los t€rminos que fijard dicho tratado, pero todo el bloque del Derecho
comunitario, con los criterios que presidan la praxis de su aplicacién (el completo
acervo comunitario), no pasan a ser obligatorios y Derecho de los nuevos Esta-
dos miembros de golpe, sino del modo pautado y sucesivo que marque el tratado
o acta de adhesion.

3. La primera ampliacién de las Comunidades Europeas comporté la incorpo-
racion a ellas como Estados miembros de pleno derecho, de tres Estados, con
fuertes vinculos histéricos entre si: el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte (RU), Irlanda y Dinamarca. Se llevé a cabo por el Acta de adhesion de 22
de enero de 1972, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1973 (en la Conferencia de
la Haya de diciembre 1969, Georges Pompidou (1911-1974), sucesor del Gene-
ral De Gaulle en la Presidencia de la Republica francesa, habia admitido final-
mente la negociacién). Noruega también formé parte de la Conferencia intergu-
bernamental que acordé este tratado de adhesién y lo firmé, pero luego no lo
ratifico, al no obtener la autorizacién del pueblo noruego en el correspondiente
referéndum, requerido por el sistema constitucional de este Reino.

La incorporacién del Reino Unido fue uno de los hitos mds trascendentales del
proceso de integracion, dado el indudable especial peso en todos los 6rdenes de
este Estado —que tan decisivo habia sido frente al empefio imperialista del nacio-
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nal-socialismo en la guerra de 1939-1945—, aunque su relevancia internacional
haya ido decreciendo desde las postrimerias de la 2.* Guerra Mundial y la desco-
lonizacién.

Hay que recordar que el Reino Unido no hab{a aceptado la invitacién a partici-
par en la creacién de la CECA y se mantuvo al margen de la creacién de las
otras dos Comunidades. No s6lo eso: pronto intentd fallidamente en 1952 con
el Plan Eden (31) que el Consejo de Europa hubiera absorbido en cierto modo
a las Comunidades, y, al final de la década de los cincuenta, promovié con los
otros Estados que le acompaifiaron en la adhesion en 1972-1973, los demas
Estados escandinavos y otros varios Estados europeos, la Asociacion Europea
de Libre Comercio (AELC) o European Free Trade Association (EFTA), a la
que nos referiremos en el capitulo 10.°, intentando ofrecer un proyecto de
agrupacion econémica europea de libre-cambio que constituyera una alternati-
va a las nacientes entonces Comunidades Europeas, de cuya consolidacién se
desconfiaba.

No obstante, a finales de la década de los sesenta, el Gobierno britdnico cambid
radicalmente de actitud, sin duda también ante el éxito que estaban mostrando
las Comunidades, a pesar de las dificultades suscitadas por la Francia gaullista.
Decidi6 solicitar entonces el ingreso en las Comunidades, 1o que no fue aceptado
por el Consejo de las Comunidades, que solo puede hacerlo por unanimidad,
hasta que el General De Gaulle abandoné la Presidencia de la Republica france-
sa tras salir derrotado, en referéndum de abril de 1969, su proyecto de reforma
regional y del Senado. Su sucesor, Pompidou, hizo que el voto de Francia en el
Consejo fuese ya favorable a la apertura de las negociaciones de adhesion a par-
tir de la Conferencia o Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de las Comuni-
dades, celebrada en La Haya, de diciembre del mismo afio de 1969. La negocia-
cién y redaccién del Tratado de adhesion con el Reino Unido y los otros tres
Estados —Noruega, como hemos dicho, luego se autoexcluiria al no ratificarlo—
ocup6 todo el afio 1971, llevandose a cabo las ratificaciones de todos los Estados
(los 6 fundadores y los 3 nuevos) durante 1972.

Con todo, la fuerte divisién de la opinién publica y politica britdnica con respec-
to a la integracién —con cuanto implicaba, entre otras cosas, de autolimitacion
efectiva en el ejercicio de lo que en el Reino Unido se considera la soberania del
Parlamento de Westminster— y los avatares de la confrontacién partidista, lleva-
ron al partido laborista y a su lider Harold Wilson (1916-1995) —quien, tras pasar
a la oposicién en junio de 1970, volvié a dirigir el Gobierno en marzo de 1974—a
convocar un referéndum sobre la permanencia en las Comunidades, que tuvo

(31) Llamado asi por el entonces Secretario del Foreign Office del Reino Unido, Anthony
Eden (1897-1977). Se refiere a esta incidencia Fausto DE QUADROS, Direito da Unido Euro-
peia, Almedina, Coimbra, 2004, p. 39.
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lugar el 5 de junio de 1975. Hubo una notable participacién del 64,03 %, ven-
ciendo el si con un 67,2 %, con respecto al no del 32,8 % de los votantes (32).
Mas la cuestién de continuar en la Comunidad y, luego, en la Unidn, o de aban-
donarlas, no dejé de estar presente, con una u otra importancia, en el debate
publico, aunque politicos tan singulares como la conservadora Margaret Thatcher
(1925-2013) en los ochenta, o el laborista Tony Blair (n.1953) entre 1997 a 2007,
se decantaran decididamente por mantenerse en el proceso integrador.

4. Lasegunda ampliacidn, que incorpord a Grecia, aunque relativa a un pais de
tamafio mediano, pero una de las cunas mas destacadas de la cultura europea,
planteé no pocas dudas y dificultades, en razén de su situaciéon geografica con
respecto al resto de los entonces Estados de la Unidn, sus problemas con Turquia
(miembro del Consejo de Europa y de la OTAN), y, sobre todo, su mala situacién
econdmica. Pero predomind la voluntad politica de ayudarla a consolidar un
Estado de Derecho y un sistema democrético al salir de la llamada Dictadura de
los Coroneles de 1967 a 1974 y teniendo en cuenta también su inmediatez geo-
gréfica a la Europa bajo dominacién comunista en el clima de la tensién europea
y mundial entre los dos grandes bloques que atin estaba presente por entonces. El
Acta de adhesion se firmo el 28 de mayo de 1979 y entré en vigor el 1 de enero
de 1981. Las Comunidades tenian ya 10 miembros.

5. Latercera ampliacién incorporé a la Europa comunitaria a Portugal y Espa-
fia, tras la liquidacién en uno y otro pais de sus respectivos regimenes autorita-
rios, no modelados conforme a las exigencias comunes del Estado democritico,
en 1974 con la Revolucién «de los claveles» del Movimiento de las Fuerzas
Armadas en Portugal, cuyos efectos debieron ser reconducidos en los afios
siguientes con la Constitucién de 1976 y su reforma en 1982, y, en 1976-1978,
en Espafia, con la Ley Fundamental para la Reforma Politica de enero de 1977,
aprobada en el referéndum de diciembre de 1976, y la Constitucién refrendada
por el pueblo el 6 de diciembre de 1978 y promulgada al término de ese mismo
mes. Por lo que se refiere a Espaiia, el Gobierno presidido por Adolfo Sudrez
(1932-2014), y formado por la UCD tras las primeras elecciones democréticas
de junio de 1977, formaliz6 la solicitud de ingreso en las Comunidades en cum-
plimiento de una de sus primeras decisiones de julio del mismo 1977, inicidndo-
se poco después unas largas negociaciones. Con anterioridad, en los afios sesen-
ta, también se habia llegado a instar la incorporacién de Espafia, pero todo lo que
se obtuvo fue un favorable Acuerdo Econdémico Preferencial en 1970, eficaz-
mente gestado por el Embajador Ullastres (1914-2001), que ayudé a preparar la
ulterior integracién.

(32) Vid. BAR CENDON, A., «El Reino Unido y la Unién Europea: inicio y fin de una relacién
atormentada», Teoria y realidad constitucional (UNED), 40, 2017, p. 150.
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La adhesioén se produjo por el Tratado de Lisboa-Madrid de 12 de junio de 1985,
que entré en vigor el 1 de enero de 1986, el mismo dia de su publicacién en
el BOE con el Instrumento de su ratificacion.

Para facilitar la necesaria incorporacién inmediata al Derecho espafiol de una
parte importante de lo que constituia por entonces ya el Derecho comunitario,
contenido en numerosas directivas que requerian ser transpuestas al ordenamien-
to espafiol, las Cortes Generales hubieron de aprobar, en diciembre de 1985, un
Ley de delegacién al Gobierno para que pudiera incorporar dichas normas
mediante Reales Decretos legislativos, para los que servirian de bases precepti-
vas precisamente las directivas comunitarias que la Ley enumeraba en un largo
anexo. A la vez el Tratado previdé unos largos periodos transitorios —en algin
caso hasta el final de 1992 o incluso, en algin aspecto mas limitado, hasta el
final de 1995- para la plena aplicacién en Espafia de partes importantes del orde-
namiento comunitario (arancel comun, libre circulacién de trabajadores, inver-
siones financieras, politica agricola, etc.).

El impacto econémico del ingreso de Espafia en las Comunidades fue muy favo-
rable: en tres afios el PIB y la renta per cdpita subieron a mas del doble. Vendrian
también importantes recursos de la Comunidad, sobre todo en los noventa, en
virtud de la cohesién social y territorial —la solidaridad comunitaria— por nuestra
condicién de regién en situaciéon menos favorecida por entonces, para mejorar
nuestras infraestructuras, ayudar a la formacién profesional y a diversas activida-
des econémicas, agricolas e industriales, etc. Y, lo que es quizds mds importante:
Espafia pasé a ser coprotagonista, con los otros Estados miembros, del futuro de
la integracién y de Europa.

2. Desarrollos y cambios institucionales y funcionales en los setenta

Una vez que las Comunidades Europeas entendieron que el mercado comun y las
demds previsiones de los Tratados se habian basicamente alcanzado y cumplido,
dieron por concluida la fase transitoria prevista para esa implantacion, lo que se
produjo por parte de los 6 Estados miembros en la Cumbre de Jefes de Estado y
de Gobierno que se celebré en La Haya en diciembre de 1969. A partir de ese
momento, junto a su progresiva ampliacion territorial con nuevos Estados miem-
bros, comenzardn a producirse sucesivos cambios en el Derecho originario de las
Comunidades, tanto en aspectos funcionales como organizativos, asi como en
incrementos competenciales, tendentes todos ellos a una intensificacion de la
integracion. Vamos a ver los que se produjeron en esta primera fase, durante los
afios setenta del pasado siglo.

1. Hay que destacar, en primer término, los cambios que se introdujeron en
cuanto a la financiacion de las Comunidades, con la implantacién del sistema de
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recursos propios (art. 201 TCEE, que luego fue el 269 TCE y es hoy el 311 TFUE)
y la adopcién de nuevas disposiciones presupuestarias.

a) Recursos propios: Inicialmente las Comunidades se financiaban con con-
tribuciones financieras anuales de los Estados miembros, determinadas confor-
me al porcentaje de reparto establecido en los Tratados constitutivos. Pero el
articulo 201 TCEE —de modo similar al actual articulo 311 TFUE y como tam-
bién preveian los Tratados de las otras Comunidades— disponia que, a propuesta
de la Comisidn, el Consejo podria sustituir ese sistema de financiacién por otro
de recursos propios, especialmente —decia expresamente entonces aquel precepto—
por ingresos procedentes del arancel aduanero comun, tras el establecimiento
definitivo de éste, si bien la competencia del Consejo se limitaba a poder reco-
mendar a los Estados miembros la adopcién de las disposiciones pertinentes a
tal efecto de conformidad con sus respectivas normas constitucionales. Se hizo
uso de esta prevision por vez primera mediante la Decision del Consejo de 21
de abril de 1970, de sustitucion de las contribuciones financieras de los Estados
por un sistema de recursos propios, que entrdé en vigor, tras su aprobacién por
los 6 Estados miembros, el 1 de enero de 1971. Es la primera decisién sobre
recursos propios, que seria sucedida posteriormente por otras diversas decisio-
nes similares que han ido rigiendo el sistema hasta nuestros dias, en los térmi-
nos en que sucintamente se expondrd en el dltimo capitulo de este libro. Con-
vendrd advertir —anticipando lo que se tratard en el lugar sistemdticamente
adecuado— que, en realidad, aunque se denomine Decisién del Consejo, no se
trata en rigor de un acto de éste, ni por lo tanto de un acto normativo de la
Comunidad —o ahora de la Unién—, sino de los Estados miembros, constituyen-
do en consecuencia una modalidad simplificada de tratado internacional cuyas
disposiciones vienen a adicionarse a los Tratados constitutivos de las Comuni-
dades (ahora de la Unién) en el mismo plano o con la misma categoria de Dere-
cho originario o de auténtica ley comunitaria (o, ahora, de la Unién). Las Comu-
nidades comenzaron desde entonces a financiarse con el rendimiento del
Arancel comun aplicable al comercio con paises terceros, una participacién en
el IVA y algunos otros ingresos publicos que quedaron afectados a esa financia-
cién comunitaria: determinaciones de tipo tributario y fiscal para las que ni las
Comunidades entonces ni la Unién ahora tienen otra competencia que la de
hacer, en realidad, una propuesta a los Estados miembros (procedente ademds,
de hecho, del acuerdo de sus representantes gubernamentales que componen el
Consejo), cuyos Parlamentos habran de decidir en todo caso y en exclusiva, en
ejercicio de la potestad legislativa al respecto que les reservan las correspon-
dientes Constituciones.

b) Regulacion presupuestaria: E1 21 de abril de 1970 se firmo, por otro
lado, el Tratado de Luxemburgo de disposiciones presupuestarias, que seria
complementado unos afios después, por el Tratado de Bruselas de 22 de julio
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de 1975 que incremento la relevancia de la intervencion de la Asamblea parla-
mentaria mas de lo que ya lo habia hecho el Tratado anterior y cre6 el Tribu-
nal de Cuentas. Aqui los Tratados originarios de las Comunidades fueron
modificados o complementados por estos otros Tratados entre los 6 Estados
fundadores —o ya entre los 9, el Tratado de 1975—, en lo que fueron realmente
sus primeras reformas formales sustantivas y orgdnicas, aunque materialmente
limitadas.

2. En el dmbito organizativo tuvo lugar en estos afios un hecho de gran tras-
cendencia, que fue la transformacion de la Asamblea parlamentaria, de 6rga-
no formado por delegados de los Parlamentos de los Estados miembros
(art. 138.1 TCEE), a 6rgano elegido directamente por el electorado de cada uno
de los Estados miembros, por sufragio universal directo. Los Tratados de 1957
habian previsto (art. 138.3 TCEE) que ese cambio pudiera operarse por un
medio como el dispuesto para la implantacién del sistema de recursos propios.
Y fue, en efecto, la Decision del Consejo de 20 de septiembre de 1976 con su
Acta aneja relativa a la eleccion de los representantes de la Asamblea por
sufragio universal directo (que ha sufrido, como veremos, ulteriores modifica-
ciones), la norma que, una vez aprobada por los Estados miembros conforme a
sus respectivas normas constitucionales, introdujo el cambio y dio paso a la
primera eleccién por sufragio universal directo que tuvo lugar en junio de 1979,
inicidndose asi la 1.* Legislatura bajo el nuevo sistema, que concluiria a los
cinco afios, en 1984. La Asamblea se independizaba con ello formalmente de
los Parlamentos nacionales y se vinculaba directamente a los electorados de
los Estados, aun manteniendo cada Estado la potestad para regular el procedi-
miento y las circunscripciones electorales. Con ello, de facto fue introducién-
dose en el lenguaje comun el habito de denominar a la Asamblea parlamentaria
Parlamento Europeo [si bien ya se habia autodenominado asi, mucho antes,
por Resolucién de 30 de marzo de 1962 (33)] hasta que esta denominacidn fue
asumida formalmente en los Tratados a partir de su reforma por el Acta Unica
Europea de 1986, de que se hablard mas tarde, y, ya del modo mds completo,
por el Tratado de Maastricht de 1992.

Desde que pasé a elegirse directamente por los ciudadanos, el Parlamento Euro-
peo se convirtidé en un constante elemento de presion que trat6 de lograr cambios
en los Tratados que le permitiesen tener mayor participacion en los procedi-
mientos de adopcién de normas y medidas importantes de las Comunidades
-y luego de la Unién— de modo que su papel institucional se acomodase mas

(33) Lo han recordado MANGAS MARTIN, A., y LINAN NOGUERAS, D. J., Instituciones y
Derecho de la Union Europea, 4.* ed., Tecnos, Madrid 2004, p. 180 (también, indicando sola-
mente el afo, en la 6.* ed. de esta misma obra (2010), p. 222). Vid., en efecto, Journal Officiel
des Communautés Européennes, 62, de 24,04.1962, p. 1045.

AAA A bW bbb ihhhby

80




PRIMERA PARTE. - LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

adecuadamente a cuanto evoca su denominacién y a su fundamentacién popular
directa. Hay que recordar que en los Tratados comunitarios originarios la Asam-
blea era solo un medio de control politico, sobre todo, de la Comisién y de la
Administracién comun por ella dirigida (con s6lo competencias de deliberacion
y de control, decia el articulo 137 TCEE), pero sin que tuviera competencia algu-
na para adoptar o codecidir normas o medidas de ningtin tipo. Los primeros
poderes importantes de mayor participacion decisoria —aproximandose a la
codecision con el Consejo— le fueron otorgados por las disposiciones presupues-
tarias antes citadas, vigentes hasta su reforma parcial por el Tratado de Lisboa,
que ya comportan plena competencia codecisoria del Parlamento Europeo con el
Consejo en cuanto a la aprobacién del Presupuesto, aun dentro del mantenimien-
to de un alto grado de complejidad procedimental (art. 314 TFUE).

El Parlamento Europeo ha propiciado por eso mismo, también desde entonces,
las medidas federalizantes, pues, aunque atin esté pendiente de algunas modifi-
caciones institucionales al respecto que permitan asimilarlo mas completamente
a cuanto es propio de un Parlamento estatal (sistema de eleccion, reparto de
escafios por razén del territorio, etc.), y mas todavia en el orden funcional —y no
digamos nada, en el competencial—, es indudable que, desde que es elegido por
sufragio universal, ha pasado a ser una pieza potencialmente cuasi-federal en el
corazén mismo del sistema de la Unidn.

3. Entercer lugar, y en el aspecto competencial, hay que sefialar los pasos que se
comenzaron a dar para que las Comunidades evolucionasen hacia lo que ya se
llam¢ desde entonces una Union Economica y Monetaria. El 15 de octubre de 1970
se dio a conocer el llamado Plan Werner [por el entonces primer ministro de
Luxemburgo, del partido social-cristiano, Pierre Werner (1913-2002)], presentado
al Consejo y a la Comisién para el establecimiento en las Comunidades de una UEM,
que contemplaba tres fases: una primera de convertibilidad irreversible de las
monedas comunitarias, una segunda de centralizacion de la politica monetaria y
crediticia, y, finalmente, una tercera de puesta en circulacién de una moneda
comun.El avance seria lento hasta el Tratado de 1992, pero en marzo de 1979,
siguiendo lo acordado por el Consejo Europeo en Bremen y Bruselas, en julio y
diciembre de 1978, tras las fluctuaciones de los tipos de cambio provocadas por la
crisis del petréleo de 1974 y el colapso de los Acuerdos monetarios de Bretton
Woods, se cred, sin modificar los Tratados (que ya obligaban, con todo, a los Esta-
dos miembros a tratar su politica sobre tasas de cambio de su moneda como un
asunto de interés comun, en el articulo 107 TCEE), mediante un acuerdo intergu-
bernamental y de los Bancos centrales, lo que se llamé el Sistema Monetario
Europeo (SME), en términos aproximados a los de la primera fase del Plan Wer-
ner, lo que dio lugar a un régimen mads estricto que el que comportaba la denomi-
nada serpiente monetaria en el tiinel, resultante del Acuerdo de Basilea de 1972:
en lugar de tener que mantener las divisas nacionales su valor dentro de una limi-
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tada franja de posibles variaciones con respecto a las demds de los Estados miem-
bros, se establecieron paridades fijas aunque ajustables dentro de lo que se llam6 la
cesta monetaria comiin, en la que el marco era, sin duda, la moneda fuerte que
marcaba principalmente el ritmo. Surge asi el ecu como unidad de cuenta europea
—precedente de la moneda tnica del euro— cuyo valor se fijaba con la media del
conjunto de las monedas de la cesta y que pasé a poder utilizarse como reserva de
los Bancos centrales de los Estados miembros en el FECOM (Fondo Europeo de
Cooperacién Monetaria) —luego Instituto Monetario Europeo, tras Maastricht—y
como medio de pago de algunas deudas oficiales (34).

4. Hay que referirse finalmente a la germinacién de lo que podemos llamar
la «cooperacion politica» en politica exterior por parte de los Estados miembros
de las Comunidades, en todo lo relativo a sus relaciones con otros Estados y
Organizaciones internacionales y, en consecuencia, con respecto a su accioén
internacional en el mundo exterior a las Comunidades. Los Estados miembros de
las Comunidades, que ya venian obligados por los Tratados comunitarios a una
Politica comercial comtn, comprendieron pronto que podian aprovechar su
unién en las Comunidades para ir logrando aunar sus respectivas politicas de
relaciones internacionales de modo que, por medio de la adecuada cooperacidn,
fuera generdndose crecientemente una politica exterior comun.

El 27 de octubre, también de 1970, ya se aprobd el Informe Davignon —por el
nombre de Etienne Davignon (n.1932), presidente belga del Comité de expertos
al que le fue encargado—, sobre cooperacion politica europea (CPE) en el &mbito
de la politica exterior comtn, que miraba al objetivo de que Europa hablase con
una sola voz en los asuntos internacionales. Ello llevaria a que la CPE formase
parte progresivamente de la institucionalizacién que fue haciéndose de las Cum-
bres europeas de Jefes de Estado y de Gobierno, desde la celebrada en Paris en
diciembre de 1974, y que acabaria cuajando en las reuniones semestrales o luego
trimestrales de lo que con el tiempo pasé a llamarse, como veremos, el Consejo
Europeo. Fue también en esa Cumbre de Paris de 1974, como ya se ha dicho,
cuando se encarg6 al también belga Leo Tindemans el Informe sobre la «Union
Europea», cuya efectiva elaboracion bajo su direccidn constituye probablemente
el inicio de lo que cobraria renovado impulso, como vamos a ver, en la década de
los ochenta, hasta cuajar, ya en los noventa, en el Tratado de Maastricht y, ddn-
dose un paso mas, especialmente trascendental, en la actual Unién Europea naci-
da del Tratado de Lisboa de 2007.

(34) Sobre toda esta evolucion puede verse LASTRA, Rosa M., International Financial and
Monetary Law, 2.° edition, Oxford University Press, Oxford, 2015, pp. 225 y ss.
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3. Planteamientos de los ochenta y el Acta Unica

1. Los afios ochenta marcaran, ciertamente, el inicio de la aceleracion de los
cambios para intensificar la integracién. El Consejo Europeo de Stuttgart, junto
con los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros, recogiendo
formulaciones propuestas principalmente por los Ministros de Exteriores aleman
e italiano, el liberal Hans-Dietrich Genscher (1927-2016) y el demdcrata-cristia-
no Emilio Colombo (1920-2013) en el Consejo Europeo de Londres de 1981,
formuld una Declaracion solemne sobre la Union Europea, el 19 de junio de 1983,
que marca una voluntad politica de avanzar en la democratizacién y profundiza-
cidén del acervo comunitario para sentar las bases de una Unién Europea mas
estrecha, haciendo hincapi€ en la necesidad de institucionalizar el propio Consejo
Europeo (Cumbre de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miem-
bros), como motor del proceso, impulsar la CPE y abandonar los «acuerdos de
Luxemburgo» de 1966 para favorecer los acuerdos por mayoria cualificada en el
Consejo.

2. Por entonces, ya desde 1981, se habia puesto en marcha, por otra parte, en el
seno de la «Comision institucional» de la primera Asamblea parlamentaria elegi-
da por sufragio universal en 1979, la elaboracién de un ambicioso Proyecto de
Tratado de la Union Europea, que, liderada por Altiero Spinelli (1907-1986), de
larga trayectoria federalista —y de un partido de izquierda independiente—, logrd
ser aprobado antes de que concluyera la 1.% Legislatura, el 14 de febrero de 1984.
Es muy probable que la Declaracién de Stuttgart de menos de un afio antes,
cuando el proyecto parlamentario ya avanzaba, tratase de frenarlo y encauzarlo.
El Proyecto Spinelli de Tratado de la Unién Europea comportaba un cambio
radical, recuperando los objetivos de la non nata Comunidad Politica Europea de
la primera mitad de los cincuenta, para aproximarse a la creacién de un Estado
federal europeo. Era un Tratado breve, de 87 articulos, que recordaba no poco a
un texto constitucional, y que querfa organizar una Unién con la plenitud de los
tres Poderes clasicos, legislativo, ejecutivo y judicial, organizados al modo de un
Estado con separacién de Poderes, como requiere un Estado de Derecho consti-
tucional. El Poder legislativo adoptaria las leyes ordinarias y orgdnicas de la
Unién y seria bicameral, formado por el Parlamento Europeo y el Consejo de la
Unién (compuesto por un representante gubernamental de cada Estado miembro
dedicado de manera especifica y permanente a los asuntos de la Unién). Todo el
contenido de los Tratados comunitarios mantendria su vigencia como Derecho
de la Unidn, pero pasaria a poder ser modificado por la nueva potestad legislativa
de lIa Unién en cuanto no quedara recogido por el nuevo Tratado y, 16gicamente,
con subordinacion a lo dispuesto en €l. La Comision pasaria a ser el Gobierno de
la Unidn, responsable ante el Parlamento, y el Consejo Europeo asumiria las
funciones tradicionales de una Jefatura de Estado en los regimenes constitucio-
nales parlamentarios, y algunas més. El Poder Judicial de la Unién adquiriria la
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potestad tipicamente federal de poder casar decisiones judiciales de los Tribuna-
les estatales de dltima instancia. Se hacia una sensible ampliacidn de las compe-
tencias de la Unién —incluida la correspondiente a una Unién Monetaria genera-
lizada—y se facilitaban los mecanismos para futuras ampliaciones competenciales.
Y, en fin, se proclamaban, los derechos fundamentales, aunque por remisién a
los constitucionales de los Estados miembros. Se admitia la posibilidad de la
entrada en vigor del nuevo Tratado entre un determinado niimero de Estados
comunitarios, aunque no todos los Estados miembros de las Comunidades estu-
viesen conformes, pero sin predeterminar su alcance. Si la Unidn alli disefiada
no llegaba a Estado federal sdlo seria, en dltimo extremo, porque las enmiendas
a su contenido, una vez en vigor, quedaban sometidas en ultimo término a la
ratificacién de todos los Estados miembros, lo que impedia hablar de una trasla-
cion de la soberania al pueblo europeo agrupado en el conjunto de esos mismos
Estados.

3. Con estos acicates, aunque los Gobiernos no estaban dispuestos a aceptar un
Tratado como el del Proyecto Spinelli, ya se acordé en el Consejo Europeo de
Fontainebleau, de junio de 1984, ver la forma de mejorar el funcionamiento del
sistema comunitario y la cooperacién politica por medio del Comité Dooge (35),
pero, de modo mds resuelto, al afio siguiente, en el Consejo Europeo de junio
de 1985 en Milén, se decidié por mayoria de siete a tres —atin no estaban Espafia
y Portugal, con los que se firm6 el Tratado de adhesién ese mismo mes— convo-
car una Conferencia intergubernamental que determinase las reformas institucio-
nales necesarias para terminar de lograr el mercado interior, incrementase la par-
ticipacion del Parlamento Europeo en la toma de decisiones mds importantes, y
ampliase las competencias de la Comunidad a nuevas esferas de actividad. Nace-
ria as el primer Tratado de reforma general de los Tratados constitutivos de las
Comunidades, no limitada a un aspecto concreto, que fue el Acta Unica Europea,
firmada por los plenipotenciarios de los ya 12 Estados miembros el 17 y el 28 de
febrero de 7986. Tras la ratificacion de los 12 Estados (la de Espaiia se publicé
en el BOE de 3 de julio de 1987), el Acta entr6 en vigor el 1 de julio de 1987,
medio afio después de lo previsto por el retraso de Irlanda en la ratificacién, a
consecuencia de un recurso alli presentado ante los tribunales, que hubo de ser
resuelto previamente.

Motor principal de este paso seria el socialista moderado francés Jacques Delors
(1925-2023), quien, después de haber sido Ministro con el Presidente Mitterrand
(1916-1996), con el apoyo principal de éste y del Canciller social-cristiano ale-
mdan Helmuth Kohl (1930-2017), pasaria a ocupar de 1985 a 1995 la Presidencia
de la Comisién Europea. Primero, el Acta Unica y la ejecucién de su programa

(35) Por ser su Presidente el irlandés —del Fine Gael e ingeniero, climatélogo y académico—
James C. Dooge (1922-2010).
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en el horizonte marcado por el final de 1992, y luego, en la primera mitad de los
noventa, el gran paso del Tratado de Maastricht, la creacién del EEE y la amplia-
cioén de las Comunidades hacia el norte y el centro de Europa debieron mucho a
su liderazgo europeo efectivo, aunque no faltaron quienes templaron sus aspira-
ciones mas federalistas.

4. En su Preambulo, el Acta Unica se presenté como expresiva de «la voluntad
de proseguir la obra emprendida a partir de los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas y de transformar el conjunto de las relaciones entre sus
Estados en una Unién Europea, de conformidad con la Declaracién solemne de
Stuttgart de 19 de junio de 1983», y de la resolucién de «construir dicha Unién
Europea basdndola, por una parte, en unas Comunidades que funcionen con arre-
glo a normas propias y, por otra, en la Cooperacién Europea entre los Estados
signatarios en materia de politica exterior» y de «dotar a dicha Unién con los
medios de accién necesarios».

Fruto del pacto entre las corrientes federalistas, que querian mucho maés, y de
las tendencias comunitarias mds pragmadticas, emerge ya formalmente en este
Tratado la idea de una Unién Europea de difuso perfil, hacia la que se quiere
caminar sobre la base de esos dos pilares que son las Comunidades y la Coope-
racién Politica en politica exterior. Es lo que se consolidard de un modo mas
terminante en Maastricht pocos afios mds tarde, con nuevos complementos,
como veremos. Pero es ya con el Acta Unica cuando entran en los Tratados los
términos de «Unién Europea», no s6lo en su Preambulo, sino en su articulo 1.°,
que afirmaria que las Comunidades Europeas y la Cooperacion Politica Euro-
pea tienen como objetivo contribuir conjuntamente a hacer progresar de
manera concreta la Union Europea. Aunque, en realidad, eso es todo. El modo
de referirse a la Unidn Europea, asi, con capitales mayusculas, es intenciona-
damente ambiguo, pero es claro que no se refiere a ninguna organizacién
nueva, ni a nada especifico o concreto, sino simplemente a la unificacién euro-
pea que fue objetivo de las Comunidades y que con ella se venia ya efectuan-
do: significaria lo mismo si se hubiese puesto con mindsculas. Pero las pala-
bras Unién Europea, cargadas de sentido e intencionalidad politicas, logran
entrar, aun de ese modo, en un Tratado, y se prepara asi lo que habra de ser
en 1992 todo un Tratado precisamente dedicado a la Unién Europea y denomi-
nado cabalmente Tratado de la Union Europea, que es el Tratado de Maastri-
cht. Los términos del Acta Unica no permiten, sin embargo, afirmar atin que la
Unién Europea sea algun tipo de realidad establecida en los Tratados: conju-
gando lo lacénicamente dicho por el articulo 1.° y lo que se lee en el Preambu-
lo, parece que la Unién es una cosa a ir alcanzando, pero no algo ya estableci-
do por el nuevo Tratado. Esto —repetimos— lo hard Maastricht, aun con un
sentido ya incoado por el Acta Unica.
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5. Uno de los objetivos centrales, aunque no se destaque especialmente en el
Predmbulo, fue lograr la culminacién efectiva del mercado interior antes del
final de 1992, lo que requeria un elevado nimero de medidas normativas, para
cuya mds 4gil aprobacion se aceptd sustituir en bastantes preceptos del TCEE
la exigencia de la unanimidad del Consejo por s6lo la mayoria cualificada (36).
Un nuevo precepto —el 102 A del TCEE- refuerza nominalmente, ademas, las
obligaciones de los Estados miembros de cooperar en politica econémica y
monetaria (y se introduce por ver primera la expresion, entre paréntesis,
«Unién Econémica y Monetaria», en el enunciado del nuevo Capitulo I del
Titulo II de la Parte Tercera del TCEE, formado por aquel solo articulo) aun
recordando que cualquier modificacion institucional, que pueda ser requerida
por el desarrollo ulterior de esas politicas, necesitard hacerse mediante la opor-
tuna reforma del Tratado.

6. Objetivo destacado, vinculado a las referencias enfaticas del Predmbulo a la
democracia y a «los deseos de los pueblos democriticos europeos, que ven en el
Parlamento Europeo, elegido por sufragio universal, un medio de expresion
indispensable», fue reconocer formalmente al Parlamento Europeo con este
nombre y comenzar a incrementar su participacion en la adopcién de medidas,
especialmente normativas, mas relevantes, que hasta entonces los Tratados atri-
buian a la competencia decisoria exclusiva del Consejo, con la simple interven-
cion consultiva de la Asamblea, lo que llevé a la introduccién del llamado proce-
dimiento de cooperacion del Consejo con el Parlamento Europeo, regulado en lo
que fue el articulo 149 del TCE, y que comportaba ya el derecho del Parlamento
a introducir enmiendas y a condicionar, en suma, limitadamente, lo que sigui6
siendo, sin embargo, competencia ultima del Consejo (37).

7. En el orden organizativo institucional, se previé la creacion, junto al Tribu-
nal de Justicia y bajo su superior autoridad jurisdiccional, de un Tribunal de
Primera Instancia, con el nuevo articulo 168 A inserto en el TCEE.

(36) Impulsado por Delors, la Comision habia publicado en 1985 un Libro Blanco sobre el
mercado interior, que definia 279 medidas normativas necesarias para completar el mercado
interior, y propuso un calendario para poder concluirlas el 31 de diciembre de 1992.

(37) Anteriormente, ya el 4 de marzo de 1975, tras la introduccién del sistema de recursos
propios y los Tratados que otorgaron a la Asamblea parlamentaria una relevante participacion
en la aprobacién de los Presupuestos comunitarios, se habia adoptado un Declaracién comin
de la Asamblea, el Consejo y la Comision, acordando lo que se llamé el procedimiento de con-
certacion entre la Asamblea y el Consejo en actos normativos con implicaciones financieras
notables y no exigidos por actos previos. Aunque la competencia decisoria se mantenia exclu-
sivamente en el Consejo como disponian los Tratados, éste se comprometia a participar en una
«comisién de concertacion» que tratase de acercar las posturas del modo y en los plazos que la
Declaracién establecia. Fue un primer paso para la creciente participacion del Parlamento en la
actividad normativa de las Comunidades.
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8. Las competencias econdmicas de la CEE se complementan con incrementos
de las relativas a lo social y con nuevas competencias:

a) parala cohesion economica y social con el fin de promover un desarrollo
armonioso del conjunto de la Comunidad, debiendo proponerse, en particular,
reducir las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las regiones
menos favorecidas (art. 130 A introducido en el TCEE), con lo que la politica
regional o de desarrollo regional, que se habia venido gestando desde los setenta,
adquiere ya una base normativa clara y expresa en el Tratado, y se complementa
con los nuevos preceptos sobre los Fondos estructurales europeos, obligdndose a
establecer una nueva y mejor regulacién de todos ellos y de los demads instru-
mentos financieros comunitarios existentes (art. 130 D);

b) para favorecer la investigacion y el desarrollo tecnologico (nuevo Titulo VI
de la Parte Tercera de TCEE, articulos 130 F a 130 Q).

c) sobre el medio ambiente, para su conservacion, proteccién y mejora, contri-
buyendo también a la salud de las personas y al uso prudente y racional de los
recursos naturales (nuevo Titulo VII, de la Parte Tercera del TCEE, articulos 130 R
al130T).

9. El Acta Unica finalmente, sin modificar los contenidos de los Tratados
comunitarios, introdujo complementariamente las siguientes importantes nove-
dades:

a) Estableci6é formalmente y regulé minimamente el Consejo Europeo, que
hasta entonces carecia de base en tratado alguno: estard compuesto por los Jefes
de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, asi como por el presidente de
la Comision de las Comunidades Europeas, que estardn asistidos por los minis-
tros de Asuntos Exteriores y por un miembro de la Comision. Se reunird al menos
dos veces al afio (art. 2 del AUE).

b) Establecid, asimismo por primera vez en un tratado formalmente tal, la
regulacién de la cooperacion europea en materia de politica exterior o Coope-
racion Politica Europea (CPE) (art. 30 del AUE), por supuesto como algo dis-
tinto de las Comunidades, que obligaria a las Altas Partes Contratantes a pro-
curar formular y aplicar conjuntamente una politica exterior europea del modo
que alli se indicaba, sin perjuicio de la funcién de asistencia que se asigna a la
Comisién de las Comunidades. Y sin perjuicio, por lo demds —se advertia
expresamente—, de los compromisos de la OTAN y de la UEO que impliquen
de modo mds estrecho a determinados Estados miembros. Sobre estas organi-
zaciones ya hemos dicho algo anteriormente y trataremos mds detenidamente
en el capitulo 10.°
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CAPITULO 3.°

LA PRIMITIVA UNION EUROPEA: TRATADOS DE MAASTRICHT, AMSTERDAM
Y NIZA, Y LA GRAN AMPLIACION CENTRO-ORIENTAL

1. Innovaciones de Maastricht
a) El Tratado: caracterizacion y componentes de su contenido

1. En un proceso dirigido por el Presidente de la Comisién europea Jacques
Delors, en el que se hicieron sensibles de nuevo las presiones federalizantes
hasta el dltimo momento, los 12 Estados que entonces constituian las Comunida-
des, adoptaron, los dias 9 y 10 de diciembre de 1991, en Maastricht, el Tratado
de la Union Europea que se habia elaborado en la correspondiente CIG desde la
primavera y que se firmd, también en Maastricht, el 7 de febrero de 1992. Cons-
tituy6 la segunda reforma general y sustantiva de los tratados comunitarios,
pero, sin duda, la mds importante hasta el Tratado de Lisboa de 2007, marcando,
como éste, un hito fundamental en la historia del proceso de la integracién comu-
nitaria europea.

2. Se establece ya definitivamente la Union Europea, aunque s6lo como eti-
queta legal para denominar conjuntamente a las tres Comunidades y la Coope-
racion Politica Europea, de caracter intergubernamental, a que se comprometen
los Estados miembros, con apoyo en las instituciones comunitarias, en el 4mbi-
to de lo que ya se llama la Politica Exteriory de Seguridad Comiin (PESC) —que
supone una intensificacion de la Politica Exterior Comuin acordada en el AUE-
y en ambitos de la Justicia y asuntos de Interior, el nuevo tercer pilar. Los
esfuerzos que, desde los primeros afios 80, muchos venian haciendo por trans-
formar las Comunidades en una Unién Europea politica no logran este objetivo
mds que muy limitadamente: en realidad s6lo nominalmente, puesto que la
Unién Europea no es en realidad entonces algo distinto de lo que ya habia antes
de su supuesta nueva creacioén, por mucho que se tratase de enfatizar la trascen-
dencia politica de lo que se estaba haciendo con la denominacién del Tratado
firmado en Maastricht como Tratado de la Union Europea, cuyo articulo A
(es decir, su primer articulo) comenzaba afirmando solemnemente que por el
presente Tratado, las Altas Partes Contratantes constituyen entre si una Union
Europea, en lo sucesivo denominada «Union». Tras afiadir que el presente Tra-
tado constituye una nueva etapa en el proceso creador de una Unidén —escri-
biendo esta palabra de nuevo aqui con mayuscula, un tanto sorprendentemente—
cada vez mds estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las decisiones
serdn tomadas de la forma mds proxima posible a los ciudadanos —afirmacion
también sorprendente cuando de lo que se trata es de incrementar, como vere-
mos, y de modo notable, las competencias de la organizacién comunitaria de
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esa Unidn, pero que trata de aplacar a la opinién mas reacia al federalismo y
anunciar ya implicitamente otra de las innovaciones, el principio de subsidiarie-
dad-, el parrafo tercero de este primer precepto venia a reconocer, aunque de
manera un tanto criptica, el significado y alcance real de la nueva «Unién», al
decir que la Union tiene su fundamento en las Comunidades Europeas comple-
tadas con las politicas y formas de cooperacion establecidas por el presente
Tratado —esto es la Cooperacion Politica Europea en los dos campos ya indica-
dos.—Tendrd por mision —acaba diciendo retéricamente— organizar de modo
coherente y solidario las relaciones entre los Estados miembros y entre sus pue-
blos. Pero es claro que tal misién no podria predicarse en realidad sino de las
Comunidades Europeas y de la Cooperacién Politica intergubernamental anexa
a ellas, que seguirian siendo las dnicas realidades existentes, aunque pasaran a
denominarse también, en su conjunto, la Unién Europea, sin que con ello —repe-
timos— se afladiera nada nuevo o distinto, salvo la mera etiqueta o denomina-
cién. Obviamente, la Unién Europea, como tal, no constituia ninguna organiza-
cidén especifica y, por lo mismo, no tenia personalidad juridica alguna, no podia
ser formalmente sujeto de imputaciones juridicas, ejercer potestades, tener
competencias, adoptar acto alguno, aunque nominalmente pudiese predicarse
de ella cuanto juridicamente correspondiese a cada una de las tres Comunidades
o fuera acordado por los Estados en aplicacién de la cooperacién interguberna-
mental.

3. El Tratado de la Unién Europea de 1992 —el mismo que perdura hoy, aunque
su contenido ha cambiado casi totalmente desde entonces— fue redactado en 39 articu-
los, no con sucesion numérica sino principalmente con letras maytsculas, desde
el articulo A al S, aunque se distinguieron 12 articulos J (J, J.1, J.2,J.3, etc.) y 11
K (K, K.1, K.2, K.3, etc.), con lo que se totalizan los dichos 39 articulos.

El Titulo I, de disposiciones comunes, comprendia los articulos A a F; luego
venia el Titulo II, articulo G, con las disposiciones por las que se modificé
el TCEE en un alto nimero de sus preceptos (incluyendo la adicién de no pocos
nuevos); el Titulo III, articulo H, hacia lo propio con el TCECA,; el Titulo IV,
articulo I, modificaba el TCEEA o Tratado del Euratom; el Titulo V, articulos J
a J.11 contenia las disposiciones relativas a la PESC; el Titulo VI, articulos K
a K.9, las referentes a la cooperacion en los dmbitos de la Justicia y de los asun-
tos de Interior; el VII y dltimo Titulo establecia las disposiciones finales en los
articulos L a S.

4. Conviene advertir que la parte mas extensa del TUE fueron preceptos que se
incorporaron a alguno de los tres Tratados de las Comunidades, de manera que,
en realidad, producida esa incorporacion a estos, los articulos G, H e I del TUE,
que dispusieron esos cambios, se quedaron sin contenido. Las disposiciones
comunes Y finales, sin embargo, asi como las relativas a la regulacién de la coo-
peracién en la PESC y en Justicia e Interior conformaron el contenido propio y
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permanente de este nuevo Tratado, que vino asi a afiadirse a los tres Tratados
constitutivos de las Comunidades, de modo que, a partir de ahora, éstas, en parte,
y, desde luego, el conjunto del proceso de la integracién europea, como ya venia
ocurriendo desde el AUE —que fue derogado por el articulo P del nuevo Tratado
en todo lo no incorporado a los Tratados comunitarios—, contd con cuatro y no
sélo con tres Tratados basicos. De esos cuatro Tratados, uno se extinguiria
en 2002 (el TCECA) y los otros tres, con sucesivos cambios, llegardn hasta el
momento actual, como iremos viendo.

b) Cambios y novedades

1. Entre los cambios introducidos en la CEE, destaca su cambio de denomina-
cion, de modo que quedd despojada de su adjetivacion econdmica, para ser en
adelante simplemente la Comunidad Europea o CE(38).Y ello para significar la
ampliacién competencial de esta Comunidad general a &mbitos materiales no
econdémicos, que se consolida y acrecienta con esta reforma, como iremos
diciendo.

2. Especial trascendencia tendria la extensa regulacién sobre politica monetaria
y nuevas disposiciones institucionales que se introdujeron en el TCE —antes TCEE—
para la decidida creacion de lo que pasé a llamarse la Union Econémica y Mone-
taria europea, conducente, nada menos, que a la implantacién de la moneda
Unica con todas las consecuencias, lo que fue acompafiado de las importantes
reglas y nuevas competencias comunitarias de coordinacién que se establecieron
en el capitulo dedicado a politica economica. Esa regulacidon se complementé
con sendos protocolos adicionales sobre el Banco Central Europeo y el Sistema
Europeo de Bancos Centrales, y sobre los criterios de convergencia que los Esta-
dos deberian cumplir para incorporarse a la moneda tnica. Dinamarca y el Reino

(38) Hay que advertir que antes del Tratado de Maastricht se habia hecho usual en el lengua-
je mediatico, politico y popular, hablar de la Comunidad Europea, sin mds, para hacer referen-
cia a las tres Comunidades, aunque prioritariamente a la general. Hasta mediados de los seten-
ta era mas corriente hablar del Mercado Comuin que de la Comunidad Europea. Las reiteradas
acusaciones a la Comunidad Econémica de representar a la Europa de los mercaderes y de los
negocios, utilizada, sin duda, para impulsar objetivos sociales, pero sobre todo para propugnar
la Europa politica, llevé a un abandono progresivo de las referencias al Mercado Comiin —que,
sin duda, tenia una connotacion significativa parcial de lo que realmente eran las Comunida-
des— para hablar habitualmente en su lugar de la Comunidad Europea, y, luego, de la Unién
Europea. Las adherencias semanticas de las palabras «Mercado Comtin» explican seguramente
también que la Comisién europea pusiera en circulacién en los ochenta la expresion equivalente
—pero que sonaba distinto— de mercado interior, a cuya plena realizacién, como se recordard, se
orient6 principalmente el Acta Unica Europea.
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Unido explicitaron en sendos protocolos su voluntad restrictiva en cuanto a su
participacién en esta integracién monetaria.

3. Como contrapeso a las medidas de fortalecimiento de la unién econémica y
monetaria, se procedié a un nuevo impulso a la cohesion econémica y social,
destacadamente territorial (regional) [art. 130 A, TCE (39)], en la linea ya mar-
cada por el AUE, con una nueva regulacién del conjunto de los Fondos estructu-
rales tendente a una actuacion mas coordinada de todos ellos (40) [arts. 130 B
a 130 E, TCE (41)], la creacién de uno nuevo, el Fondo de Cohesion (42), y la
creacion del Comité de las Regiones [articulos 4 y 198 A, TCE (43)]. Este ultimo,
en cuanto 6rgano consultivo, prestaria cauce a la reivindicacién de diversas
colectividades infraestatales de participar en la toma de decisiones de las Comu-
nidades. En algunas de esas colectividades bullen posiciones mas radicales que
aspiran incluso a una Europa de las regiones o mds bien de los pueblos europeos
que, mirando a una Europa federal, querrian que los Estados o Territorios auto-
némicos constitutivos de ésta no fuesen los actuales Estados sino los que consi-
deran diversos pueblos europeos, aunque hoy no tengan reconocimiento como
Estados.

4. Es de destacar la ampliacion competencial que ya ha quedado apuntada y
que se produce en favor de la Comunidad con respecto a otras —para ella, al
menos formalmente— nuevas politicas, en la parte 3.* del TCE: politica de educa-
cion y de juventud, cultura, salud publica, proteccion de los consumidores, gran-
des redes de infraestructuras, industria. Se trata de competencias bastante limi-
tadas, que habran de sujetarse ademas en su ejercicio efectivo —como todas las
competencias no exclusivas— al principio de subsidiariedad, que, por vez primera
se introduce asi en el Derecho comunitario, a través del articulo B, in fine,

(39) Con algunas modificaciones posteriores, es el hoy articulo 174 TFUE.

(40) Eran entonces el FSE o Fondo Social Europeo (previsto desde un principio en el TCEE),
el FEOGA o Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola, seccion «Orientacion»
(creado por las normas de la PAC), y el FEDER o Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(creado también por el Derecho derivado). El Reglamento (CE) 1290/2005 del Consejo, de 21
de junio de 2005, sobre financiacion de la PAC (DO L 209, de 11 de agosto de 2005), ha deter-
minado afios mds tarde la division del FEOGA en dos nuevos y distintos Fondos: el FEAGA,
para la garantia, y el FEADER o Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural, que le ha susti-
tuido en la Seccién «Orientacién». Ambos se han mantenido en el Reglamento 1306/2013, del
Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 347, de 20 de diciembre de 2013), ahora vigente.
(41) Hoy, con algun retoque posterior, articulos 175 a 178 TFUE.

(42) Para asistir financieramente a proyectos en los sectores del medio ambiente y de las
redes transeuropeas en materia de infraestructuras del transporte (art. 130 D, TCE, hoy 177
TFUE).

(43) Hoy sustituidos, como se vera en su momento, por los articulos 13 TUE, 300.3 y 305 TFUE.
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del TUE y del nuevo articulo 3 B intercalado en el TCE (44). No se incluye en
esta enumeracion la ampliacién de la politica social que se afiade, sin embargo,
en un Protocolo especifico, porque sélo fue obligatoria para 11 de los Estados
miembros; quedé excluido el Reino Unido.

5. Ladimension politica trata de reforzarse y hacerse visible mediante la for-
malizacion en el TCE de la ciudadania de la Union con la adicién de ciertos
derechos politicos —electorales, de circulacidn y de asistencia consular— de que
hablaremos en el capitulo 8.°, hasta entonces no reconocidos: es la misma regu-
lacién que, con algtin complemento en Lisboa, en 2007, ha llegado hasta nosotros.

6. La preocupacion politica y democrética —en la perspectiva de un mayor pro-
tagonismo de la instancia representativa comun de los pueblos de los Estados
miembros— se percibe también en la importante introduccion del procedimiento
de codecision —del Parlamento y el Consejo—, que logra para el Parlamento
Europeo un reforzamiento evidente de su posicién institucional, aunque sélo se
haga por el momento en algunos campos competenciales. Se mantiene para algu-
nas materias el procedimiento de cooperacién introducido por el AUE, pero en
las reformas ulteriores de los Tratados este acabard siendo sustituido enteramen-
te por aquél.

7. En la misma linea se produce un incremento de la intervencién del Parla-
mento en la designacion de la Comision que hasta entonces correspondia, sin
mas, a los Gobiernos de los Estados miembros de comun acuerdo, y que, a partir
de ahora, habrian de designar primero, previa consulta al Parlamento, a su Presi-
dente, y, luego, en consulta con éste, a los Comisarios, debiendo someterse luego
toda la Comision asi designada, colegiadamente, a un voto de aprobacién del
Parlamento, antes de que fuera definitivamente nombrada por el comtn acuerdo
de los Gobiernos (segtin la nueva redaccion que se dio al entonces articulo 158 TCE
y los similares de los otros dos Tratados comunitarios). Ademds, el mandato, que
era antes de cuatro afios, renovable, pasé a ser por cinco afios, asimismo renovable.

8. Se lleva al Tratado el TPI o Tribunal de Primera Instancia [art. 168A (45)],
creado ya por Derecho derivado al amparo del AUE, y se introduce la posibilidad
de que el Tribunal de Justicia imponga multas coercitivas a los Estados miem-
bros que incumplan sus sentencias de declaracién de incumplimiento de alguna

(44) Con el Tratado de Lisboa de 2007 se refundirian esos preceptos, en lo referido al princi-
pio de subsidiariedad, en el nuevo articulo 5 TUE. Sin mencionarse atin por su nombre, este
principio resulta ya, sin embargo, afirmado en cuanto a las competencias medioambientales
adicionadas por el AUE mediante el articulo 130 R que introdujo en el TCEE, concretamente
en su ap. 4, cuyo texto desapareci6 en la reforma de ese articulo por el Tratado de Maastricht.
(45) Hoy, con el nombre de Tribunal General, articulos 19 TUE y 254 y 256 TFUE.
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de sus obligaciones comunitarias, ampliando en consecuencia la potestad juris-
diccional del Tribunal comunitario con esa potestad ejecutiva [art. 171 (46)].

9. Pasa a regularse de modo unificado —aunque practicamente sin cambios—
la revision o reforma de los tratados, al final del TUE, de manera que la regula-
cion de la reforma de los Tratados de las Comunidades que antes figuraba —en
términos realmente idénticos— en cada uno de ellos, se unifica formalmente con
su inclusion Unicamente en las disposiciones finales del TUE (su articulo N, en
cuanto al procedimiento comun, y el O, respecto al ingreso de nuevos Estados
«en la Unién»). Pero se dispuso ademads expresamente en el apartado 2 del
articulo N que en 1996 se convocard una Conferencia de representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros para que examine, de conformidad con los
objetivos establecidos en los articulos A y B de las disposiciones comunes, las
disposiciones del presente Tratado para las que se prevea una modificacion, 1o
que, por incluir las modificaciones correspondientes en los Tratados comunita-
rios, afectaba también a éstas.

10. Otra novedad ser4, en fin, que, aunque no sea, de momento, mas que en las
Declaraciones 13 y 14 que acompafian al TUE, se alude por vez primera al papel
de los Parlamentos nacionales en la Unién que, en reformas ulteriores, llegara a
cobrar importancia creciente.

c) Dificultades en su ratificacion y entrada en vigor

1. Laratificacion del Tratado seria inicialmente negada por el pueblo danés en
referéndum nacional. El Consejo Europeo reunido en Edimburgo a finales de 1992
hubo de ofrecer las garantias que permitiesen un cambio suficiente en la volun-
tad popular de Dinamarca de modo que, sometida la autorizacién de ratificacion
a nuevo referéndum en 1993, ya se obtuvo la necesaria respuesta favorable.

2.  Aun después de superado ese obstdculo, fue todavia necesario esperar a la
sentencia de finales de octubre del mismo 1993 del Tribunal Constitucional
Federal alemdn que desestimo los recursos de inconstitucionalidad que se habian
interpuesto contra la autorizacién alemana de la ratificacién. Esta importante
sentencia —que sienta con claridad la naturaleza de la Unién y de las Comunida-
des Europeas y la subordinacién a la Constitucién nacional por parte de los tra-
tados que las regulan— permitié que el nuevo Tratado entrase en vigor entre los
Estados a partir de noviembre de 1993, aunque, al no ser publicado sorprenden-
temente en el BOE hasta el 13 enero de 1994, obviamente no se integré en el
ordenamiento espafiol hasta entonces.

(46) Hoy, articulo 260 TFUE.
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2. La reforma de Amsterdam
a) Su gestacion

1. Yahemos dicho que el apartado 2 del articulo N del TUE dispuso la obligada
convocatoria en 1996 de una Conferencia Intergubernamental para completar las
reformas. A ello se referia también la Declaracién aneja 16, que concretaba el
mandato de que la CIG estudiase «la medida en que seria posible revisar la clasi-
ficacién de los actos comunitarios, con vistas a establecer una adecuada jerar-
quia entre las distintas categorias de normas», en lo que apunta un importante
objetivo por el que venia presionando la corriente federalista para lograr, en defi-
nitiva, al reconocimiento de unas hasta entonces inexistentes leyes europeas,
como queria el Proyecto Spinelli de 1984; pero s6lo mucho mads tarde, como se
verd, el Tratado de Lisboa de 2007 llegaria a atender de algiin modo ese objetivo,
aun de manera muy rebajada.

2. La CIG se constituiria, en efecto, en 1996 y de ella result6 el Tratado, que
muchos llamaron Maastricht-11, firmado en Amsterdam el 2 de octubre de 1 997,
cuya entrada en vigor se produjo el 1 de mayo de 1999. La ratificacion del Reino
de Espaifia, con el nuevo Tratado, sus Protocolos y Declaraciones anexas, se
publicé en el BOE del dia 7 de ese mismo mes.

3. Para situar el clima de la época en punto a la pugna entre tendencias por
avanzar en la integracion europea, convendrd recordar que, en 1994, el 10 de
febrero, el Parlamento Europeo no llegd a aprobar pero tom6 en consideracion
con satisfaccion —y encomendé al Parlamento que deberia elegirse en el mes de
junio siguiente, que siguiera con ello— un Proyecto de Constitucion Europea,
conocido a veces como Proyecto Oreja, por haber sido el diputado espafiol por
el PP, Marcelino Oreja Aguirre (n.1935), exministro de Asuntos Exteriores con
el gobierno de UCD, de Adolfo Sudrez, y exsecretario general del Consejo de
Europa, primero, uno de los ponentes y, luego, Presidente de la Comisién parla-
mentaria a la que él hizo avanzar mads en la elaboracién del Proyecto, si bien, al
pasar a ser diputado en el Congreso espafiol, dejo su escaifio europeo y el Proyec-
to se concluy6 bajo la Presidencia de la mencionada Comisién por parte del
también democristiano y belga Fernand Herman (1932-2005), por lo que es
conocido asimismo como Proyecto Herman o Proyecto Herman-Oreja, o incluso
Herman-Oreja-Colombo, porque fue el politico italiano el primer ponente
en 1992 (47). Se estaba lanzando ya netamente un proyecto constitucional que,

(47) Vid. GArcia DE ENTERRIA, E., «El proyecto de Constitucién europea», Revista Espaiio-
la de Derecho Constitucional, 45 (1995), pp. 13-16. También Louts, Jean-Victor, Les projets
de constitution dans I’histoire de la construccion européenne, en MAGNETTE, Paul (ed.),
La Constitution de I’Europe, 1EE, ULB, Bruxelles, 2002, version difundida www.cvce.eu
puesta al dia el 4 de septiembre de 2012, pp. 3 y ss.
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aunque técnicamente no llegara atn a ello plenamente, no podia ser otra cosa
que un cierto proyecto de Estado federal europeo. La respuesta de los Estados
miembros que se tradujo de momento en el Tratado de Amsterdam quedarfa,
desde luego, muy lejos de tal disefio.

b) Cambios e innovaciones

El nuevo Tratado modificé los tres Tratados de las Comunidades y el TUE, sien-
do de destacar las siguientes innovaciones:

1. Cambi6 la terminologia para referirse en el TUE a la cooperacién intergu-
bernamental en materia de Justicia e Interior, que pasé a ser Cooperacion Poli-
cial y Judicial en materia Penal, acotindose asi de manera expresa lo que forma-
ba el dambito del tercer pilar de la integracién. Al mismo tiempo se comunitarizé
—aunque veremos que en realidad como una cooperacién reforzada en la que no
participan algunos Estados miembros— una parte de lo que en Maastricht estaba
dentro de este 4ambito de cooperacién intergubernamental, mediante la introduc-
cién de un nuevo Titulo en la Parte Tercera del TCE, con 9 articulos, en los que,
a fin de establecer progresivamente un espacio de libertad, de seguridad y de
Jjusticia —primera vez que se emplean estos términos en los Tratados del proceso
de integracién—, se reconocen a la Comunidad determinadas competencias sobre
visados, inmigracion, asilo, fronteras e incluso cooperacion judicial civil, aun
bajo régimen especial, para facilitar la libre circulacion de personas, habida
cuenta ademds de la incorporacién de los acuerdos de Schengen al Derecho
comunitario mediante un Protocolo especifico, aunque se reconozca, en el pro-
pio texto del TCE (art. 69), y en sendos Protocolos adicionales —incluido el men-
cionado relativo a Schengen—, una posicion especial en todo eso al Reino Unido,
Irlanda y Dinamarca, que quedaban en realidad fuera de este dmbito de integra-
cién, aunque, naturalmente, con posibilidad de optar por incorporarse (48).

(48) En la progresiva integracion de nuevos Estados a la Unién desde entonces, se han
impuesto en ocasiones aplazamientos o condicionamientos para la incorporacion al espacio
Schengen —del que trataremos en el capitulo 6.°, al hablar de la cooperacion reforzada—, 1o que
explica que algunos se hayan ido integrando en éste tiempo después de adquirir la condicion de
Estados miembros de la Unién. El 1 de enero de 2023 se ha incorporado plenamente al espacio
Schengen Croacia, aunque ya desde su adhesion diez afios antes aplicara parte de su acervo.
Pero, segtin se informa en una pagina web de la Comisidn, «los controles en las fronteras
aéreas interiores se levantardn a partir del 26 de marzo de 2023, dada la necesidad de que coin-
cida con las fechas del horario de verano/invierno de la Asociacién de Transporte Aéreo Inter-
nacional (IATA)». Bulgaria y Rumania estan en proceso de adhesion al espacio Schengen y ya
aplican el acervo de Schengen en gran medida. Ademds, por Decisién 2024/210 del Consejo
(en aplicacidn del articulo 4.2 del Acta de adhesién de 2005) (DO L de 4 de enero de 2024) se
suprimen los controles de personas en las fronteras interiores aéreas y maritimas —no la terres-
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2. Se introdujo un nuevo compromiso y una nueva competencia para luchar
contra la discriminacion por motivos de sexo, de origen racial o étnico, religion
o conviccion, discapacidad, edad u orientacion sexual (en lo que pasaria a ser el
articulo 13 TCE, hoy 19 TFUE)

3. Se incorpor6 la nueva regulacién de la politica social que habia quedado en
Maastricht en un Protocolo, al TCE, aun con retoques, y se establecié un nuevo
Titulo sobre Politica de Empleo, motivado en la percepcion de que la Comunidad
tenia que favorecer mas decididamente, con medidas activas, la reduccién del
amplio desempleo que habia en diversos paises de la Europa unida a mediados
de los noventa, antes de la etapa de fuerte crecimiento que vino inmediatamente
después, hasta la crisis de los dltimos afios de la primera década de los dos mil.

4. Se institucionalizé la cooperacion reforzada en un nuevo Titulo del TUE y
un nuevo articulo en el TCE, para hacer posible que algunos Estados avanzaran
mds rdpidamente en algin aspecto de la integracién en una Europa unida «a varias
velocidades».

5. Se procedi6 a una primera ampliacién de las materias de codecision.

6. Seincluy6 un articulo en el TCE de afirmacion de la importancia y del com-
promiso comunitario con los servicios de interés economico general, para apaci-
guar las inquietudes suscitadas por la politica de aplicacién del Derecho comuni-
tario, desde finales de los 80, en linea despublificadora y liberalizadora de varios
servicios de esa naturaleza (49).

7. En el ambito de la Cooperacién Politica o intergubernamental, se reforzaron
los medios de cooperacion en la PESC, y el Secretario General del Consejo, con
atribuciones ampliadas en esta materia, paso a tener la condicién de Alfo Repre-
sentante de la PESC, y seria conocido como Mister PESC por su actuacion par-
ticularmente representativa, en el orden ejecutivo, de la Politica Exterior y de
Seguridad Comiin de los Estados Miembros de la Unién (nuevo art. J.16, que
pasé a ser el 26 TUE) (50). En este 4ambito de la PESC se menciona, por vez pri-

tres atin— a partir de 31 de marzo de 2024, con la consiguiente aplicacion plena al respecto del
acervo de Shengen. Siguen fuera atin Chipre e Irlanda.

(49) Puede verse sobre ello MARTINEZ LOPEZ-MURI1z, J. L., «Tercera Parte: El nuevo marco
regulatorio global: La regulacién econdmica en Espafia», del libro de ARINO, G.; DE 1A CUETARA,
JM., y MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., El nuevo servicio piiblico, Marcial Pons, Madrid 1997,
pp- 185-269, y «Servicio publico, servicio universal y “obligacion de servicio piblico” en la
perspectiva del Derecho Comunitario. Los servicios esenciales y sus regimenes alternativos»,
Administracion de Andalucia (Revista Andaluza de Administracion Piiblica), 39, julio-
septiembre 2000, pp. 25-52.

(50) Como se expondra en su momento, con el Tratado de Lisboa de 2007 se han separado la
Secretaria General del Consejo y el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad, ahora principalmente regulado en el articulo 18 TUE.
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mera de manera expresa, que podra abarcar también la definicion progresiva de
una politica de defensa comiin (...) que podria conducir a una defensa comiin si
asi lo decidiera el Consejo Europeo, en cuyo caso, sin embargo —nétese bien—
recomendard a los Estados miembros la adopcion de esa decision de conformi-
dad con sus respectivas normas constitucionales, es decir tal decision no llegaria
en realidad a tener valor alguno hasta que no reuniese las condiciones propias
esenciales de un tratado entre los Estados miembros, sin duda por su trascenden-
cia, que supondria un cambio sustancial y una comunitarizacién de la defensa
como la que ya se quiso establecer en 1952-1954 (51).

8. Enla Cooperacién Judicial y Policial se hara posible la adopcidén, por unani-
midad del Consejo (empleado a estos efectos como instrumento de esa coopera-
cién), de posiciones comunes e incluso de decisiones marco para la aproxima-
cion de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros
(semejantes a las directivas comunitarias) y decisiones obligatorias, aunque unas
y otras expresamente sin efecto directo (nuevo art. K.6, luego 34 TUE), sobre las
que se reconocid ya competencia jurisdiccional al Tribunal de Justicia, tanto para
controlar su legalidad como para hacer aclaraciones sobre su validez e interpre-
tacion en cuestiones prejudiciales, de modo similar a lo que son sus competen-
cias en el dmbito del Derecho comunitario en sentido propio (nuevo art. K.7,

(51) En linea con lo ya apuntado en el Tratado de Maastricht, se afirmé en Amsterdam que
la Union Europea Occidental (UEQ) es parte integrante del desarrollo de la Union y propor-
ciona a la Union el acceso a una capacidad operativa (...). La UEO secunda a la Union en la
definicion de los aspectos de defensa de la PESC (...). La Union, en consecuencia, fomentard
relaciones institucionales mds estrechas con la UEO, con vistas a la posibilidad de la integra-
cion de la UEO en la Union, si ast lo decidiera el Consejo Europeo. En tal caso, recomendard
a los Estados miembros la adopcion de esa decision de conformidad con sus respectivas nor-
mas constitucionales (nuevo art. J.7, luego 17 TUE). La UEO representaria una suerte de «coo-
peracion reforzada» extracomunitaria entre varios Estados de la Unién, que trata de integrarse
en la Unidn, como acabaria produciéndose al cabo de los afios. El apartado 4 de este mismo
articulo prevé incluso formalmente la adopcién de cooperaciones reforzadas propiamente
dichas, aunque en el marco de la UEO y de la Alianza Atldntica, y siempre que esta coopera-
cion no contravenga ni obstaculice la que se contempla en el presente titulo, esto es todo lo
relativo a la PESC. Por lo demds, se sigue dejando claro que toda esta politica de la Unién no
afectard al cardcter especifico de la politica de seguridad y de defensa de determinados Esta-
dos miembros, respetard las obligaciones derivadas del Tratado del Atldntico Norte para
determinados Estados miembros que consideran que su defensa comiin se realiza dentro de
la OTAN y serd compatible con la politica comiin de seguridad y de defensa establecida en
dicho marco (nuevo art. J.7, luego 17 TUE). Unos condicionamientos que, en definitiva, no
dejaran de dificultar la emergencia efectiva de una politica defensiva europea comiin. Tras al
Tratado de Lisboa de 2007, ya sin alusiones a la UEO, hay que estar a lo dispuesto en el articulo
42 TUE. En la Capitulo 10.° trataremos de lo que ha sido la UEO y de su extincién.
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luego 35 TUE) (52). Es de destacar asimismo el reconocimiento formal que se
hace de Europol (Oficina Europea de Policia) como medio para la cooperacién
policial (nuevo art. K.2, luego 30 TUE), tras su creacién, con base en las previ-
siones del TUE, mediante Convenio de 26 de julio de 1995, que entr6 en vigor
el 1 de octubre de 1998, un afio después de la firma del Tratado de Amsterdam,
en realidad un tratado entre los Estados miembros, complementario del Derecho
Comunitario (53).

9. Siel TUE de Maastricht se habia referido, en dos de sus Declaraciones anejas,
al papel de los Parlamentos nacionales, ahora serd ya un Protocolo, el niim. 13,
el que se ocupe por primera vez a ese nivel normativo del papel de los Parlamen-
tos nacionales, 1o que pone de relieve la importancia ascendente que se va dando
a su intervencion en la actuacion de la Unidn, siquiera sea en el plano del control
politico. Frente a las criticas sobre el déficit democratico de las Comunidades,
que las tendencias federalizantes tratan de utilizar para lograr potenciar al Parla-
mento Europeo, las tendencias mds estatalistas —comunitaristas, si se quiere— se
esfuerzan por vigorizar el control democratico en que se asienta la Unidn, que no
es principalmente sino el procedente de los Parlamentos de que dependen los
Gobiernos de los Estados y por lo tanto, en dltimo extremo, el Consejo Europeo
y el Consejo de las Comunidades (hoy de la Unién).

10. El Protocolo 12, por su parte, fijé definitivamente las sedes institucionales,
confirmando en la prictica la determinacion provisional que se hizo en los afios
sesenta para el Consejo (Bruselas, aunque en los meses de abril, junio y octubre
se reunird en Luxemburgo), Parlamento Europeo (Estrasburgo, aunque sus comi-
siones e incluso algunas sesiones plenarias se tendrdn en Bruselas, y su Secreta-
ria General y servicios siguieron formalmente en Luxemburgo), Comisién (Bru-
selas, con algunos pocos servicios en Luxemburgo), Tribunales de Justicia
(Luxemburgo), el Consejo Econémico y Social (Bruselas) y el Banco Europeo
de Inversiones (BEI) (Luxemburgo), manteniéndose las sedes que se habian ido
fijando, al crearse, para el Tribunal de Cuentas (Luxemburgo), el Comité de las
Regiones (Bruselas) y el Banco Central Europeo (BCE) (Frankfurt). Se fijé
como sede para Europol La Haya.

¢) Revision técnica y nueva numeracion del articulado de los Tratados

Merece ser destacado finalmente que el Tratado de Amsterdam dispuso, por pri-
mera vez, una revisién de contenidos ya caducados de los Tratados comunitarios

(52) Como se verd, la comunitarizacion de toda esta materia con el Tratado de Lisboa unifi-
card su régimen con el de las demds actuaciones de la Unidn.

(53) Con el Tratado de Lisboa, todo lo relativo a Europol ha pasado a ser competencia comu-
nitaria de la Unién (art. 88 TFUE).
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y de la UE, y una renumeracion del articulado resultante, eliminando las letras
hasta entonces utilizadas en el TUE, asi como los articulos bis, ter, etc., de modo
que cada uno de los cuatro Tratados (los tres comunitarios y el de la UE) queda-
sen con un articulado numerado correlativamente por nimeros simples (sin adi-
cién de letras ni de bis, ter, etc.). Esta consolidacién de los textos supuso un
cambio de numeracién de la mayor parte del articulado de los Tratados. Se publi-
c6 una tabla de equivalencias y se dispuso que, junto a los nuevos nimeros de los
articulos, figurase entre paréntesis el que tenfan antes de la consolidacion y renu-
meracion.

3. El Espacio Econémico Europeo y la 4.* ampliacion

1. Por el Acuerdo de Oporto del 2 de mayo de 1992, a poco de firmarse el Tra-
tado de Maastricht, se creé el Espacio Economico Europeo (EEE), que entré en
vigor al inicio de 1994 (54). Fue adoptado por la CEE y la CECA, los 12 Estados
que entonces formaban parte de ellas y los 6 Estados de la AELC-EFTA que lo
firmaron y ratificaron. Su objeto fue extender a los Estados que atn formaban
parte de la AELC-EFTA, exceptuada Suiza, que no quiso ratificarlo en referén-
dum —es decir Islandia, Noruega, Suecia, Finlandia, Austria y Liechenstein—, la
parte del ordenamiento juridico comunitario sustantivo relativo al mercado inte-
rior (aun sin plena unién aduanera, ni politica comercial comun, y con especiali-
dades para la agricultura y la pesca o los transportes) y la competencia, asi como
la relativa a la cooperacion en otros campos, como la I+D, el medio ambiente, la
educacion y la politica social (art. 1), si bien articulos como el 78 abren précti-
camente esas posibilidades de cooperacién a cualquiera de los dmbitos objeto
hoy del TFUE. Pero, obviamente sin la integracién que comportaria someterse a
las instituciones comunitarias supranacionales y a sus politicas comunes; la
administracion de estos acuerdos requiri6 por ello la creacion de 6rganos mixtos
de naturaleza internacional formados por una representacion de la CE y de esos
Estados, que actian como 6rganos bilaterales de la Unién y de los Estados de
la AELC: el Consejo del EEE (arts. 89 y ss.) y el Comité Mixto (arts. 92 y ss.).
El Acuerdo exigi6 ademas a los Estados de la AELC la creacion, para ellos, de
un Organo de Vigilancia y de un Tribunal de Justicia propio, que cumplieran en
su ambito funciones similares a las que corresponde a la Comisién y al TJ en el
seno de la Unidn (arts. 108-110), introduciendo asi, por cierto, tan importantes
elementos de supranacionalidad en una organizacién internacional como

(54) La ratificacién de Espaiia de 26 de noviembre de 1993 se public6 en el BOE de 25 de
enero de 1994. El Acuerdo ratificado habia sido adaptado a la exclusién de Suiza en un Proto-
colo de 13 de marzo de 1993. La entrada en vigor se produjo el 1 de enero de 1994. Fue publi-
cado también en el DO L 1, de 3 de enero de 1994.
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la AELC que, de suyo, lo seria solamente de cooperacién (55). Para posibles
litigios entre las Comunidades y Estados de la AELC, el articulos 111 otorga al
Comité Mixto del EEE competencia para resolverlos, y regula su ejercicio, con-
templandose en los articulos 112 y ss. las medidas de salvaguardia.

2. Larelevancia econémica y politica del EEE qued6 sensiblemente reducida
cuando, dos afios mds tarde, se incorporaron a las Comunidades como miembros
de pleno derecho, en la 4.* ampliacion, tres de los mds importantes de esos Esta-
dos de la AELC, pasando a lo que, desde entonces, fue la UE de los 15: Suecia,
Finlandia y Austria. Noruega, que habia firmado también en Corft el Tratado de
adhesion de 24 de junio de 1994 (cuya ratificacion por Espaiia se publico en el
BOE de 31 de diciembre de 1994), no pudo ratificarlo por rechazarlo el pueblo
en el referéndum convocado al efecto, queddndose por segunda vez fuera de la
integracién. La nueva ampliacion surtié efectos a partir del inicio de 1995. Los
nuevos Estados participaron ya, por tanto, plenamente en la elaboracién del Tra-
tado de Amsterdam y pudieron incorporarse asimismo a la creacién de la Unién
Monetaria regulada por el Tratado de Maastricht, que recibiria un impulso defi-
nitivo en el Consejo Europeo de Madrid celebrado en diciembre de 1995, aunque
no llegaria a dar sus primeros pasos decisivos e irreversibles hasta el 3 de mayo
de 1998.

4. La Unién Monetaria, Niza y las ampliaciones en el Centro y hacia el Este

1. Desde el derrumbamiento en 1989-1991 de los regimenes del llamado
«socialismo real», que imperaba en los paises del centro-este europeo domina-
dos por la Unién Soviética a través de la Internacional comunista, el COMECON
(Consejo de Ayuda Mutua Econémica) creado en 1949 y el Ejército rojo del 1la-
mado Pacto de Varsovia (1955), el proyecto comunitario europeo integrd auto-
madticamente a la extinta Repiiblica Democrdtica de Alemania en razén de su
absorcion por la Republica Federal, y asumi6 el objetivo de incorporar al proce-
so de integracién a los nuevos Estados democriticos europeos que lo pidieran, lo
que comportaba un importantisimo reto econémico, por el enorme diferencial
econdmico entre esos paises y la CE, pero también considerables dificultades
politicas y de organizacién. Muchos vieron esa posible ampliacién como algo no
deseable a corto plazo, pues obstaculizaria el proceso de intensificacion de la
integracion hacia los objetivos federales. La gran ampliacién se vio mds favore-
cida e impulsada por los paises y tendencias menos federalizantes —destacada-
mente el Reino Unido—, pero también por la propia Alemania, en razén de sus

(55) Los Estados de la AELC ﬁrmargn en la misma fecha del 2 de mayo de 1992, el Acuerdo
entre ellos por el que se instituyen un Organo de Vigilancia y un Tribunal de Justicia, que entré
en vigor a la vez que el Acuerdo del EEE (DO L 344, de 31 de diciembre de 1994).
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muchos vinculos histéricos con varios de esos paises. Se afianzd, en todo caso, la
idea de que la Comunidad Europea tendria que ajustar en cierta medida su propia
organizacion para poder gobernar un conjunto de paises tan extenso y variado
como el que comenzaba a vislumbrarse. A este objetivo si que se apuntaron ense-
guida los federalistas, que trataron de condicionar la gran ampliacién al este
(a los PECOS como comenzé a llamérselos) a una previa reforma institucional
en profundidad que adaptase las instituciones de la Unién a esa nueva situacion,
en linea con los objetivos federalizantes. Se diria que vieron una nueva oportuni-
dad de conseguir con este motivo el objetivo federal.

2. Hay que recordar a la vez que, coincidiendo con la aprobacién y entrada en
vigor del Tratado de Amsterdam, la Comunidad o Unidn de los 15 habia comenza-
do a establecer ya de manera aparentemente irreversible la Europa del euro, desde
que el 3 de mayo de 1998 se decidié que se daban las condiciones para iniciar la
introduccion efectiva de la Unién Monetaria, se congelaron los valores de las vie-
jas monedas en su equivalencia con el nuevo euro (166,386 pesetas, en cuanto a la
moneda espafiola) y, el 1 de junio, se estableci6 el Banco Central Europeo.

Desde el 1 de enero de 1999 el euro habia quedado convertido legalmente en la
unidad de valor comun para las transacciones (sustituyendo plenamente al ecu),
aunque adn siguieron en circulacién las monedas nacionales. Habia quedado
fijado el inicio de 2002 como fecha en la que el euro pasaria a ser la moneda
tnica de curso legal obligatorio en todos los Estados integrados en la Unidn
Monetaria, es decir 12 de los 15 Estados de la Unién, queddndose fuera tnica-
mente el Reino Unido y Dinamarca, que ya habian expresado en 1992 su volun-
tad de permanecer al margen, y Suecia, que quiso también quedarse fuera.
Grecia se incorporarfa en 2001, aunque inicialmente no se la habfa podido admi-
tir en 1998, por no reunir las condiciones de convergencia econdmica exigidas
por el TUE y sus Protocolos.

La ya decidida puesta en marcha de la moneda tnica a finales de los noventa
constituia otra muestra evidente del éxito del proceso comunitario y de su capa-
cidad y atractivo econémico, incluso en el nuevo escenario internacional tras
desaparecer la tension este-oeste que habia estado presente en su origen y forta-
lecimiento ulterior. Las favorables condiciones predominantes en los afios del
cambio de siglo y milenio, que permitieron un notable crecimiento econémico,
con una sensible mejoria del grave problema del paro que tanto habia preocupa-
do desde los ochenta a mediados de los noventa, seria otro factor mas de atrac-
cion de la Unién Europea sobre sus vecinos.

3. Ocho de los Estados liberados de la dominacién comunista (Polonia, Hun-
gria, Repiuiblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia y los Estados balticos de Estonia,
Letonia y Lituania) pidieron enseguida su integracion en la Unién, y no tardaron
mucho en hacerlo también otros dos mas (Bulgaria y Rumania). Lo mismo
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habian hecho ya las pequefias reptblicas mediterrdneas de Malta y Chipre.
Incluso Turquia, aun con todas sus particularidades, habia manifestado asimismo
su deseo de incorporarse, lo que no dejaria de suscitar desde un principio una
problematica especifica: por su gran dimensién, por su condicién muy principal-
mente asidtica y no europea, por su cultura dominante desde hace siglos y por las
dudas que ofrecen su Estado de Derecho y su democracia.

4. Lapresidencia de la Comision en los afios en que se discute y comienza a prepa-
rarse lo que acabard siendo el Tratado de Niza, acordado en diciembre del 2000 en
esta ciudad francesa, habia recaido en un politico italiano de centro-izquierda, profe-
sor de la Universidad de Bolonia, Romano Prodi (n.1939), afin, sin duda, a las ideas
federalizantes. Fue Presidente de la Comision desde 1999 a 2004 (56).

En septiembre de 1999, apenas tomada posesion, encargé a un denominado
«Grupo de Sabios» —en realidad, politicos— un informe sobre La reforma institu-
cional de la Union Europea. Fueron el ex primer ministro belga Jean-Luc Dehaene
(1940-2014), el ex Presidente de Alemania, Richard von Weizsicker (1920-2015)
y el ex ministro britdnico y ex Presidente de British Petroleum Lord Simon de
Highbury (n.1939).

Ese informe proponia la conveniencia de refundir los tratados preexistentes en
dos tinicos tratados: uno breve fundamental, constitucional, con los objetivos,
principios y orientaciones generales, los derechos del ciudadano europeo y el
marco institucional, y otro, con todas las demds normas, subordinado al primero
y mas facilmente reformable, de modo que su modificacién podria hacerse por
decision del Consejo por mayoria supercualificada o por unanimidad, segun el
asunto de que se tratase, con el consentimiento del Parlamento Europeo, en su
caso, por mayoria cualificada, pero sin necesidad de aprobacién o ratificacion
alguna de las instituciones propias de los distintos Estados. Como queria el pro-
yecto Spinelli de Tratado de la Unién Europea de 1984, toda esta normativa
quedaria asi entregada a la potestad normativa de la propia Unién, mutdndose
por entero su naturaleza.

Es importante retener este modelo porque veremos como, aunque en verdad s6lo
en parte y no en lo sustancial, es el que ha logrado imponer el Tratado de Lisboa,
no poco paraddjicamente.Por entonces, sin embargo, este planteamiento, que
era, sin duda, el propiciado por Prodi y por los sectores federalistas, no lograria
prosperar en la elaboracién de lo que serfa aprobado como Tratado de Niza en
diciembre de 2000.

(56) Entre 1995 y 1999 fue Presidente de la Comisién el luxemburgués Jacques Santer (n. 1937),
demdcrata-cristiano. Acorté su mandato por dimision a consecuencia de alguna trama de
corrupcién imputada por el Parlamento a la Comisién por €l dirigida, sucediéndole en funcio-
nes hasta la toma de posesién de Prodi, el Comisario espaiiol, socialista, Manuel Marin
(1949-2017), que era vicepresidente y habia entrado a formar parte de la Comisién en 1986.
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5. El Tratado de Niza constituye una nueva reforma sustantiva general de los
tratados —la cuarta en menos de quince afios— que:

a) procedid a una nueva regulacion de la organizacion judicial comunitaria en el
propio TCE y estableciendo un nuevo Protocolo sobre el Estatuto sobre el Tribu-
nal de Justicia, en sustitucién del primitivo. Se permitiria la creacién de nuevas
salas u 6rganos judiciales junto al Tribunal de Justicia y al de Primera Instancia,

b) extendio la codecision a algunas otras materias mas, y

c) dio nuevos pasos en la regulacion de la cooperacion politica en la PESC,
con nuevo énfasis en la defensa y en la posibilidad de cooperaciones reforzadas,
asi como en la Cooperacion Judicial y Policial, con la creacién de Eurojust,
Unidad Europea de Cooperacién Judicial, y nuevas previsiones asimismo para la
cooperacion reforzada en ese dmbito.

6. Pero, sobre todo, adopto reglas para la modificacion de la composicion o del
modo de adoptar decisiones de las instituciones en funcion de las futuras amplia-
ciones de la Unién. Destacadamente en un Protocolo sobre la ampliacion que
incidi6 sefialadamente en el criterio sobre la formacién de la mayoria cualificada
del Consejo (nueva ponderacion del voto de los representantes de cada Gobierno
—en la que Espafia salia beneficiada—, mds necesidad de tomar en cuenta la pobla-
cion total que habria de representarse para lograr la mayoria suficiente, lo que fue
especialmente impulsado por Alemania y otros paises grandes: inicio del sistema
de doble mayoria), la composicién de la Comisién —que pasaria en su momento
a 1 Comisario por Estado— y la del Parlamento y los 6rganos consultivos. El Pro-
tocolo iba acompaiiado, con todo, de las Declaraciones 20 a 23, que puntualiza-
ban distintos aspectos al respecto, ademds de poner fin al régimen itinerante del
Consejo Europeo, de manera que en adelante habria de reunirse ordinariamente
en Bruselas, y de propiciar ain un nuevo proceso de reforma ulterior de los trata-
dos, lo que evidenciaba la insatisfaccién de lo conseguido en este, y que seria el
origen en ultimo término del futuro Tratado de Lisboa que ha traido consigo la
importante quinta reforma cuya vigencia se inici6 en diciembre de 2009.

7. Adoptado en esta ciudad francesa de la Costa Azul en diciembre de 2000, el
Tratado de Niza fue firmado el 26 de febrero de 2001. Encontrd inicial resisten-
cia para su ratificacién en Irlanda, que no ratific6 hasta el 18 de diciembre
de 2002, tras un segundo referéndum, celebrado ya cuando la Unién habia per-
mitido a Irlanda que afiadiera al Tratado una nueva «Declaracion nacional por
Irlanda» [publicada en el BOE del 28 de enero de 2003, al tiempo que se comu-
nicaba la entrada en vigor del Tratado de Niza el 1 de febrero de 2003 (57)]

(57) Aunque en el BOE que se cita puede verse que Espafia deposit6 su Instrumento de Rati-
ficacion el 27 de diciembre de 2001, no parece que haya sido publicado, como es habitual, en
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donde se explicita una interpretacion de los tratados resultantes tras el Tratado de
Niza que pudo tranquilizar las inquietudes que habian motivado la oposicién
inicial de Irlanda, y que se referfan sobre todo a la independencia de su politica
exterior y de defensa —en particular su neutralidad militar—.

8. Con motivo de la adopcién del Tratado de Niza en diciembre de 2000, se
proclamé ademds por las instituciones de la Comisién, el Parlamento y el Conse-
jo, pero sin dotarla de valor juridico alguno, la Carta de los derechos fundamen-
tales de la Union, elaborada aquel afio en una Convencién especificamente cons-
tituida para ello, con indudable aire «constituyente». Los gobiernos de los
Estados se negaron a aprobarla como Tratado, que es 1o que sus promotores
habrian querido.

9. Enfin, el 16 de marzo de 2003, poco después de la entrada en vigor del Tra-
tado de Niza, se firmaria el Tratado de Atenas que trajo consigo la 5.“ amplia-
cion, que fue, con mucho, la mis numerosa de la historia de la integracién euro-
pea, comprendiendo 10 nuevos Estados: los ya mencionados Estonia, Letonia y
Lituania, Polonia y Hungria, Eslovaquia y la Repuiblica Checa, Eslovenia y
Malta y Chipre. Su entrada en vigor se produciria el 1 de mayo de 2004 (58).

10.  Un afo més tarde, el Tratado de Luxemburgo de 25 de abril de 2005 produ-
ciria la entrada, al principio de 2007, de Bulgaria y Rumania, lo que representd
la 6.“ ampliacion (59).

CAPITULO 4.°

LA UNION EUROPEA ACTUAL: DESDE SU FALLIDA GESTACION PRIMERA A SU
EMERGENCIA EFECTIVA, SU ULTIMA AMPLIACION Y EL BREXIT

1. El Tratado constitucional de 2004 y su fracaso
a) Origen, elaboracion y aprobacion

1. Niza —se dijo en la Declaracion relativa al futuro de la Union, que hizo la
ndm. 23 de las 24 formuladas por la CIG como anexas al Tratado de 2001- abrié
paso a la gran ampliacién de la Unién, que ya vimos habria de producirse en

el BOE, aunque, como se recuerda en ese mismo Boletin, el Tratado habia sido ya publicado
el 7 de noviembre de 2001 con la Ley Orgénica 3/2001, que autorizd su ratificacion. No deja de
ser un modo anémalo de publicar en el BOE un tratado.

(58) BOE 1 de mayo de 2004.

(59) BOE 15 de enero de 2007.
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mayo de 2004 por efecto del Tratado de Atenas de 2003, con el complemento
algo posterior hecho efectivo en 2007, a la entrada en vigor del Tratado por el
que se integraron Rumania y Bulgaria. Pero no quedaron con ello satisfechos, ni
mucho menos, los afanes reformadores en orden a una mayor intensificacion de
la integracion. En la misma Declaracion que acaba de mencionarse se decia
expresamente que: «una vez abierto el camino a la ampliacién, la Conferencia
apela a un debate mds amplio y profundo sobre el futuro de la Unién
Europea» (60). Y marcaba modos, plazos y temas: ya en el mismo 2001 las suce-
sivas Presidencias sueca y belga de la Unién (por corresponder a Suecia y Bélgi-
ca, en el turno establecido, la Presidencia del Consejo), «en colaboraciéon con la
Comisién y con la participacién del Parlamento Europeo», habrian de favorecer
«un amplio debate con todas las partes interesadas: los representantes de los
Parlamentos nacionales y del conjunto de la opinién publica, tales como los cir-
culos politicos, econémicos y universitarios, los representantes de la sociedad
civil, etc.», asocidndose «a los Estados candidatos», es decir a los que se incor-
poraron a la Unién por los sucesivos Tratados de Atenas y Luxemburgo, «segin
modalidades por definir»; «tras un informe» que habria de presentarse al Conse-
jo Europeo a celebrar en Gotemburgo (Goteborg, Suecia) en junio, este habria de
aprobar «en su reunién de Laeken/Bruselas en diciembre de 2001, una declara-
cion que incluyera iniciativas adecuadas para la continuacién de este proceso»;
y, en fin, en cuanto a los temas, el apartado 5 de la Declaracion afirmé que dicho
«proceso» deberia «abordar, en particular», los que enunciaba:

— «forma de establecer y supervisar una delimitacion mds precisa de las compe-
tencias entre la Unién Europea y los Estados miembros, que respete el principio
de subsidiariedad;

— el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea,
proclamada en Niza (...);

— la simplificacion de los Tratados con el fin de clarificar y facilitar su compren-
sion, sin cambiar su significado;

— la funcion de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea».

Se trataba de un elenco de cuestiones en las que es de apreciar la conjugacién de
las tendencias y preocupaciones comunitaristas, de un lado (en buena medida en
la primera y, desde luego, en la cuarta), y de las federalistas, de otro (en las

(60) La CIG se ponia asi la venda antes de la herida, pues lloverian criticas al Tratado de
Niza, procedentes en buena medida de los sectores mas federalistas, que una vez mas quedaban
defraudados en sus expectativas. Puede verse una sintesis al respecto —incluyendo la Resolu-
cién desabridamente critica del Parlamento Europeo de 31 de mayo de 2001—, en CALONGE
VELAZQUEZ, A., «Preparacion y elaboracion de la Constitucion para Europa: la Convencién
sobre el Futuro de Europa», Revista de Derecho de la Union Europea, 8, 2005, pp. 53 y 54.
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demads). La Conferencia declaraba un tanto retéricamente —pero también para dar
cauce a inquietudes manifestadas en la opinién piblica— que, «al seleccionar
estos temas de reflexion, reconoce la necesidad de mejorar y supervisar perma-
nentemente la legitimidad democrdtica y la transparencia de la Unién y de sus
instituciones, con el fin de aproximar éstas a los ciudadanos de los Estados
miembros».

En fin, la Declaracion terminaba sefialando el 2004 como afio en el que deberia
convocarse una nueva CIG para tratar de «introducir las correspondientes modi-
ficaciones en los Tratados».

2. El Consejo Europeo de Laeken, en Bélgica, en efecto, en diciembre de 2001,
siguiendo el precedente de la elaboracion de la Carta en el 2000, y asumiendo los
riesgos que podia evocar esta denominacién —fue de la Convencion de Filadelfia,
convocada en 1786 para revisar los Articulos de la Confederacion americana, de
donde salié la Constitucion del Estado Federal norteamericano de 1787—, tomé
la decisién de convocar una Convencion para el Futuro de Europa para cumplir
los propésitos enunciados por la Declaracion de Niza sobre el Futuro de la
Union, reuniendo en su seno de algin modo —siguiendo, como deciamos, el pre-
cedente de la Convencién que habia elaborado la Carta de los derechos funda-
mentales— a cuantas «partes interesadas» habia mencionado dicha Declaracion.
Fue nombrado Presidente de 1a Convencién Valery Giscard D’Estaing (1926-2020,
Tercer Presidente de la V Republica francesa, de 1974 a 1981, de signo demdcra-
ta-liberal). Se nombraron junto a €l a dos vicepresidentes: Giulio Amato (n.1938,
profesor de Derecho constitucional, por dos veces Presidente del Gobierno ita-
liano, de orientacién socialista, y, desde 2013 a 2022, magistrado del Tribunal
Constitucional italiano del que fue Presidente en los dltimos meses) y Jean-Luc
Dehaene (1940-2014, Primer ministro belga de 1992 a 1999, cristiano-demé-
crata flamenco). Formaban la Convencién convocada por la Declaracion de
Laeken, 15 representantes de los Gobiernos de los Estados miembros (1 por
Gobierno, obviamente), 30 de los Parlamentos nacionales (2 por Estado), 16 del
Parlamento Europeo y 2 de la Comisién europea. De entre ellos formaban el
Presidium, junto con el Presidente y los dos Vicepresidentes, los representantes
de los gobiernos que, durante la Convencidn, ejercieron la Presidencia del Con-
sejo en los tres semestres que ocuparon su trabajo (el espafiol —que fue represen-
tado por Alfonso Dastis Quecedo, n.1955—, el danés y el griego), 2 representan-
tes de los Parlamentos nacionales y 2 del Europeo (uno de ellos lo fue el espafiol
Ifiigo Méndez de Vigo, n.1956, del PP) y los 2 de la Comision: esto es, un total
de 12 personas. Los, atn por entonces, Estados candidatos tuvieron también su
representacion, pero con voz y sin voto, o, para ser mas precisos, sin poder parti-
cipar ni impedir el consenso con el que habian de tomarse las decisiones. Hubo
también en su seno, a titulo de observadores, 3 representantes del Comité Econ6-
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mico y Social y otros 3 representantes de interlocutores sociales, 6 del Comité de
las Regiones y el Defensor del Pueblo.

La Convencién comenz6 a trabajar el 1 de marzo de 2002 y pudo entregar el
resultado de ese trabajo al Presidente de la Unidn —el Jefe del Gobierno griego
entonces— el 13 de junio de 2003, lo que permitiria la presentacion de la corres-
pondiente propuesta de nuevo Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa al Consejo Europeo de Salénica de 19-20 de junio de 2003 (61).

Desde su convocatoria pudo pensarse que se trataba de un auténtico proceso
constituyente europeo, puesto que expresamente la Declaracion de Laeken, des-
bordando los objetivos de la mera reforma de los Tratados preexistentes, planted,
aun un tanto difusamente, el de avanzar en el camino hacia una Constitucién
para los ciudadanos europeos y ver si no habria que ir en su momento a la adop-
cién de un texto constitucional y con qué contenidos. La opinién federalista se
empled a fondo a todos los niveles, porque parecia la oportunidad definitiva de
alcanzar el objeto del Estado federal europeo. Era querer desconocer, en reali-
dad, la voluntad real predominante en la opinién politica representada en la Con-
vencidn y sostenida en dltimo término por los cuarteles generales de los mas
importantes partidos politicos de los diversos Estados, asi como por los Gobier-
nos de éstos. Por lo que todo resultaria una gran representacién nominalista —no
ya un «quiero y no puedo», sino un «quiero y no quiero»—, con la que se trataba
de dar salida a la presion federalista pero desactivando realmente sus pretensio-
nes. Lo que desembocaria finalmente, como veremos, a pesar de una larga etapa
inicial de aparente euforia, en un estrepitoso fracaso.

3. Pero habria de ser la CIG la que, como exigia el procedimiento de revision
de los Tratados, regulado, desde Maastricht, en el TUE, la que fijara definitiva-
mente el texto del nuevo Tratado y decidiera su adopciéon. Comenzd a trabajar al
inicio de octubre de 2003 bajo presidencia italiana, sin lograr suficiente acuerdo
al terminar ese semestre, de modo que hubo de continuar su trabajo en el primer
semestre de 2004, bajo presidencia de Irlanda, lograndose acuerdo el 18 de junio,
lo que condujo al solemnisimo acto de firma del nuevo Tratado, ya con una
Unién formada por 25 Estados, el 29 de octubre de ese mismo 2004, en Roma,
en el mismo salén del Capitolio o Campidoglio —el Ayuntamiento de Roma, de
tantas evocaciones histéricas— en el que se firmaron los Tratados de 1957, que-
riéndose marcar asi simbélicamente el nacimiento de una nueva Europa, con una
Constitucion propia, aunque la presidencia de aquel semestre correspondia pre-
cisamente a los Paises Bajos... y... quedaba por ver qué iba a pasar con la ratifi-
cacién necesaria de los 25 Estados miembros.

(61) Para una informacién mas amplia sobre la organizacién, funcionamiento y actuacién de
la Convencion sobre el Futuro de Europa, puede verse el articulo de CALONGE citado supra.

AAA A bW bbb ihhhby

107




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

b) Incidencias de su ratificacion y su final rechazo

1. Enno pocos Estados se suscitaron cuestiones constitucionales.

El Consejo Constitucional francés se pronuncié en su decisién de 19 de noviem-
bre de 2004, requiriendo una modificacién de la Constitucién francesa para que
Francia pudiese ratificar el nuevo Tratado, aunque en aspectos de menor impor-
tancia.

En Espafia hubo primero, el 21 de octubre —antes de la firma del Tratado en
Roma—, un Dictamen del Consejo de Estado, que recomend6 al Gobierno utilizar
la previsién constitucional del articulo 95.2 de la Constitucién, como ya hizo con
motivo de la ratificacién del Tratado de Maastricht, porque podia haber en el
nuevo Tratado alguna incompatibilidad con la Constitucién que convendria acla-
rase el Tribunal Constitucional. Asf lo hizo el Gobierno que, desde abril, encabezaba
José Luis Rodriguez Zapatero (n.1960), lo que dio lugar a la Declaracién 1/2004,
de 13 de diciembre, de este alto Tribunal sobre el nuevo Tratado, que considerd
que no hacia falta proceder a reforma alguna de la Constitucion, tras hacer toda
una importante interpretacion del alcance del nuevo Tratado, especialmente en
sus preceptos mas problemadticos, como el que afirmaba la primacia del Derecho
comunitario sobre los Derechos nacionales.

En otros Estados hubo también pronunciamientos importantes de su Tribunales
constitucionales.

2. Una buena parte de los Estados fueron, en cualquier caso, ratificando el Tra-
tado. En Espafia el Gobierno socialista de la época, sin tener obligacion de hacer-
lo y con el apoyo del principal partido de la oposicién, sometid la autorizacién
de ratificacion —sin perjuicio de que hubiera de formalizarse por ley orgdnica— a
consulta popular, que salié favorable (vot6 si un 76,63 % y no un 17,24 %), aun-
que con gran abstencién (solo voté un 42,32 %), y Espaiia ratific6. Un total de 18
Estados miembros llegaron a ratificarlo.

3. Los problemas emergieron cuando Francia se neg6 a autorizar la ratificacion
en un referéndum nacional y lo propio hizo poco después otro de los paises fun-
dadores, Holanda (Paises Bajos) (62). A partir de ese momento, al término de la
primavera de 2005, estaba claro que el Tratado por el que se queria establecer
una nominal Constitucién para Europa no llegaria a entrar en vigor, como asi
fue, en efecto, al paralizarse por completo el proceso desde entonces —otros 5
Estados (Reino Unido, Irlanda, Dinamarca, Portugal y Suecia), no cubrieron el
procedimiento de ratificacién (63)— hasta los inicios de 2007, en que, bajo la

(62) Vid. Alonso GARciA, R., «Estudio preliminar» a la edicién por €l mismo preparada del
Tratado de Lisboa, Civitas, Thomson, Cizur Menor (Navarra), 2008, p. 29.
(63) Vid. ALONSO GARCIA, R., «Estudio preliminar» cit., p. 36.
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presidencia alemana de Angela Merkel (n.1954), se tratara de dejar atrds este
fracaso y de incorporar una buena parte de los contenidos del Tratado de 2004 de
otra manera, como veremos después.

4. El debate sobre el fallido Tratado no fue claro y dificilmente podia serlo
cuando el mismo Tratado adolecia de tanto nominalismo y ambigiiedad. Aunque
algunos se opusieron porque suponia poca integracion, su fracaso se debié mas
bien a que dio a muchos mds la impresion de que incurria en un exceso de unifi-
cacion y de centralismo europeo. La realidad es que no cambiaba mucho las
cosas, pero por su lenguaje podia hacer pensar que si. Diversas pugnas politicas
internas de los Estados, cargadas de partidismo, se mezclaron también en el
apoyo o el rechazo. En cualquier caso, su fracaso final y, de nuevo (como en 1954),
precisamente en Francia, aunque también en un pafs tan tradicionalmente euro-
peista como Holanda, sin que en el Reino Unido y en algin otro Estado con
amplia opinién publica euroescéptica o mds euro-critica llegara siquiera a afron-
tarse la ratificacién, desencadend una oleada de pesimismo en cuanto al futuro
de la integracion europea, a pesar de los muchos y trascendentales logros ya
alcanzados con ella. Es el riesgo seguramente de querer apretar el acelerador de
la integracién mds de lo prudente.

c) Sunaturaleza

1. El fracasado Tratado de 2004 se distingue de todos los demads tratados
que habian ido reformando hasta entonces los Tratados comunitarios y el TUE,
porque pretendio sustituir a los dos mds importantes — TUE y TCE-y no sélo
reformarlos, aunque se decidi6 a la vez s6lo reformar y no sustituir el TCEEA
o Tratado del Euratom. Por lo que se refiere al de la CECA, habia quedado
extinguido en julio de 2002, al cumplirse sus cincuenta afios, asumiendo la CE,
bajo su propio régimen general, el acervo normativo y todas las competen-
cias sobre el carbon y el acero que eran propios de aquella primitiva Comu-
nidad.

Vino a constituir una especie de refundicion de los dos Tratados de 1a UE y de la CE,
a la vez que modificaba algunas de sus normas e inclufa también en su contenido
la Carta de los derechos fundamentales de la Unién, que habia sido proclamada,
como se recordard, en Niza en diciembre de 2000, pero sin fuerza juridica pro-
piamente dicha; con su inclusién en el Tratado se la queria dotar del pleno valor
juridico propio de éste.

2. La sustitucién de los dos principales Tratados (TUE y TCE) por un nuevo
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, que incluia la
Carta, pretendia, con fuerte simbolismo, marcar el inicio de una etapa completa-
mente nueva en la integracion europea, afirmando incluso ambiguamente —con
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un uso falaz y nominalista de algunas palabras— una cierta idea de construccién
de algo similar a un Estado federal europeo, aunque el contenido del Tratado
distase mucho de cuanto es en rigor propio de la Constitucién de un Estado (64).

El texto integro del Tratado pasaba a ser denominado desde su mismo articu-
lo I-1, en un ejercicio de voluntarismo nominalista ciertamente asombroso,
la Constitucion de la Unidn, y para contribuir al simbolismo, el articulo I-8
proclamaba incluso unos simbolos de la Unién en la bandera (un circulo de
doce estrellas doradas sobre fondo azul), un himno (tomado del «<Himno a la
alegria» de la Novena Sinfonia de Beethoven), una divisa («Unidad en la
diversidad»), la moneda del euro y una fiesta o dia de Europa (el 9 de mayo,
aniversario de la Declaracién Schuman de 1950). En el mismo articulo I-1,
no obstante, la posicion mds realista logré que se dejara expresa constancia
de que la Unidn habria de ejercer, de modo comunitario, las competencias
que éstos (los Estados miembros) le atribuyan, alusion bien explicita a lo que
seguirfa siendo, mds alld de los nominalismos, la verdadera naturaleza de la
Unidn (65).

3. El primero y mas importante de los efectos buscados por el nuevo Trata-
do era acabar con la denominacién de la Comunidad Europea, que pasaria a
denominarse en adelante Unién Europea. Cambiaba, por tanto, drdsticamen-
te, la significacion de ésta y se simplificaba, sin duda, la estructura de la
integracién, porque, junto con ello, el primer pilar —el comunitario—, con el
que se identificaria ya la UE en exclusiva, absorberia sin residuos a los otros
dos, al pasar las materias de cooperacién politica intergubernamental, que
venia regulando el TUE, al &mbito competencial comunitario de la denomi-
nada, con este Tratado, Unién Europea (66). Es légico, pues, que, ahora, la
personalidad juridica que hasta entonces se afirmaba de la CE en el TCE,
pasara a afirmarse de la UE. En realidad, se trataria de la misma persona
juridica CE, que cambiaba el nombre. Por eso diria el Tratado que la UE
sucedia en todos sus derechos y posiciones juridicas a la CE. En verdad eran
lo mismo. Pero se relegaba a la Historia el nombre de Comunidad, salvo en
el caso del Euratom.

(64) Vid. MARTINEZ LOPEZ-MURIZ, J. L., «La nueva “Constitucién” de la Unién Europea»,
en Cuadernos de pensamiento politico, 1, octubre 2003, pp. 175-197.

(65) Llama la atencién sobre ello, entre otros, ALONSO GARCIA, R., en su «Estudio prelimi-
nar», cit., p.29. Jacqué, entre otros muchos, también reconoce que este tratado no modificaba,
en realidad, las caracteristicas fundamentales de lo que habia venido siendo la Comunidad y
luego ha sido la Unién (JACQUE, Jean Paul, Droit institutionnel de I’Union Européenne, otme e
Dalloz, Paris 2018, p.125).

(66) Vid., en similar sentido, ALONSO GARCIA, R., «Estudio preliminar» cit., pp. 29 y 30.
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d) Estructura, contenido y complementos

1. Constaba el Tratado de cuatro partes cuya distincion, por cierto, se quiso
enfatizar en la numeracidn de sus 448 articulos, cuyo nimero ardbigo iba prece-
dido —de modo insolito— del nimero latino correspondiente a la Parte del Tratado
a que cada articulo pertenecia. Los articulos I-1 a I-60 constituian asi la Parte I,
que carecia de denominacidn; los articulos II-61 a II-114, la Parte 11, con el con-
tenido integro de la Carta de los derechos fundamentales de la Union, incluido
sorprendentemente su Predmbulo, que abria dicha Parte II antes del articulo 11-61
(seguramente no hay precedente —ni en un Tratado ni en cualquier otra norma
juridica— de encontrar un predmbulo en medio de un texto normativo articulado);
los articulos III-115 a I11-436, 1a Parte I11, titulada De las Politicas y el funciona-
miento de la Union; y los articulos IV-437 a IV-448, 1a Parte 1V, de Disposicio-
nes generales y finales.

2. La Parte III era, con enorme diferencia, la mds extensa, como puede apre-
ciarse (321 de los 448 articulos del Tratado), y estaba formada, en su mayor
parte, literalmente por el articulado del TCE con las modificaciones parciales
que el nuevo Tratado introducia. Destacaba entre éstas la inclusion, ya en el
ambito competencial de lo que hasta entonces era la Comunidad Europea y ahora
pasaba a denominarse Unién Europea, de la Politica Exterior y de la Judicial y
Policial Penal, que antes eran sélo &mbitos de cooperacién politica interguberna-
mental del modo que regulaba el TUE. La «Accién Exterior de la Unién» pasaba
a regularse en un amplio Titulo V, en el que el Capitulo sobre la PESC no dejaba
de mantener para ésta un régimen especial, no muy distinto del que habia sido
propio de la cooperacion politica, pero ya para el ejercicio de una competencia
formalmente supranacional de la Unién. Por otro lado, dentro del Titulo III,
dedicado a «Politicas y acciones internas», habia un Capitulo IV dedicado al
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, en el que, junto a las competencias en
este 4mbito ya comunitarizadas por Amsterdam, se inclufa la cooperacién judi-
cial en materia penal y la cooperacidn policial, que quedaban asi, como decimos,
comunitarizadas. Se quiso, no obstante, dedicar atin algunas breves disposicio-
nes particulares en la Parte I tanto a la PESC como a la mas amplia politica
comtn de seguridad y defensa (arts. [-40 y I-41) y andlogamente al espacio de
libertad, seguridad y justicia (art. I-42), como prueba de la especialidad de ambas
materias y sobre todo de las primeras.

3. Las Partes I y IV venian a sustituir a los pocos preceptos generales y comu-
nes que contenia el TUE. Fue la Parte I la que ocup6 el mayor tiempo de la Con-
vencion, con la pretensidn de convertirla —junto con los derechos fundamentales
de la Carta acogidos en la Parte II- en el auténtico texto constitucional en el
futuro, con los reajustes necesarios. Su contenido se asemeja, en efecto —la Parte 1
en particular, porque la Parte IV era un complemento muy breve, parecido a lo
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que ya eran las disposiciones finales del TUE—, a lo que suele ser la regulacién
organizativa o institucional y de principios basicos propia de una Constitucién.

En las disposiciones finales de la Parte IV se preveian, ademds, unos nuevos
procedimientos de revision o reforma del Tratado que se llamaban simplificados,
uno de los cuales podria utilizarse para modificar cualquiera de los contenidos de
la Parte III, con tal de que con ello no se aumentasen las competencias de la
Unién. Se distinguia asi entre esta Parte —como dijimos la mds extensa del Trata-
do, procedente en su mayor parte del TCE- y las otras tres, como queriendo
indicar claramente que la regulacién propiamente «constitucional» se encontra-
ba en las Partes I, Il y IV, y que la Parte III contenia normas ya de otro nivel, por
lo que deberia poder modificarse de modo mas sencillo y fécil. Algo que induda-
blemente recuerda de inmediato la pretensién de Prodi y del Comité de Sabios
de septiembre 1999, de haber refundido los Tratado en dos, uno constitucional y
otro de rango inferior, mds facilmente reformable, y, en dltimo término y como
posible objetivo subyacente mas de fondo, lo que queria el proyecto Spinelli de
Tratado de Unién Europea, aprobado por el Parlamento Europeo en febrero
de 1984, que, manteniendo en vigor todo el contenido de los Tratados comunita-
rios, entregaba la mayor parte de su contenido a la potestad legislativa de la
Unidn y lo sustraia por entero a lo reservado a la potestad de hacer tratados de
los Estados miembros. El Tratado de 2004 no llegaba a esto ni mucho menos,
pero puede entenderse que apunta a ello, aunque ninguno de los procedimientos
simplificados de revisién del Tratado que quiso establecer —y que, como vere-
mos, pasaron al Tratado de Lisboa— podia conducir a reforma alguna de su con-
tenido sin la voluntad de todos y cada uno de los Estados miembros, expresada
conforme a sus normas constitucionales sobre la adopcién de acuerdos interna-
cionales. Y por cierto que el aplicable a la Parte III era, ademads, el mismo que ya
los Tratados de 1957 previeron para el establecimiento de un sistema de recursos
propios de las Comunidades y para el paso de una Asamblea parlamentaria for-
mada por delegados de los Parlamentos nacionales a otra elegida directamente
por sufragio universal de los pueblos de los Estados miembros. Algo imposible
de alcanzar finalmente sin aprobacién de todos los Estados miembros de confor-
midad con sus respectivas normas constitucionales, tal y como, en efecto, afir-
marfia el articulo IV-445 del Tratado de 2004.

4. El Tratado iba acompanado de dos anexos —heredados del TCE—, 36 Proto-
colos —la mayor parte surgidos a lo largo de la historia del proceso integrador y
modificados ahora en algunos aspectos, aunque también habia alguno entera-
mente nuevo— Y, finalmente, 30 Declaraciones relativas a las disposiciones de la
Constitucién, otras 11 sobre los Protocolos, y 9 mas de unos u otros de los Esta-
dos miembros. La Declaracion 12 sobre las disposiciones de la Constitucion
incorporaba las extensas «Explicaciones sobre la Carta de los Derechos Funda-
mentales» elaboradas por el Presidium de la Convencién que elaboré la Carta el
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afio 2000, actualizadas por el de la Convencién Europea que habia inicialmente
redactado el Tratado de que venimos tratando.

e) Innovaciones sustantivas pretendidas

Entre las innovaciones sustantivas o de apariencia sustantiva que contenia el Trata-
do, ademads de todas las formales que quedan expresadas, destacan las siguientes:

1. Elintento de configurar un Poder Legislativo de la Union, con el Parlamen-
to Europeo y el Consejo (que vuelve a llamarse expresamente, sin embargo, en
algunos preceptos Consejo de Ministros) a los que se atribuye conjuntamente el
ejercicio de la funcion legislativa y la funcion presupuestaria (arts. I-20 y 1-23),
estableciéndose, en aparente consecuencia, una nueva tipologia de actos juridi-
cos de la Union, distinta de la que figuraba en el TCE, que incorporaria las nue-
vas figuras de la ley europea y la ley marco europea (art. 1-33), a las que se
denominaran actos legislativos (art. 1-34), para distinguirlos de los actos no
legislativos, que comprenderian los tradicionales actos juridicos comunitarios
con efectos vinculantes (art. I-35) (67). Pero, amén de que con este cambio de
denominacién no experimentaba ningin cambio el alcance y fuerza de obligar
real de las normas que con ello pasaban, en el nuevo Tratado, de ser reglamentos
a ser leyes europeas o de ser directivas a constituir leyes marco europeas —lo que
ya manifestaba el puro nominalismo de la operacién—, el sistema quedaba trasto-
cado en la raiz desde el momento en que tanto las leyes como las leyes marco
podrian también, en los casos especificos que determinase el Tratado (que no
serian pocos), ser adoptadas por el Parlamento Europeo con la participacion del
Consejo (supuesto muy excepcional en realidad) o por éste con la participacion
del Parlamento Europeo, con arreglo a procedimientos legislativos especiales, 1o
que se preveia en varios supuestos, pudiendo ser en la mayor de ellos la partici-
pacion del Parlamento simplemente consultiva. Con este Tratado, en suma, iban
a ser posibles leyes y leyes marco europeas dictadas por el Consejo de Ministros
de la Unidn, previa simple consulta (no vinculante) al Parlamento. Un supuesto
verdaderamente chocante de leyes, con pretension de leyes formales (68).

(67) Puede verse al respecto ALONSO GARCIA, R., «Estudio preliminar» cit., pp. 30 y 31.

(68) Es de anotar que también pasaba a denominarse ley europea del Consejo, en el articu-
lo I-54 sobre los recursos propios de la Unidn, la que se habilitaba para establecer, en efecto, el
sistema de estos recursos de la Unién, por unanimidad del Consejo, previa consulta al Parla-
mento, pero cuya entrada en vigor quedaba condicionada —como ocurria con el similar tipo de
Decision del Consejo hasta entonces previsto por el TCE- a su aprobacion por los Estados
miembros de conformidad con sus respectivas normas constitucionales, 1o que harfa de hecho
de tal ley europea una auténtica y verdadera ley, ciertamente, en su doble acepcién estricta
formal y material, pero conjunta de los Estados, con el mismo rango del Tratado, al proceder en
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Fue este Tratado, por tanto, también el que introdujo la denominacién de proce-
dimiento legislativo ordinario, para referirse al procedimiento de codecision
establecido por el Tratado de Maastricht, asi como —acabamos de verlo— la de
procedimientos legislativos especiales, con ese sentido tan contrario a cuanto en
cualquier Estado de Derecho significa lo legislativo, formalmente hablando o en
su sentido més estricto.

Por lo demads, desaparecia el término de directivas: una parte de las que estaban
previstas en los Tratados previos pasaban a ser leyes marco, y otra se quedaban
en un nuevo tipo de reglamentos que se arbitraba en el articulo I-33 (afiadiéndose
a la categoria tradicional de reglamentos obligatorios en todos sus elementos
para todo tipo de sujetos), que serian reglamentos sélo obligatorios para los Esta-
dos miembros en cuanto a determinados resultados a alcanzar (es decir lo que
antes se llamaban directivas para diferenciarse de los reglamentos).

Aunque la reforma se hacia con el propdsito de simplificar y de establecer una
mads clara jerarquizacion de los actos juridicos de la Unién, es mas que dudoso si
lo que realmente habria conseguido no era justamente lo contrario.

2. Se intenta racionalizar y clarificar las competencias de la Union, con cier-
tas pretensiones doctrinarias de bien discutible rigor, en un bloque de articulos
nuevos (I-11 a I-17) en los que se establece la clasificacién de las competencias
de la Unioén, que pasaria mds tarde al TFUE (arts. 2 a 6) con el Tratado de Lisboa,
de modo practicamente literal, y que se analizara en el capitulo 6.°

3. Junto a la ambigua declaracién contenida en el articulo I-1, especialmente
equivoca en la version espaiola del Tratado —la presente Constitucion, que nace
de la voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un
futuro comiin, crea la Union Europea, a la que los Estados miembros atribuyen
competencias para alcanzar sus objetivos comunes— el articulo I-6 disponia que
la Constitucion y el Derecho adoptado por las instituciones de la Union en el
ejercicio de las competencias que se le atribuyen a ésta primardn sobre el Dere-
cho de los Estados miembros. En la Declaracion 1.7 de las anexas al nuevo Trata-
do, la Conferencia (1a CIG de 2003-2004) hacia constar que el articulo I-6 refle-
ja la jurisprudencia existente del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas y del Tribunal de Primera Instancia.

El articulo I-6 seria uno de los que suscitarfa un debate juridico-constitucional de
mads calado en varios Estados, aunque finalmente varios Tribunales constitucio-
nales acabarian confirmando —como hizo el espafiol en su Declaracién de
diciembre de 2004— que nada cambiaba con €l respecto al alcance de la primacia

realidad, no del Consejo, sino de la voluntad de los Parlamentos de los Estados miembros cuya
intervencion requieren todos los ordenamientos constitucionales de los Estados miembros para
este tipo de normas. Era, pues, engafioso hablar de ley europea del Consejo.
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del Derecho comunitario desde sus origenes, y que no otra cosa queria signifi-
carse con la lacénica Declaracién 1.* anexa al Tratado. La existencia o no de
cierta discrepancia entre algtin pronunciamiento del Tribunal de Justicia comuni-
tario y la firme posicién de varios Tribunales constitucionales estatales, no se
entendia afectada por este nuevo precepto. Francia, Alemania o Espafia, entre
otros Estados miembros, siguieron entendiendo que la indudable primacia del
Tratado y de todo el Derecho de €l derivado en el 4mbito del ordenamiento esta-
tal interno, tenia y seguiria teniendo el limite infranqueable de la Constitucién de
cada Estado. En su momento se tratard en esta obra mds detenidamente de esto.
No hay que descartar, sin embargo, que el nuevo Tratado intentase —con su ambi-
gliedad sobre los aspectos mas importantes— hacer superar ese limite de las
Constituciones estatales, como no pocos pensaron.

4. Como contrapunto realista a todos los pretenciosos nominalismos del nuevo
Tratado, el articulo I-60 contemplaba expresamente por vez primera algo hasta
entonces solamente implicito en los Tratados comunitarios: el derecho de todo
Estado miembro a la retirada voluntaria de 1a Unién, para lo que se disponia un
procedimiento que permitiese que se hiciese de forma ordenada y con la adecua-
da proteccion de todos los justos intereses implicados en una separacioén. Prueba
inequivoca, si falta hiciera, de que no se estaba constituyendo un Estado federal
ni cosa que se le pareciese. Aunque pocos imaginarian entonces que este derecho
iba a ser ejercido, de modo efectivo y no poco traumético, por el Reino Unido
con su Brexit, antes de que concluyera la primera década de la vida de la Unién
que acabaria erigiéndose.

5. Enel plano organizativo habia, en fin, algunas novedades, la mayor parte de
las cuales también pasarian al Tratado de Lisboa, en algunos casos con retoques,
siendo de destacar la institucionalizaciéon de una Presidencia permanente del
Consejo Europeo (art. 1-22), la prevision de un Ministro de Asuntos Exteriores
de la Union (art. I-28), cuya denominacidon no se incorporaria a las reformas del
Tratado de Lisboa pero si en realidad su figura, posicién institucional y cometi-
dos, y la nueva forma de definir la mayoria cualificada para los acuerdos del
Consejo de Ministros, con toda su trascendencia para los equilibrios politicos
entre los Estados miembros, modificindose parcialmente lo acordado en Niza,
ademas de generalizarse este modo de adoptar sus acuerdos dicho Consejo, salvo
los casos en que se seguia exigiendo unanimidad (sobre todo en el dmbito de la
politica exterior y en algunos de la cooperacién judicial y policial).

6. Con vistas a reforzar la efectividad democratica de la Unién, destaca la
introduccioén en el articulo 1-47, de la iniciativa legislativa popular por parte de
un mill6n al menos de ciudadanos de la Unién, nacionales de un ndimero signifi-
cativo de Estados —que pasard al Tratado de Lisboa-—.
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7. Sendos Protocolos —que también heredarfa el Tratado de Lisboa— incremen-
tarian por otro lado de manera importante el papel de los Parlamentos nacionales
en el control del ejercicio del poder normativo de la Unidn y en especial para
velar por la efectiva aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcio-
nalidad.

2. Nacimiento de la UE con el Tratado de Lisboa de 2007 y su entrada en
vigor en 2009

a) Se reanuda el proceso de intensificacion de la integracion con la rdpida
adopcion del nuevo Tratado

1. Durante el primer semestre de 2007 en el que la presidencia del Consejo
correspondia a Alemania, se dieron las circunstancias para que, bajo el decidido
liderazgo de la Canciller Angela Merkel —Canciller alemana desde noviembre
de 2005 y Presidenta de la Unién Demécrata Cristiana alemana (CDU) desde
abril del 2000—, se lograra el necesario consenso, de los Gobiernos de los enton-
ces ya 27 Estados miembros, para relanzar el proceso integrador.

Expresiva de la nueva voluntad de dar por superado el fracaso del Tratado de 2004,
fue ya la conocida como Declaracion de Berlin con ocasion del quincuagésimo
aniversario de la firma de los Tratados de Roma, que el Consejo Europeo de
junio de 2006 habia acordado llevar a cabo y que fue adoptada, tras una cumbre
informal en la capital alemana en marzo de 2007, siendo firmada y hecha ptblica
por la Canciller alemana, el Presidente de la Comisién Durdo Barroso (n.1956) y
el Presidente del Parlamento Europeo Hans-Gert Péttering (n.1945). La Decla-
racion concluia afirmando que habia que «seguir adaptando la estructura politica
de Europa a la evolucién de los tiempos», «unidos en el empefio de dotar a la
Unién Europea de fundamentos comunes renovados de aqui a las elecciones al
Parlamento Europeo de 2009».

La Canciller aceler6 los contactos y las gestiones que llevaron a la decision del
Consejo Europeo, celebrado en Bruselas los dias 21-22 de junio, de convocar
con celeridad una CIG que procediera a la conformacién de un nuevo Tratado de
Reforma de los Tratados comunitarios y de la Union siguiendo las precisas y
detalladas directrices aprobadas por el propio Consejo Europeo.

Estas directrices determinaban un mandato de incorporar al nuevo Tratado la
mayor parte de las innovaciones sustantivas del Tratado de 2004, pero de una
forma distinta, que, en particular, prescindiese de toda la carga simbdlica —aun
con su escasa correspondencia con los cambios reales que conllevaba— que se
asociaba a la pretensién de ser un Tratado nuevo, que sustituia a los preexisten-
tes, con rango nominal de Constitucion, constitutivo de un Poder legislativo en la
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Unién que le permitiria dictar leyes y leyes marco o que dotaba a la Unién inclu-
so de un Ministro de Asuntos Exteriores.

2. La Conferencia se constituy rdpidamente y comenzd a trabajar en julio,
bajo la presidencia semestral de Portugal, de modo que el Consejo Europeo cele-
brado en Lisboa el 18 de octubre ya pudo conocer y dar su aprobacién al nuevo
texto, tras resolver algunas cuestiones de mas calado politico que estaban sobre
la mesa (algtn aspecto de la mayoria cualificada del Consejo y del reparto de
escafios en el Parlamento). El Tratado seria firmado solemnemente en el Monas-
terio de los Jerénimos de Lisboa el 13 de diciembre de 2007, inicidndose el pro-
ceso de su ratificacion por los 27.

b) Superacion de las dificultades para la ratificacion, y entrada en vigor

1. Enel proceso de ratificacién fueron apareciendo algunos escollos, que retra-
saron su conclusion. El mds importante, la negativa del pueblo irlandés a la rati-
ficacién en el referéndum exigido por la Constitucién irlandesa y celebrado el 12
de junio de 2008. Ante las preocupaciones —bien fundadas o no— que, sobre la
garantia del derecho a la vida, la orientacién de la educacion, el régimen de la
familia, la politica fiscal y la Politica Comun de Seguridad y Defensa, se habfan
manifestado en la opinién ptblica irlandesa y fueron trasladadas por el Primer
Ministro de Irlanda, el Consejo Europeo acordé en diciembre de 2008 buscar
una salida institucional que diera seguridades al pueblo irlandés. En efecto, el
Consejo Europeo de junio de 2009 adopt6 una Decision de los Jefes de Estado o
de Gobierno de los 27 Estados miembros de la UE, relativa a las preocupacio-
nes del pueblo irlandés sobre el Tratado de Lisboa en que ofrecfan la garantia
juridica de que cuanto generaba tales preocupaciones no resultarfa afectado por
este Tratado, lo que entendian como compromiso juridico vinculante compatible
con el contenido del propio Tratado de Lisboa, aunque, ademds, seria objeto de
un nuevo Protocolo que se anexionaria al TUE y al TFUE, una vez entrado en
vigor el Tratado de Lisboa y cuando se produjese la primera nueva adhesion de
otro Estado a la Unién. Lo que explica que, en efecto, tras el Tratado de Bruselas
de 9 de diciembre de 2011 para la adhesion de Croacia —que entré en vigor el 1
de julio de 2013-los 27 firmasen también en Bruselas, el 13 de junio de 2012 el
llamado Protocolo sobre las preocupaciones del pueblo irlandés con respecto al
Tratado de Lisboa, cuya entrada en vigor no se produjo, sin embargo, hasta el 1
de diciembre de 2014 (69). Con las garantias que habian sido ofrecidas por los 27

(69) La ratificacion espaifiola quedo autorizada por Ley Orgénica 2/2013, de 19 de abril
(BOE del 20) y se formaliz6 mediante el correspondiente Instrumento de 14 de mayo de 2013,
publicado en el BOE del 10 de diciembre de 2014.
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en junio de 2009, el pueblo irlandés daria ya su si a la ratificacion el 2 de octubre
de 2009, en un nuevo referéndum.

2. Pero también esta vez —andlogamente a lo que habia ocurrido con el Tratado
de Maastricht— hubo recursos de inconstitucionalidad en Alemania, aunque el
Tribunal Constitucional alemdn los resolvié en una asimismo muy importante
sentencia de 30 de junio de 2009, antes del si irlandés. El Tribunal obligé, sin
embargo, a efectuar algunos cambios legislativos en la propia Alemania antes de
proceder a la ratificacidn, lo que retrasé también su ratificacion.

3. Eldltimo retraso lo provocé la Republica Checa, que no pudo ratificar hasta
noviembre cuando su Tribunal Constitucional desestimé los recursos de incons-
titucionalidad que también se habian interpuesto alli, dando luz verde a la ratifi-
cacién desde el punto de vista de su discutida compatibilidad con su Constitu-
cion.

4. Esto dltimo es lo que explica que la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
no se produjese hasta el I de diciembre de 2009, tal y como se preveia en él
mismo (art. 6) en caso de demora en las ratificaciones, al disponer que entraria
en vigor al inicio del mes siguiente de que quedase depositada la dltima ratifica-
cion de los Estados miembros.

5. El Instrumento de ratificacién del Rey de Espaiia lleva fecha de 26 de sep-
tiembre de 2008 y se publicé en el BOE del 27 de noviembre de 2009, con la
integridad del Tratado y de sus protocolos y declaraciones anejas, informandose
ya de su entrada en vigor el 1 de diciembre siguiente. La autorizacién para esta
ratificacién habia sido otorgada por Ley Organica 1/2008, de 30 de julio, que
incurrid en sorprendentes particularidades, como se comentard en su momento,
en el capitulo 13.°

c) Caracterizacion general del Tratado de Lisboa

1. Tal y como se dispuso en el Consejo Europeo de junio de 2007, el Tratado
de Lisboa volvié6 a la senda tradicional en las reformas sucesivas de los tratados
de la integracién, abandonando el propésito del fallido Tratado de 2004 de acor-
dar un tratado formalmente nuevo por entero, que sustituyera a los anteriores. Se
subrayaba asf la continuidad y se suprimian de un golpe los posibles fantasmas
de lo que podia interpretarse como un salto hacia algo netamente distinto.

2. Consta el nuevo Tratado de 7 articulos y el 1.° y el 2.° establecen precisa-
mente las modificaciones respectivamente introducidas en el TUE y en el TCE.
Este pas6, ademds, a denominarse Tratado de Funcionamiento de la Unién Euro-
pea (TFUE), justamente por asumirse el cambio de denominacién de la Comuni-
dad Europea, que pasé a llamarse la Unién Europea, como habia querido hacer
el Tratado de 2004.
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3. El articulo 3.° afirmaria el cardcter temporalmente ilimitado del Tratado;
el 4.° remitia a sus Protocolos 1.° y 2.°, por los que, respectivamente, se modifi-
caban los Protocolos anejos al TUE, al TCE y al TCEEA, y se establecian las
reformas del TCEEA; el articulo 5.° dispuso la nueva ordenacion, numeracion y
consolidacion del texto de los Tratados modificados (a semejanza de lo hecho
diez anos antes por el Tratado de Amsterdam); el 6.° contiene la clausula de
entrada en vigor y el 7.° determina las lenguas de su texto auténtico.

4. Ya se ve que la importancia del Tratado de Lisboa esta en los cambios que
produjo en los Tratados comunitarios y de la UE, asi como en sus Protocolos:
producidos estos, queda s6lo —igual que habia ocurrido con los Tratados que
habian ido haciendo las reformas en 1986, 1992, 1996, etc.— como fuente histo-
rica de este gran cambio, pero en realidad sin preceptos propios vigentes fuera de
lo que ahora queda dispuesto en el TUE, el TFUE y el TCEEA o del Euratom.

3. Objetivos y caracteristicas mas destacables de las reformas del Tratado
de Lisboa: los Tratados de la nueva Unién Europea

1. El Tratado de Lisboa se ajustd estrictamente a las directrices del Consejo
Europeo de junio de 2007 que ordenaban que el nuevo Tratado habria de recoger
la mayor parte de las innovaciones sustantivas contenidas en el Tratado de 2004,
incluida, como mads importante, el cambio de nombre de la Comunidad Europea
para que pasase a denominarse Unién Europea, asi como la plena insercion de
los pilares 2.° y 3.° de la integracion, constitutivos hasta entonces de la coopera-
cién politica intergubernamental, en el pilar 1.°, esto es en lo que hasta entonces
habfia sido la Comunidad Europea y seria, a partir del nuevo Tratado, la Unién
Europea, sin perjuicio de algunas particularidades de régimen, dentro del tnico
sistema comunitario propio de esta Unidn, especialmente para la Politica Exte-
rior, del mismo modo en que lo disponia el Tratado de 2004.

2. Se recogieron a la vez las siguientes diferencias mds destacables con res-
pecto al Tratado de 2004, asi mismo determinadas por las directrices del Conse-
jo Europeo de junio de 2007:

a) El nuevo Tratado se formuld, como ya hemos expuesto, siguiendo la practi-
ca seguida en las sucesivas reformas acordadas desde, especialmente, 1986 con
el AUE: seria, por tanto, un Tratado de reforma de los Tratados comunitarios y del
de la Unién Europea —que es como se denominé oficialmente el de Maastricht—,
y no un Tratado tnico que tratara de sustituir a este dltimo y al de la Comunidad
Econémica general. Las innovaciones pretendidas por el Tratado de 2004 habrian
de introducirse, por tanto, segin correspondiese, en el Tratado de la Unién Euro-
pea o en el Tratado de la Comunidad Europea, al que habria que cambiar de
nombre —puesto que habria de desaparecer el de Comunidad Europea— de modo
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que fuese en adelante un Tratado regulador del Funcionamiento de la Unién
Europea. En el Tratado de la Unién Europea se reunirian en un nimero corto de
articulos las formulaciones basicas mds generales sobre objetivos y principios,
incluidos los relativos a la cooperacién reforzada, las reglas organizativas tam-
bién mas basicas —que hasta entonces s6lo habian estado en el TCE-, las normas
sobre revision de los Tratados —con todas las novedades que contenia el Tratado
de 2004- y algunas normas especiales para la politica exterior y de seguridad
comtin y, en general, sobre la accién exterior de la Unién. Todo lo demds se man-
tendria en el TCE bajo su nueva denominacion, en el cual habrian de introducirse
también las nuevas normas sobre las competencias, asi como la regulacién mas
detallada sobre el espacio de libertad, seguridad y justicia, la accidn exterior y
las demds nuevas competencias de la Unidn, siguiendo lo previsto en el Tratado
de 2004.

b) Quedo excluida toda referencia a que la Union tuviese una Constitucion
propia, de modo que no se hizo ya mencidn alguna a esta denominacién.

c¢) Se mantuvo la tipologia de actos juridicos establecida en el TCE, por lo que
la Unién no podria, por tanto, dictar leyes europeas ni leyes marco europeas,
cuya posibilidad dejé de contemplarse tras el nuevo Tratado. Sin embargo, en
incomprensible contradiccién con esta decisién fundamental, las directrices
habian mantenido la distincién del Tratado de 2004 entre actos legislativos y no
legislativos —aun aplicable a actos denominados reglamentos, directivas o deci-
siones— asi como la denominacién de un procedimiento legislativo ordinario y
otros especiales e incluso diversas menciones a una funcion legislativa de la
Unién a ejercer por algunas de sus instituciones u érganos principales, lo que, en
efecto, pasard principalmente al texto del TFUE.

d) Desaparece la norma sobre primacia del Derecho de la Unién sobre el
ordenamiento interno de los Estados, si bien la Declaracién nim. 17 de las ane-
jas al Tratado de Lisboa recuerda que nada cambiard por ello en cuanto a la
existencia de este principio, objeto de varios pronunciamientos de la jurispru-
dencia comunitaria.

e) No se asumiria la denominacion de Ministro de Asuntos Exteriores de la
Union, aunque si se reconoceria un estatuto juridico similar para un alto cargo de
la Unién pero bajo la denominacién —similar a la preexistente desde Amster-
dam- de Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad (TUE, art. 18).

f)  No se mencionan en el Tratado los simbolos de la Union (bandera, himno,
divisa, etc.), si bien 16 Estados miembros (entre ellos Espafia y Portugal, o Ale-
mania y Austria o Bélgica, pero no Francia ni el Reino Unido, ni Holanda o
Polonia, ni los paises escandinavos) quisieron referirse a ellos expresamente en
la Declaracion 52 aneja al Tratado, tal y como los mencionaba el Tratado de 2004,
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diciendo que seguirdn siendo, para ellos (1), los simbolos de la pertenencia
comiin de los ciudadanos a la Union Europea y de su relacion con ésta.

3. ElTratado de Lisboa ha fijado asi, por ahora, el Derecho originario o prima-
rio actualmente vigente de la Unién Europea, su auténtica y verdadera ley, aun-
que, como veremos, haya que adicionar atin algunos otros pocos elementos (70).
Ese Derecho originario o primario ha pasado a estar constituido, por tanto, por
dos Tratados formalmente tales para la Unidn Europea en sentido estricto:
el TUE y el TFUE, y uno mads, para la CEEA o Euratom, Comunidad Europea
subsistente como algo formalmente distinto de la UE. Un cuarto texto normati-
vo, al que el actual articulo 6.° del TUE otorga asimismo la condicién de Tratado
para la Unién Europea, sera la Carta de los derechos fundamentales de la Unién,
que pasa asi, en efecto, a tener pleno valor juridico como un Tratado mas de los
que forman la ley de 1la UE. Y, aunque estudiaremos todo esto con mds deteni-
miento mds adelante, conviene advertir ya que todos estos Tratados tienen idén-
tico valor juridico tal y como preceptian los articulos 1 TUE y 1.2 TFUE (para
la Carta se desprende de lo afirmado sobre ella por el art. 6 TUE), y el TCEEA
tiene su propio pleno valor para la CEEA. Conviene advertirlo, aunque, como ya
hemos hecho notar en otro momento, es evidente que el actual reparto de conte-
nidos entre TUE y TFUE recuerda, sin duda, las pretensiones federalistas —1o
que queria Prodi a fines de los noventa— de dos Tratados distintos, uno con voca-
cidn constitucional, que serfa el actual TUE, complementado con la Carta, y otro
tendente a ser absorbido en su contenido por una futura competencia legislativa
de la propia Unidn, que seria el TFUE. No obstante, es s6lo a su parte 3.* a la que
se aplicard —como una huella de tal pretension— el procedimiento de revision
abreviado concebido por el Tratado de 2004 y traspasado tal cual al TUE con el
Tratado de Lisboa, como veremos en el capitulo 12.°

4. Recordemos, en fin, para concluir, que el Tratado de Lisboa ha modificado y
reordenado también los Protocolos anejos a los Tratados, que tienen su mismo
valor juridico —afiadiendo otros que también quiso introducir el Tratado de 2004—,

(70) En aplicacién de las previsiones sobre revision de los Tratados que se contienen en
el TUE, ya se ha producido una primera modificacién del TFUE, en su Parte Tercera, por pro-
cedimiento abreviado, afiadiéndose su actual apartado 3 al articulo 136, sobre la posibilidad de
un mecanismo de estabilidad de la zona euro, por Decision 2011/199/UE, del Consejo Europeo,
de 25 de marzo de 2011, que entrd en vigor, tras su aprobacion por todos los Estados miem-
bros, el 1 de mayo de 2013 (BOE del 16). Vid., sobre esta primera reforma, MANGAS MARTIN, A.,
«Post-Lisboa y la larga crisis», Estudio introductorio de la edicion preparada por ella del Tratado
de la Union Europea, Tratado de Funcionamiento y otros actos bdsicos de la Union Europea,
17.% ed., Tecnos, Madrid, 2013, pp. 17 y ss. Poco antes —2009-2011-, se aplicé también el pro-
cedimiento ordinario del articulo 48 del TUE para adoptar un Protocolo de modificacién del
Protocolo nim. 36, de disposiciones transitorias, cuya entrada en vigor tras su ratificacién por
los 28, se produjo el 1 de diciembre de 2011.
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y se completa igualmente con una serie no pequefia de Declaraciones interpreta-
tivas que no pueden dejar de tenerse en cuenta: 43 sobre los Tratados y 22 sobre
los Protocolos.

4. Ultima ampliacién

1. Durante el azaroso proceso de gestacion de la nueva UE se habian consuma-
do, como ya expusimos en el capitulo anterior, las dos ampliaciones de la Uni6n
que llevaron a cabo su gran extension a un elevado nimero de paises del centro y
del este de Europa, incluidos dos situados en relevantes islas mediterrdneas:
la 5.2, producida por el Tratado de Atenas que, al ser efectiva en 2004, permitid,
como vimos, a 10 nuevos Estados unirse a dicho proceso, ya desde la firma en
Roma del fallido Tratado de la «Constitucién», y la que hizo el nimero 6.° del
total de las producidas a lo largo de la historia del proceso de la integracidn,
acordada entre los 25 primeros Estados miembros y Bulgaria y Rumania con el
Tratado firmado en Luxemburgo el 25 de abril de 2005, y en vigor desde el 1 de
enero de 2007, al inicio, pues, del afio en que, bajo el impulso de la canciller
alemana Merkel, se logr6 aprobar el Tratado de Lisboa.

2. Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en los 27 Estados que enton-
ces constitufan la Unidén, siguieron las negociaciones con Estados candidatos,
que, a la altura de 2024, han dado ya como resultado la dltima ampliacién produ-
cida, la 7.%, por medio del Tratado de adhesién de la Republica de Croacia, fir-
mado en Bruselas el 9 de diciembre de 2011, que ha entrado en vigor el 1 de julio
de 2013 (71), lo que completé el nimero de 28 Estados miembros.

5. Primera reduccion: el Brexit
a) El tormentoso proceso de su decision efectiva

1. La Unién ha pasado, sin embargo, de nuevo a 27 Estados miembros cuando
el 1 de enero de 2021 ha producido finalmente sus efectos la salida del Reino
Unido de la Gran Bretafia e Irlanda del Norte, tras el traumadtico proceso del
Brexit (British Exit), que ha llevado, por primera vez en la historia del proceso de
la integracién, a un paso atrds, a una reduccion de su dambito territorial, y con la
desconexién de uno de los, sin duda, mas relevantes Estados europeos.

Es inevitable recordar lo ya relatado sobre el rechazo inicial del Reino Unido a
las Comunidades, y su integracion, tras diversos avatares, en la 1.* ampliacién al
principio de los afios 70. Su presencia en la Unién durante 4 décadas fue siempre

(71) BOE del mismo dia, para Espaiia.
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mads complicada que la de otros Estados, manteniéndose al margen de importan-
tes aspectos de la integraciéon —como la Unién Monetaria, Schengen, y aspectos
relativos a la construccion del espacio de libertad, seguridad y justicia— o demo-
rdndose en su aceptacion —el paquete social en los 90—, manteniendo alguna
especialidad en su contribucién financiera, advirtiendo especificamente su modo
de entender algunas disposiciones —como, sefialadamente hizo, junto con Polo-
nia, en el Protocolo niim. 30 sobre la aplicacion de la Carta de los Derechos
Fundamentales a ambos paises, afiadido por el Tratado de Lisboa—, o, en fin,
propugnando con frecuencia posiciones propias y distintas, que, si a veces han
contribuido a una integracién mas realista y prudente, otras han dificultado inne-
cesariamente el proceso. Aunque nunca se encontré —también hay que sefialarlo—
entre los Estados miembros mds incumplidores del Derecho comunitario a que
ha estado sometido. Es obvio, por lo demds, la importancia que ha tenido la
pertenencia del Reino Unido a las Comunidades y, luego, a la Unién, en orden a
la asuncidn del inglés como lengua de trabajo en ella que ha llegado a ser predo-
minante, asi como el influjo de la mentalidad y de las tradiciones juridicas brita-
nicas —y de su terminologia— en la construccién del Derecho derivado de la
Unién durante tantos afios, obligando a conjugarlo con las tradiciones mas
comunes del Derecho continental europeo, de raiz romano-latina, germadnica, etc.

2. Con la irrupcién de la gran crisis econdémica y financiera generalizada en
torno a 2008, unida a la presién migratoria derivada de los graves conflictos béli-
cos de oriente préximo y de la situacién de muchos pueblos africanos —ademas
de la movilidad generada internamente dentro de la UE, sobre todo tras la inte-
gracién de los paises del este—, la opinién publica y politica en el Reino Unido
volvid a colocar en primer plano la cuestion de la pertenencia del Reino Unido a
la Unién. La tensién de su gobierno con los demds de los Estados miembros se
agudiz6 en 2010-2011 con motivo del proyecto de nueva modificacién del TFUE
de que hablaremos en el capitulo 19.°, con lo que se buscaba un pacto presupues-
tario, reforzar la coordinacion de las politicas econémicas y mejorar el gobierno
de la zona euro, con vistas a la efectiva consecucion de los objetivos de 1la Unién
sobre crecimiento sostenible, empleo, competitividad y cohesién social. El
Reino Unido y la Republica Checa no lo aceptaron y ello hizo que entre los
demds Estados miembros se adoptase en 2012 el Tratado de Estabilidad, Coor-
dinacion y Gobernanza en la Union Econdémica y Monetaria, como convenio
complementario de la Unién y con la expresa intencién de tratar de introducir lo
esencial de su contenido en los tratados de la Unién mds adelante, lo que al ini-
cio del verano de 2024 aun no ha sucedido.

3. David Cameron (n.1966), lider del Partido Conservador y primer ministro
del Reino Unido desde 2010, en alianza con los liberal-demdcratas de Nick
Clegg (n.1967), para afrontar otro de los problemas britanicos agudizados en las
primeras décadas del siglo xx1, convocé en Escocia un referéndum sobre su per-
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manencia en el Reino Unido, a que se habia comprometido el Partido Nacional
Escocés, con mayorfa absoluta en el Parlamento escocés en 2011, que tuvo lugar
el 18 de septiembre de 2014. La opcién unionista defendida por Cameron gané
esa consulta por un 55,3 %, lo que seria uno de los factores que le permitieron
volver a ganar las elecciones generales al Parlamento britdnico de 2015 y a falta
de 20 escafios de la mayoria absoluta (obtuvo 306 escafios). Los sondeos apunta-
rian a que el resultado obtenido en el referéndum escocés no fue ajeno a que una
parte de la poblacién escocesa no queria dejar de estar en la Unién Europea, como
ocurriria, de entrada, si Escocia dejara de pertenecer al Reino Unido. Pero, entre
tanto, se habia formado el Partido de la Independencia del Reino Unido (UKIP),
con el apoyo de no pocos tradicionales votantes principalmente del Partido Con-
servador en el que el ala euroescéptica habia ido creciendo. El UKIP habia obte-
nido ya algunos buenos resultados en elecciones europeas y municipales y llegd
a entrar en el Parlamento britdnico en 2014, si bien no obtuvo mds que un escafio
en las generales de 2015, a pesar de su importante —y disperso— volumen de
votantes. Sin duda, con la pretension de encarar esas corrientes contrarias a la
integracidn britanica en la Unidn, y para las elecciones de 2015, Cameron se
habia comprometido en 2013 a convocar un referéndum en el Reino Unido sobre
la permanencia en la Unién. Con lo que, al quedar confirmado como Jefe del
Gobierno, antes de cumplir su compromiso de convocar el referéndum, traté de
obtener de la Unién algunas condiciones que pudieran contribuir a incrementar
la adhesién ciudadana a la integracion europea entre la ciudadania britdnica.
El 10 de noviembre de 2015 dirigi6 una Carta al Presidente del Consejo Euro-
peo, el polaco liberal-democratico —integrado en el Partido Popular Europeo—
Donald Tusk (n.1957), en la que expresaba ciertas preocupaciones sobre las
implicaciones de la pertenencia del Reino Unido a la Unién Europea, particular-
mente en torno a cuatro grandes temas: gobernanza econdémica, competitividad,
soberania y, finalmente, prestaciones sociales y libre circulacién de personas. En
febrero de 2016, el Presidente del Consejo Europeo remitié a su vez otra Carta a
los Jefes de Estado y de Gobierno, miembros de dicho Consejo, que contenia
una propuesta sintética de aclaracion del estatuto britdnico en la Unidn, que lle-
varia, poco después, en la cumbre de los dias 18-19 de febrero, a la adopcién de
un Acuerdo del Consejo Europeo sobre «Un nuevo régimen para el Reino
Unido» (72), cuya vigencia se hacia depender de la confirmacién por el pueblo
britdnico de su decisién de permanecer en la Unién. Aunque la terminologia era
un poco equivoca, en realidad el Acuerdo, con los documentos que lo integraban,
no era sino una explicacion de cuanto se podia desprender del Derecho de la
Unidn para el Reino Unido, sin ningtin elemento en realidad que justificase
hablar de régimen nuevo alguno. Dejaba claro en suma lo que comportaba para
el Reino Unido su pertenencia a la Unidn, asi como lo que no se exigia de €l.

(72) DO C 69, de 23 de febrero de 2016.
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Sobre todo, esto dltimo podia servir a Cameron y a los partidarios de seguir en la
Unioén para evidenciar la realidad ante la opinidn publica britdnica, frente a las
imputaciones confusas y falaces de los discursos euroescépticos o abiertamente
contrarios a la integracién. Y es curioso —por tratarse de algo obvio— que se afia-
diera explicitamente la advertencia de que, si el Reino Unido dejaba la Unién,
perderia su posicion en ella, dando por supuesto que eso seria lo que ocurriria si
el resultado del referéndum proyectado era contrario a la permanencia en la
Unién. Claramente queria Cameron un documento que advirtiera autorizada-
mente al electorado, y el Consejo Europeo se lo proporciond.

4. Entretanto, en efecto, el Parlamento britdnico habia ya aprobado el 17 de
diciembre de 2015 una Ley para el Referéndum sobre la Unién Europea que
habria de tener lugar antes del 31 de diciembre de 2017. Ninguna regulacion se
hizo sobre minimos exigibles para que un resultado favorable a la salida de la
Unidn fuera vinculante. Ni siquiera se explicitaba efecto vinculante alguno en un
sistema en el que el Parlamento es soberano. Y asi, obtenido de la Unidn, en
febrero de 2016, lo anteriormente indicado, sobre lo que, de manera expresa,
obligaba a informar claramente la Ley del referéndum, Cameron lo convocé para
el 23 de junio de 2016. El resultado frustré sus firmes expectativas, pues el 51,9 %,
frente al 48,1 % que quiso «remain», votd en favor de la salida («leave») del
Reino Unido de la Unién, del Brexit por tanto. Habiendo sido la participacién de
un 72,2 %, en realidad el 51,9 % del voto emitido representaba solamente
un 37,47 % del total de la ciudadania electora, pero ya acabamos de decir que la
Ley que regul6 la consulta, no establecié ninguna condicién de minimos necesa-
rios para que pudiera entenderse que obligaba a cambiar el status quo. Es de
notar, ademds, por otro lado, que el voto favorable a la salida se produjo en
Inglaterra —con Gibraltar— (53,4 %) y Gales (52,5 %), mientras que votaron en
contra las poblaciones de Escocia (62 %) e Irlanda del Norte (55,8 %). Incluso,
dentro de Inglaterra, en Londres gané la permanencia en la Unién por un 59,93 %,
prosperando el voto por la salida principalmente en regiones rurales o con zonas
mineras e industriales decaidas. Significativamente también, en los territorios en
que el voto resulté favorable a la permanencia hubo una menor participacion, lo
que puede explicarse quizds por el mayor interés en votar por parte de quienes
querian cambiar el estado de las cosas, lo que, de ser esa la causa, cabria estimar
que la diferencia en favor de la permanencia, sobre todo en esos territorios —par-
ticularmente en Londres—, pero también en general, podria haber sido superior si
la expectativa de un posible resultado adverso a la permanencia hubiera impulsa-
do una mayor movilizacién de los electores.

5. Cameron dimitié y tom6 las riendas del Partido y del Gobierno Theresa May
(n.1956), firmemente comprometida desde el principio en cumplir lo que enten-
di6 como veredicto de las urnas (Brexit means Brexit), pidiendo la unidad del
Partido para sacar al Reino Unido de la Unién —unidad, que nunca conseguiria—,
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sin vuelta atrds ni perspectivas de nueva consulta. Y ello por querer acreditar el
caracter democrético de su Partido, a pesar de que ella habia hecho campafia —aun
con sus dudas— a favor de la permanencia en la Unién. El 29 de marzo de 2017,
de conformidad con el articulo 50.2 TUE, la Primera Ministra britanica notific
oficialmente al Consejo Europeo la intencién del Reino Unido de retirarse de la
Unidn. Se inici6 asi formalmente el abrupto proceso del Brexit en aplicacion de
las previsiones procedimentales del mencionado articulo 50, que se expondran
en el capitulo 12.° Las divisiones politicas en torno a ello en el Parlamento y en
el seno del mismo Gobierno presidido por la Sefiora May, llevé a ésta a convocar
de inmediato nuevas elecciones anticipadas, intentando incrementar los apoyos a
su actuacidn. Las elecciones tuvieron lugar el 8 de junio, en las que, sin embar-
g0, el Partido Conservador perdié escafios. Para conservar May el poder, frente a
las exigencias de dimision por parte del Partido laborista, hubo de contar con el
apoyo del Partido Unionista Democrético de Irlanda del Norte DUP, con su par-
ticular empefio de que en Irlanda no volviera a erigirse la frontera que habian
eliminado los histdricos Acuerdos del Viernes Santo de 1998 (entre los Gobier-
nos irlandés y britdnico, para poner fin al conflicto del Belfast o Irlanda del
Norte). Un afio y pocos meses mds tarde, en medio de multiples turbulencias
politicas de toda indole, la sefiora May hubo ain de superar una mocién de con-
fianza dentro del propio Partido en diciembre de 2018. Su mandato al frente del
Gobierno no duraria, sin embargo, sino unos meses més hasta que, anunciada su
dimisién el 24 de mayo de 2019, la hizo efectiva el 7 de junio, tras varias vota-
ciones parlamentarias negativas, que rechazaron un texto preliminar para el Bre-
xit acordado entre el gobierno britanico y la Unién Europea(73), y después de
posponer también el plazo original de salida de la UE el dia 29 de marzo de 2019
(en que se cumplirian los dos afios desde la notificacién de la intencién de retira-
da, que el articulo 50.3 TUE marca supletoriamente como plazo maximo), pri-
mero al 12 de abril y luego al 31 de octubre, naturalmente con el necesario acuer-
do del Consejo Europeo exigido por el mismo citado articulo 50.3 (74). Le
sucederia el 24 de julio Boris Johnson (n.1964), destacado partidario de la salida
de la Unién dentro de los fories, que es quien liderd la fase final del Brexit.

(73) Decisién 2019/274 del Consejo, de 11 de enero, relativa a la firma, en nombre de la
Uni6n Europea y de la Comunidad Europea de la Energia Atomica, del Acuerdo sobre la reti-
rada del Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte de la Unién Europea y de la Comu-
nidad Europea de la Energia Atémica (DO L 47 I de 19 de febrero de 2019). El texto del
Acuerdo de Retirada, adjunto a la Decisién (UE) 2019/274, se public6 en el DO C 66 I, de 19
de febrero de 2019. Pero seria modificado —ya bajo el mandato de Boris Johnson— en cuanto al
Protocolo sobre Irlanda/ Irlanda del Norte incluido en el Acuerdo de Retirada y ciertas adapta-
ciones técnicas necesarias de los articulos 184 y 185 del mismo Acuerdo, por Decisién (UE)
2019/1750, del Consejo, de 21 de octubre de 2019 (DO L 274, de 28 de octubre de 2019).
(74)  Decisiones del Consejo Europeo 2019/476, de 22 de marzo (DO L 80 I del mismo dia),
y 2019/584, de 11 de abril (DO L 101 de la misma fecha).
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6. Ante las divisiones del Parlamento que impedian ir adelante, Johnson optd
por lograr de la Unién un nuevo aplazamiento de la fecha de la separacion (75) y
disolver el Parlamento con una nueva convocatoria electoral. Las elecciones
del 12 de diciembre de 2019 dieron al Partido Conservador una victoria como no
disfrutaba desde los tiempos de Thatcher, lo que fortaleci6 la accién de quien fue
confirmado como «Premier», aunque en el seno del Partido Conservador —como
en otros sectores politicos— no faltasen partidarios de no ir adelante con el Brexit
e incluso de convocar un nuevo referéndum, como llegé a propugnar alguna pla-
taforma.

b) El Acuerdo de Retirada de 24 de enero de 2020

1. Por Decisién 2020/135 del Consejo, de 30 de enero de 2020, se aprobé defi-
nitivamente, por parte de la Uniodn, el Acuerdo sobre la retirada del Reino Unido
de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte de la Union Europea 'y de la Comunidad
Europea de la Energia Atomica, de 24 de enero de 2020, publicdndose todo en el
DO L 29, del 31. La Camara de los Comunes del Parlamento britanico lo habia
autorizado el 10 de enero por 330 votos a favor y 231 en contra.

2. El Acuerdo comprende 185 articulos y se complementa con varios Protocolos,
entre los que destacan uno sobre Irlanda/Irlanda del Norte, con sus largos 7 anexos
—para tratar principalmente de evitar la reinstalacion de una frontera entre las dos
partes de la isla irlandesa para la circulacién de las personas, y conciliarlo con la
pertenencia de Irlanda del Norte al drea econdmica britdnica y su exclusion de la
propia de la Unién—, y otro sobre Gibraltar (76). Lleva también IX Anexos. El
articulo 185 del Acuerdo contiene las reglas sobre entrada en vigor y vigencia del
Acuerdo, en sus distintas partes, y de los Protocolos (77). De manera general, entrd

(75) Decision del Consejo Europeo 2019/1810, de 29 de octubre (DO L 278, del 30), que la
prorrogd, si fuera necesario, hasta el 31 de enero de 2020. Lo que llevaria también a un ajuste
del articulo 4 de la Decision 2019/274 del Consejo, por Decision 2020/48, del Consejo, de 21
de enero de 2020 (DO L 16 I, del mismo dia).

(76) Crea varios Comités de coordinacién entre Espafia y Reino Unido, que habran de infor-
mar de forma periddica al Comité especializado sobre cuestiones relacionadas con la aplica-
cion del Protocolo sobre Gibraltar, creado por el articulo 165 del Acuerdo de Retirada y forma-
do por representantes de la Unién y del Reino Unido. En la representacién de la Unién, Espafia
puede pedir que haya un representante suyo (art. 2 de la Decision 2020/135 del Consejo).

(77) El articulo 164.5.d), del Acuerdo de retirada faculta al Comité Mixto, creado en virtud
de su articulo 164.1, para adoptar decisiones de modificacién de dicho Acuerdo, a condicién de
que dichas modificaciones sean necesarias a efectos de corregir errores, resolver omisiones u
otras deficiencias o hacer frente a situaciones imprevistas en el momento de la firma del Acuer-
do, y de que dichas decisiones no modifiquen los elementos esenciales del Acuerdo. De confor-
midad con el articulo 166.2 del Acuerdo de retirada, las decisiones adoptadas por el Comité
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en vigor el 1 de febrero de 2020 y asi se hizo saber en el mismo DO L 29, del 31
de enero, p. 189. El articulo 126 del Acuerdo establecié un periodo transitorio o de
ejecucion hasta el 31 de diciembre de 2020 durante el cual el Derecho de la Unién
seguirfa aplicdndose al Reino Unido, aunque con las mdltiples particularidades y
salvedades que se contienen en el Acuerdo y sus Protocolos. El 1 de enero de 2021
el Reino Unido quedé completamente separado de la UE.

3. Enel Protocolo sobre Irlanda del Norte reside uno de los puntos claves para
el funcionamiento efectivo del Acuerdo. Su cumplimiento tiene visos de ser con-
flictivo. Ya en marzo de 2021, ante conatos de inaplicacién unilateral —plasma-
dos en un proyecto de ley— por parte del Reino Unido atin gobernado por Boris
Johnson, la Comisién se vio obligada a incoar un procedimiento de infraccion y
varios mds en julio. En septiembre, ante una declaracion brit4nica sobre la perti-
nencia de una prérroga de los periodos de gracia vigentes, hizo saber la improce-
dencia de renegociar el Protocolo (78). Pero a finales de febrero de 2023, el
nuevo Premier britdnico Rishi Sunak (n.1980) y la Presidenta de la Comisién
Europea Ursula von der Leyen (n.1958) han anunciado un nuevo acuerdo-marco
—llamado de Windsor— sobre este Protocolo que, al decir de sus promotores, abri-
ria «un nuevo capitulo» en las relaciones entre el Reino Unido y la UE, y que ha
sido aprobado por la Cdmara de los Comunes por abrumadora mayorfa el 22 de
marzo siguiente. Se trataria de facilitar mas la relacidén comercial entre Gran
Bretafia e Irlanda del Norte como parte del Reino Unido, pero tratando a la vez
de minimizar el impacto en la relacién de éste con la Reptiblica de Irlanda y, por
lo tanto, con la UE, para lo que se mantiene, aun con transacciones, a Irlanda de
Norte en el &mbito del mercado interior de la Unidn. Las medidas adoptadas
afectarian particularmente a algunos productos como los alimenticios destinados
a venta directa a consumidores y a restaurantes, o a los medicamentos, asi como
al régimen del IVA, ayudas estatales o régimen del alcohol (79).

4. El Acuerdo de 2020 trat6 de garantizar una retirada ordenada del Reino
Unido, de proporcionar seguridad juridica a sus ciudadanos y a los de la Unién,
a los operadores econémicos y a las Administraciones publicas, asi como de

Mixto son vinculantes para la Unién y el Reino Unido. La Unién y el Reino Unido deben eje-
cutar dichas decisiones, que tienen el mismo efecto juridico que el Acuerdo de Retirada.

(78) En aplicacién de lo previsto en el articulo 164.5.d) del Acuerdo, el Comité Mixto ha
adoptado, sin embargo, Decisiones 1/2020, 3/2020 y 1/2022 que modifican aspectos concretos
del Protocolo.

(79) EIDO L 102, de 17 de abril de 2023 publica la Decisién 1/2023, de 24 de marzo de 2023,
del Comité Mixto creado por el Acuerdo de Retirada, por el que se establecen disposiciones
relativas al Marco de Windsor. Va acompaiiada de dos recomendaciones, cinco declaraciones
conjuntas y 4 declaraciones unilaterales del Reino Unido, seguidas de las correspondientes de
la Unidn en las que toma nota de ellas. Se completara la informacién sobre 2023 en el capitu-
lo 9.° de este libro.
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asegurar que las partes cumplan sus obligaciones financieras y propicien la esta-
bilidad. Ello ha obligado de uno u otro modo a los Estados a adoptar sus medi-
das. Asf en Espaiia se dicté destacadamente el Real Decreto-ley 38/2020, de 29
de diciembre, por el que se adoptaron medidas de adaptacién a la situacién de
Estado tercero del Reino Unido tras la finalizacién del periodo transitorio previs-
to en el Acuerdo de retirada (80).

c¢) Medidas post-Brexit

1. Para afrontar la nueva relacién que habria de establecerse en el futuro entre
la Unién y el Reino Unido, una vez que fueran cumpliéndose todas las previsio-
nes transitorias, ya la Decisiéon 2020/266 del Consejo, de 25 de febrero de 2020,
autoriz6 la apertura de negociaciones para llegar a un acuerdo de coopera-
cion (81). Pero de esto se hablard ya, en su momento, en el capitulo 9.°, aunque
cabe informar aqui de que, en efecto, el DO L 444, de 31 de diciembre de 2020
publicé una versién provisional del Acuerdo de Comercio y Cooperacion —con
numerosos anexos y protocolos adicionales— a que se lleg6 el 30 de diciembre,
firméndose en Bruselas y Londres, y que no se aplica a Gibraltar. Su texto defi-
nitivo apareci6 en el DO L 149, de 30 de abril de 2021. A inicios del otofio de 2021
se estaban dando los primeros pasos para llegar a establecer un acuerdo sobre
Gibraltar con unas negociaciones que se han ido alargando. En mayo de 2024
pudo parecer que se iba a lograr, pero no ha sido asi.

2. Cabe afadir que, para ayudar a paliar los efectos perjudiciales del Brexit en
diversas regiones y sectores —como sefialadamente el pesquero— de los Estados
miembros de la Unidn, especialmente en pymes y auténomos, el 6 de octubre
de 2021 se aprobd el Reglamento 2021/1755, del Parlamento Europeo y del
Consejo, por el que se establece un fondo al que se ha llamado Reserva de Adap-
tacion al Brexit, dotado con un montante maximo de 5.470.435.000 euros, para
su asignacion en los cuatro afios de 2021 a 2024, con los topes anuales y segtin
las modalidades que regula esta nueva norma de la Uni6n (82).

(80) BOE del 30 de diciembre. Fue convalidado por Acuerdo del Congreso de 28 de enero
de 2021 (BOE 4 febrero).

(81) DO L 58, de 27 de febrero de 2020: acuerdo de «asociacion» dice la version en espaiiol,
«partnership agreement», la inglesa, «accord de partenariat», 1a francesa, «accordo di parte-
nariato», en la italiana, «acordo de parceria», en la portuguesa, o «Partnerschaftsabkommen»,
en la alemana. Veremos en el capitulo 9.° la tergiversacién que se produce en la traduccién al
espaiiol del término partnership y sus equivalentes en otras lenguas, por no estar acogida en
nuestra lengua un término con la misma raiz.

(82) DO L 357, de 8 de octubre de 2021. Se le ha afiadido un articulo 4 bis por el articulo 4
del Reglamento 2023/435 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a los planes de recu-
peracion y resiliencia (DO L 63, de 28 de febrero de 2023).
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6. El «Futuro de Europa»: nuevos impulsos inciertos
a) Antes de la pandemia del Covid-19

1. La nueva Comisién Europea presidida por Ursula von der Leyen, que inicié
sus funciones en diciembre de 2019, planted una nueva Conferencia sobre el
Futuro de Europa, cuyo enfoque general qued6 expresado en el Consejo Euro-
peo de 12 de diciembre de 2019, y sobre la que recay6 la Resolucion favorable
del Parlamento Europeo de 15 de enero de 2020, pocos dias antes de que la pan-
demia del COVID-19 modificara muchas cosas en todo el Mundo y también en
Europa y en sus paises, al menos por el largo tiempo que ha durado.

2. Por lo que hemos expuesto en las paginas precedentes, se observard también
la coincidencia de la ya por entonces inevitabilidad del Brexit y el renacer de
este nuevo empefio por recuperar el espiritu constructivo de la Europa unida, que
deje atras la frustracién del proyecto que ha implicado el Brexit con respecto a
uno de los paises europeos con mads relevancia histérica y universal. Habia sido
el Presidente Macron (n.1977) quien habia lanzado la propuesta de esta Confe-
rencia para un «Renacimiento europeo», el 4 de marzo de 2019, sobre tres ejes:
«defensa de nuestra libertad, proteccion de nuestro Continente y redescubri-
miento del espiritu de progreso», si bien ya la venia en cierto modo anticipando
en otros de sus discursos desde el otofio de 2017, en los que habia hablado de la
necesidad de ir a una «Europa soberana, unida y democratica» (83). Los hechos
mostrarfan un progresivo gran acuerdo franco-aleman sobre el proyecto, aun en
ambiguos y genéricos términos.

3. El Consejo Europeo de diciembre de 2019 dio su apoyo, aun sefialando la
necesidad de un «pleno respeto del equilibrio interinstitucional y de sus papeles
respectivos tal y como se definen en los Tratados» entre Consejo, Parlamento
Europeo y Comision en la Conferencia —aunque el Parlamento, ya en su Resolu-
cién mencionada de enero de 2020, enfatizaria su supuesta legitimidad para
jugar un papel de primer orden o preeminente—, y de que se produjese una parti-
cipacién de «todos los Estados miembros en pie de igualdad» (84).

b) En plena pandemia

1. El 10 de marzo de 2021, atn en plena pandemia, aunque ya la vacunacién
progresiva permitia vislumbrarla un fin, el Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comisidn hicieron una Declaracion conjunta sobre la mencionada Conferencia,

(83) Vid. Louis, Jean-Victor, «La Conférence sur 1’avenir de I’Europe», éditorial, Cahiers de
droit européen, vol. 57,2.°, 2021, pp. 291 y 292.
(84) Cfr. Louts, J. V., op. cit., p.293.
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publicada en el DO C 91, de 18 de marzo de 2021, bajo el lema: «Colaborar con
los ciudadanos por la democracia: construir una Europa mas resiliente». En ella
se habla del objetivo de reforzar la solidaridad europea, inmediatamente antes de
referirse, casi en sus inicios, a los efectos precisamente del Covid-19. Se habla
también de la necesidad de asumir un mayor liderazgo mundial.

2. Se llamaba a los ciudadanos europeos a participar en la Conferencia hasta el
dltimo rincén europeo, lo mismo que a la sociedad civil, a los interlocutores
sociales o al mundo académico, instituciones y organismos, ademads de a los
Estados miembros. Se indican a grandes rasgos cdmo se instrumentara tal parti-
cipacién, bajo la presidencia conjunta de los Presidentes de las tres institucio-
nes (85) y la supervisién y accién de un Comité ejecutivo constituido con repre-
sentacion paritaria de las tres instituciones y varios observadores. El proceso
habria de supervisarlo el Pleno de la Conferencia, formado por representantes de
las tres instituciones, de los Parlamentos nacionales en pie de igualdad, y por
ciudadanos, asi como representaciones del CESE y del Comité de la Regiones,
los interlocutores sociales y la sociedad civil. El Alto Representante se vincularia
a la Conferencia cuando hubiera de tratarse del papel internacional de la
Unién (86).

3. La Conferencia se inici6 formal y solemnemente en la simbdlica fecha del 9
de mayo, el mismo 2021, 71 aniversario de la Declaracién Schuman, en los loca-
les del Parlamento en Estrasburgo.

c) Tras la pandemia y con la guerra en Ucrania

1. La clausura de la Conferencia ha tenido lugar justo un afio después, el 9 de
mayo de 2022, ya bajo la presidencia semestral francesa del Consejo, y en pleno
desarrollo de la guerra por la invasién de Ucrania por Rusia, con todas las conse-
cuencias que ha desencadenado, rindiendo el Pleno su Informe final con «49 pro-
puestas y 326 medidas concretas articuladas en torno a 9 grandes temas», encar-
gados a cada uno de los 9 grupos temadticos que se establecieron: 1. Cambio
climético y medio ambiente; 2. Sanidad; 3. Una economia, una justicia social y
un empleo mds fuertes; 4. La UE en el mundo; 5. Valores y derechos, Estado de
Derecho y seguridad; 6. Transformacién digital; 7. Democracia europea; 8.
Migracién; y 9. Educacion, cultura, juventud y deporte.

(85) Louis, J. V., ha relatado cémo el Consejo habia rechazado la propuesta del Parlamento
de que la Conferencia fuera presidida por un diputado del Parlamento, concretamente el belga
Verhofstadt (n.1953) (op. cit., pp. 295 y 296, y 300).

(86) Una exposicion, brevemente comentada, de toda esta organizacién de la Conferencia y
de su objeto y principios, en Louts, J. V., op. cit., pp. 300-303.
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2. Enlapropuesta 39, sobre el «proceso de toma de decisiones en la UE», —como
en otras que mencionaremos enseguida— reaparecen con fuerza las siempre
recurrentes aspiraciones federalistas que buscarian un cambio radical de los
Tratados, aunque se diga aparentemente al nivel de otras muchas cosas, como
tratando de que pase mds inadvertida esa radicalidad: supresioén de los numero-
sos supuestos en que ahora exigen la unanimidad del Consejo, manteniéndola
tnicamente en los procedimientos tendentes a modificar los aspectos mas fun-
damentales de los propios Tratados (lo que, particularmente en relacién con
la PESC, ya se plantea como objetivo en la propuesta 21), o, ademds de cam-
bios procedimentales para una pretendida mayor transparencia y participacion,
«estudiar la posibilidad de cambiar los nombres de las instituciones europeas
para aclarar a los ciudadanos europeos sus funciones», con un «proceso de
toma de decisiones» que se sustente «en una estructura mds clara y comprensi-
ble, similar a la de los sistemas nacionales»; «por ejemplo, el Consejo de la UE
podria pasar a denominarse Senado de la UE y, la Comisién Europea, Comi-
sién Ejecutiva de la UE», o, en fin, «reabrir el debate sobre la constitucién,
cuando proceda...». Y en la propuesta 40, sobre la «subsidiariedad», junto a
observaciones vagas sobre el papel de los Parlamentos estatales, lo que resulta
indudable es el propésito de fortalecer el nivel regional, con el consiguiente
relativo desplazamiento de los Estados, aun de modo impreciso y abierto. La
propuesta, en fin, 25, plantea una universalizacion de la aplicabilidad de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Uni6én, que requeriria una muta-
cién sustancial en su actual naturaleza. O la propuesta 38 la posibilidad de
referéndum «a escala de la Unién, que serd iniciado por el Parlamento Euro-
peo», bien que «en casos excepcionales sobre cuestiones de especial relevancia
para todos los ciudadanos europeos», y, por descontado, «modificar la legisla-
cion electoral de 1a Unidn a fin de armonizar las condiciones electorales (...)
para las elecciones al Parlamento Europeo, asi como para lograr un sistema de
votacion a partir de listas de toda la Unién o “listas transnacionales”», y otros
detalles tendentes a convertir esas elecciones en algo propio de las elecciones
a la Cdmara baja de un Estado federal europeo, planteandose incluso posibili-
dades concretas presidencialistas o parlamentarias para la eleccién del Presi-
dente de la Comision.

3. Llama también la atencién, por lo que se refiere a las nuevas competencias
que se pretenderian para la Unién —lo que requeriria, asimismo, obviamente, la
correspondiente reforma del TFUE-, la trascendencia de la propuesta 46 que
propugna nuevas e incisivas competencias en materia de educacién, desconoci-
das incluso en Estados federales tan consolidados como los mismos EEUU de
América, que inventaron el Estado federal.
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d) Propuesta de una nueva Convencion: exacerbacion federalista en el Parla-
mento Europeo y actitud mds moderada y ambigua de la Comision

1. Muy pocos dias antes de la clausura de la Conferencia, el Parlamento
adopt6 su Resolucién de 4 de mayo de 2022, sobre el seguimiento que se dard
a las conclusiones de la Conferencia, en la que netamente, en sus apartados 11
y 12, se decanta por la necesidad de «un proceso de reformas institucionales»
—que requerirdn «reformas de los Tratados»—, «ademds de propuestas legislati-
vas» (la cursiva es nuestra), mencionando incluso expresamente el reconoci-
miento de «un derecho de iniciativa legislativa para el Parlamento y la supre-
sién de la unanimidad en el Consejo», «una simplificacién de la arquitectura
institucional de la Unién» y «una nueva reflexién sobre las competencias de la
Unidn». Acaba pidiendo en su ap. 15 «que se convoque una Convencion acti-
vando el procedimiento de revisién de los Tratados previsto en el articulo 48
del TUE».

2. De hecho, el 9 de junio de 2022, ha adoptado otra Resolucién por la que, con
base en el articulo 48.2 del TUE pone en marcha el procedimiento de revision
ordinario de los Tratados para que, en su dia, el Presidente del Consejo Europeo,
previo acuerdo favorable de éste, proceda a la convocatoria de una convencion
para la reforma de los Tratados, en los aspectos que la misma Resolucién deter-
mina, que solo coinciden en parte con los que podrian advertirse en las propues-
tas de la Conferencia y que se concretan en lo relativo a los procedimientos de
votacién del Consejo, algunas competencias (salud, energfa, derechos sociales, y
apoyo a la competitividad y resiliencia de la economia, con apoyo especial a las
pymes y a una transicion ecoldgica y digital justas, aun sin justificar por qué no
baste con las contenidas en los Tratados actuales), «derecho de iniciativa, modi-
ficacién y derogacion legislativas» del Parlamento y «plenos poderes de codeci-
sion sobre el presupuesto de la Unidn», asi como la reforma del articulo 7
del TUE para reforzar el procedimiento de proteccion de los valores de la Union.
Hay también una propuesta de paso de la unanimidad a la mayoria cualificada en
las decisiones del Consejo Europeo en el procedimiento de revision simplificada
del articulo 48.7 del TUE («pasarelas»), que resulta completamente inconsisten-
te, ya que es suficiente con que se oponga uno solo de los Estados miembros, a
través de su respectivo Parlamento, para que la revision de que se trate no pueda
prosperar.

La Resolucién —[2022/2705(RSP)]- hace el efecto de haber sido altamente
improvisada, con el solo objetivo de intentar que se ponga en marcha una con-
vencion en la que pudieran plantearse también otras cuestiones. Pero no es facil
que el Consejo y el Consejo Europeo vayan a acoger este planteamiento. Ha sido
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publicada en la serie C (nim. 493) del DO, seis meses mas tarde, el 27 de diciem-
bre de 2022 (87).

3. Por su parte, la Comision dirigié el 17 de junio de 2022 una Comunicacién
[COM(2022) 404 final] al Parlamento, al Consejo Europeo, al Consejo, al CES y
al Comité de las Regiones con una evaluacion de lo que seria necesario para dar
seguimiento a las propuestas de la Conferencia para transformar la vision en
acciones concretas (sic), para lo que procedio a clasificar las respuestas necesa-
rias en cuatro categorias, seglin ya se consideren adoptadas y en vigor, hayan sido
ya objeto de la correspondiente iniciativa de la Comision y estén pendientes de su
aprobacion por el Parlamento o el Consejo, estén previstas por la Comisién, que
estarfa trabajando ya en ellas, o, en fin, que se refieran a propuestas de la Confe-
rencia completa o parcialmente nuevas. Pero, en la cuestion mas de fondo y tras-
cendental, aparecida entre el alud de las propuestas y medidas, y sobre la que el
Parlamento, como acaba de decirse, se habia ya posicionado de manera neta, la
Comunicacién de la Comisién es cauta, conciliadora e imprecisa: bajo el lema
«Tratados: sacar el maximo partido a lo que tenemos y cambiar lo que sea nece-
sario», dedica un espacio a hacer algunas consideraciones al respecto, que cabe
entender como directamente dirigidas a templar las aspiraciones expresadas por
el Parlamento: Tras advertir que «las nuevas reformas y politicas que surjan a
partir de estas propuestas no deben ser incompatibles con los debates (la cursiva
es nuestra) sobre las modificaciones de los Tratados», sefiala claramente que «las
modificaciones de los Tratados no han de ser un fin en s{ mismo, y en la gran
mayoria de los casos se puede y se deberda hacer mucho con los Tratados vigen-
tes». Y, tomando partido, en cierto modo, por el nominalismo que rechazara el
Tratado de Lisboa, aflade que «al igual que los textos constitucionales de los Esta-
dos miembros, los Tratados de la UE son instrumentos dindmicos», entendiendo,
sin embargo, que «las instituciones y los Estados miembros de la UE han decidi-
do aprovechar al méaximo el potencial de los Tratados de la UE durante el manda-
to de esta Comisién», y que, ademads, «los Tratados vigentes tienen ain un poten-
cial sin explotar que podria contribuir a responder a las propuestas de la
Conferencia, entre otras cosas utilizando las “cldusulas pasarela” para pasar al
voto por mayoria cualificada en determinados 4mbitos de actuacion».

Pero, a la vez, no sin ambigiiedad, se reconocera lo obvio —que «algunas de las
ideas expuestas por la Conferencia son verdaderamente innovadoras y exigen a
la UE que emprenda caminos nuevos ain sin explorar», si bien, a la hora de con-
cretar, solo se dice que «algunas de esas propuestas reclaman explicitamente una

(87) En el mismo DO C 493, de 27 de diciembre de 2022, se ha publicado otra Resolucién
del Parlamento de la misma fecha de 9 de junio de 2022, sobre el derecho de iniciativa del
Parlamento [2020/2132(INI)], toda una expresion de las aspiraciones del Parlamento Europeo
a convertirse en un Parlamento propiamente dicho, caracteristico de un Estado.
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modificacion de los Tratados en areas como la salud o la defensa, entre otras»,
sin mencién alguna de lo institucional— y se declarard, con tanto énfasis como
indeterminacion, que «la Comision siempre se pondrd del lado de aquellos que
desean reformar la Unién Europea para que funcione mejor, lo que incluye
modificar el Tratado cuando pueda resultar necesario». Y atn dird, de inmediato,
sin mas compromiso que el puramente procedimental que le impone el TUE,
que, «en este sentido, la Comisién acoge con satisfaccion la voluntad del Parla-
mento Europeo de utilizar por vez primera las competencias que le confiere el
Tratado de Lisboa para proponer modificaciones de los Tratados» y que «el Par-
lamento ha fijado un conjunto de 4mbitos en los que considera necesario un
debate sobre la modificacién de los Tratados en el marco de una Convencién. La
Comision estd preparada para cumplir plenamente su papel institucional en el
procedimiento del articulo 48 del Tratado de la Unién Europea y, en concreto,
para emitir su dictamen en respuesta a una consulta del Consejo Europeo». Algo
mds adelante, la Comisién comprometia su apoyo al Parlamento «en su labor de
asegurar un acuerdo sobre la legislacion electoral en el Consejo», a propdsito de
la propuesta que ha efectuado aquél para una reforma de ésta que habria permiti-
do incluir listas transnacionales en las elecciones de 2024, algo que hay que
recordar no requiere la reforma de los Tratados porque estd expresamente permi-
tido por el articulo 223.1 del TFUE, aunque exige la aprobacién de todos y cada
uno de los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas cons-
titucionales, por lo que se traduce en una norma de Derecho primario comple-
mentaria de los Tratados, que esta prevista, por lo demds, desde los inicios de las
Comunidades Europeas. Veremos en su momento, en el capitulo 23.°, que esa
propuesta no ha salido, por ahora. adelante.

4. Esdel todo evidente el tono mds realista y prudente que ha ido empleando la
Comisién, que, sin duda, es bien consciente, de los fundamentos de la Unién y
de la integracién comunitaria hasta ahora lograda, que no es otra que la voluntad
de todos y cada uno de los Estados que la constituyen, que son quienes, en los
Tratados, han dispuesto su actual arquitectura institucional, reteniendo en sus
instituciones estatales el cauce principal del ejercicio democratico del poder,
incluido el que ejercitan de comun acuerdo en el seno de la Unidn, principalmente
a través del Consejo Europeo y del Consejo, asi como el cuadro tan impor-
tante, pero limitado, de las competencias atribuidas a la Unién, de las que se han
excluido, expresamente incluso (como en el art. 165.1 del TFUE), algunas teni-
das por mds importantes para preservar lo que el articulo 4.2 del TUE denomina
la identidad nacional de los Estados.

5. Con todo, el 14 de septiembre de 2022, casi al final de su discurso sobre el
estado de la Unidn, la Presidenta de 1a Comisidn llegé a afirmar —sin mds aparen-
te motivacion que la conveniencia de incluir en los Tratados «la solidaridad entre
generaciones», «renovar la promesa europea» y «mejorar la manera en que hace-
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mos y decidimos las cosas» y tal vez para dar satisfaccién al auditorio, que no
era otro que el propio Parlamento Europeo—: «creo que ha llegado el momento
de celebrar una Convencién Europea».

Pero habré que ver qué acaba diciendo la Comisién al Consejo Europeo sobre el
asunto, como pide el articulo 48.3 del TUE. No es, desde luego, la primera vez
que un Presidente de la Comisién Europea dice cosas o expresa proyectos en el
discurso del estado de la Unién que quedan en papel mojado (88). Ademas, en el
pronunciado el 13 de septiembre de 2023, no hay ya mencién alguna andloga a la
que la misma Sra. Presidenta Ursula von der Leyen hizo en 2022.

6. En 2023 ha habido noticias sobre una iniciativa oficial conjunta de Francia y
Alemania (89) para encargar a «expertos» analisis sobre los cambios convenien-
tes en algunos aspectos del funcionamiento de las instituciones de la Unién en
orden a encarar una ampliacién de la UE en el horizonte de 2030, que podria
alcanzar a una decena de nuevos Estados miembros, asi como sobre otras inicia-
tivas andlogas traducidas en algiin otro informe también de «expertos» (90).
Renacen los argumentos que estuvieron presentes en la preparacién de lo que
acab6 siendo el Tratado de Niza en 2000-2001.

7. El 22 de noviembre de 2023, concluida ya la redaccién de este libro, el Par-
lamento Europeo ha adoptado una nueva Resolucién, que se ha venido gestando
en sus Comisiones, sobre los proyectos del Parlamento Europeo de revision de
los Tratados [2022/2051(INL)], con la que «reitera su llamamiento a modificar
el Tratado de la Unién Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE); pide al Consejo que, con cardcter inmediato y sin deli-
beracién, presente al Consejo Europeo las propuestas expuestas en la presente
Resolucién y recogidas en su anexo; pide al Consejo Europeo que convoque lo
antes posible una convencion de conformidad con el procedimiento ordinario de
revision previsto en el articulo 48, apartados 2 a 5, del TUE». Es una propuesta
enteramente transformadora de la Unién. El anexo concreta las modificaciones

(88) Asi el Presidente de la Comision hasta el final de noviembre de 2019, el luxemburgués
Juncker (n.1954), en 2017, ademas de hablar, por ejemplo, de la necesidad de que todos los
Estados de la UE pasaran a la eurozona y al espacio Schengen para 2025 —lo que, por cierto, ya
da idea de las dificultades de ir a metas de mayor integracién cuando ain estan pendientes
cosas tan relevantes—, hablé de fusionar las Presidencias de la Comision y del Consejo, o de
nombrar un superministro de economia para la eurozona.

(89) El establecimiento de una llamada comision de los doce, cuyo informe habia de elevarse a
ambos Gobiernos a finales de septiembre de 2023. Vid.: https://www.euractiv.fr/section/elargisse-
ment/news/les-pistes-dexperts-franco-allemands-pour-une-reforme-de-lue-avant-lelargissement/
(90) Como la promovida por el Vilnius University Institute of International Relations and
Political Science en junio, con participacién de analistas y académicos de Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Letonia, Lituania, Polonia y Suecia: vid. https://www.tspmi.vu.lt/en/news/enlarge-
ment-creating-an-opportunity-for-a-stronger-eu/
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que propone en los Tratados. Es muy significativo que no haya sido aprobada por
la mayorfa absoluta de los diputados presentes, sino por 291 votos a favor, 274
en contra y 44 abstenciones: 318 diputados no respaldaron, por tanto, la propues-
ta. No parece probable que el Consejo Europeo decida convocar la Convencién
reclamada. De hecho, en su reunién del 27 de junio de 2024, se ha limitado a una
declaracidn de intenciones y necesidades muy genérica al trazar lo que llama una
hoja de ruta en torno a cuatro lineas de actuacién (valores, politicas, presupuesto
y gobernanza), sin traslucir por el momento voluntad alguna de reforma de los
Tratados. Las minorias impulsoras de la mencionada Resolucién del Parlamento
de 2023 no parecen muy conscientes de que son los Estados —y sus pueblos—
quienes siguen siendo los sefiores de los tratados, y, una vez mas, han tratado de
impulsar el nacimiento de un «constituyente» europeo (91).

8. Importante y sumamente significativo ha sido, en fin, que en los programas y
en la campafia electoral de las elecciones al Parlamento Europeo que han culmina-
do el 9 de junio de 2024, no se haya sabido de propuesta alguna en relacién con tan
ambiciosos objetivos como se vienen planteando en este Parlamento, al menos por
lo que se refiere a los partidos o grupos que han alcanzado una representacion rele-
vante. Es sorprendente la falta de transparencia que, en temas bdsicos, los aspiran-
tes a escafios en el Parlamento Europeo y sus partidos muestran ante sus electora-
dos, més alld de esléganes muy genéricos, mezclados, ademads, las mds de las
veces, en diversas maneras, con proclamas de interés politico estrictamente nacio-
nal en cada Estado. Es algo que evidencia relevantes limitaciones del alcance
representativo efectivo del Parlamento Europeo y de su consiguiente legitimidad.

9. A pesar de lo dicho, la Sra. von der Leyen, en su discurso ante el Parlamento
el 18 de julio de 2024 para pedir el respaldo que éste, efectivamente, le ha otor-
gado para un segundo mandato al frente de la Comisién Europea —como se reco-
ge en el capitulo 25.°—, no dejé de hacer referencia, casi al final, en términos
vagos, a su creencia en la necesidad de cambios en los tratados para mejorar la
Unién y a su voluntad de trabajar con el Parlamento en ello.

(91) El Movimiento Europeo, por su parte, sigue presionando en la linea de su afan origina-
rio de lograr una Europa federal: vid. al respecto ALDECOA, Francisco, y GUINEA LLORENTE,
Mercedes (eds.), Una Union Europea necesitada de reforma (Hacia la tercera Convencion
Europea), Catarata, Madrid 2022.

El 14 de septiembre de 2023, el mismo Parlamento Europeo habia adoptado otra Resolucion
sobre el Parlamentarismo, la ciudadania europea y la democracia [2023/2017(INI)], insistiendo
en similares planteamientos. Se ha publicado en el DO C 2024/1769, de 22 de marzo de 2024.
El Estudio del Grupo Prestomedia Una vision espaiiola de la UE:2024-2029, fechado en
Madrid, abril de 2024, evidencia lo bastante alejada que se presenta esa «vision» —determinada
por algunos destacados diplomadticos, politicos, altos funcionarios y algtin otro experto, pero en
la perspectiva que podria ser la del Estado espafiol— de los planteamientos federalizantes del
Parlamento Europeo e incluso de la Comisidn.
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e) El muy distinto foro euro-caucdsico generado en 2022 con el nombre equi-
voco e inapropiado de « Comunidad Politica Europea»

1. También en 2022 se ha puesto en marcha la enfética propuesta proclamada
el 9 de mayo por el Presidente francés Macron —afanado en dejar huella del
semestre de presidencia francesa del Consejo, en medio de unas elecciones pre-
sidenciales y legislativas con serias dificultades para él- de conformar una nueva
Comunidad Politica Europea, a la que también se ha referido la Presidenta de la
Comisién en su discurso sobre el estado de la nacién de septiembre de 2022, y
cuya primera reunion se ha celebrado en Praga el 6 de octubre de 2022.

2. A pesar de la identidad de denominacién, hay que advertir ante todo que
nada tiene que ver tal proyecto con lo que pudo querer ser el de la Comunidad
Politica Europea de los primeros afios cincuenta, fracasada, precisamente en la
Asamblea Nacional de Francia, junto con el Tratado de la Comunidad Europea
de Defensa, el 30 de agosto de 1954, como expusimos en el capitulo 1.°

3. Se trata de un foro de cooperacion internacional en el plano politico, econ6-
mico y estratégico de defensa, entre los 27 de la Unién y otros 17 Estados, entre
los que se cuenta el Reino Unido y otros 4 de la EFTA (los 3 del EEE y Suiza), 6
de la regién balcédnica, Ucrania y Moldavia, y, ademads, Turquia, Georgia, Arme-
nia y Azerbaiyan, todos ellos con vinculos relevantes de colaboracion o asocia-
cién especial con la UE —e incluso admitidos como candidatos varios de ellos a su
incorporacion a la Unién—, como veremos en el capitulo 9.° Su denominacién
serfa mds apropiada si se denominase Comunidad Politica Eurocaucdsica, por
ejemplo: resulta evidente que los cuatro dltimos paises, por situacién geogréfica,
historia y cultura no son propiamente europeos, por mas que puedan ser ya miem-
bros de un Consejo de Europa que ha aceptado ampliarse mas alld de Europa.

4. Debe quedar claro, pues, que no se trata de un proyecto de transformacion
de la Unién sino de un nuevo instrumento de la politica exterior y de cooperacion
de la Unidn con sus vecinos mas proximos al norte del Mediterraneo y los no tan
préximos de la zona asidtica al sur de la cordillera caucasica.

CAPITULO 5.°

CONCEPTO, NATURALEZA Y CONFIGURACION

1. Concepto de la Unién Europea

1. Hay que distinguir la nocién de Unién Europea que se incorporé al orden
juridico de la integracién europea con el Tratado de Maastricht de 1992 —una de
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las mas importantes reformas del sistema comunitario, como ya vimos—y el
concepto de Union Europea que ha alcanzado valor juridico con la entrada en
vigor en diciembre de 2009 del Tratado de Lisboa de 2007, la otra gran reforma,
hasta ahora, del sistema comunitario.

Se pudo apreciar en el capitulo 3.° que la primera era simplemente la denomina-
cion que se dio al conjunto formado por las tres Comunidades Europeas enton-
ces alin existentes y las acciones comunes de cooperacion politica interguberna-
mental entre sus Estados miembros en el dmbito de la Politica Exterior de
Seguridad Comiin (PESC) y en los de la Justicia e Interior —mds tarde denomina-
do de Cooperacién Policial y Judicial en materia Penal—, que habian de llevarse
a cabo de comun acuerdo entre ellos, aprovechando las instituciones de la Comu-
nidad Europea, conforme a lo establecido en aquel Tratado de Maastricht
de 1992, llamado precisamente Tratado de la Union Europea(92).

La Union Europea, se decia entonces, se asentaba en tres pilares: el propiamente
comunitario, formado por las tres Comunidades, y ciertamente el fundamental,
el segundo pilar, relativo a la PESC, y el tercer pilar, en materia de Justicia e
Interior o de Cooperacién Policial y Judicial en lo Penal. Pero la Union Europea
no era sino una etiqueta, una manera de hablar de todo eso como algo unitario,
sin constituir en realidad algo distinto de sus diversos componentes. Por eso
aquella Union Europea no era ninguna organizacién nueva internacional o supra-
nacional, ni de ningtin otro tipo, y carecia, por lo mismo, de personalidad juridi-
ca. Comenz6 sin embargo a utilizarse la expresion, en el lenguaje ordinario, sin
consecuencias juridicas, como equivalente a cualquiera de las Comunidades
Europeas, o a las tres juntas, asi como a la accién acordada y conjunta de los
Estados miembros en los 4&mbitos no comunitarizados de la PESC y de Justicia e
Interior, o de Cooperacién Judicial y Policial en lo Penal. Fue asf calando en el
lenguaje la expresion, convirtiéndose crecientemente en la referencia significati-
va mas habitual a todo ello (93).

2. La Union Europea ha pasado a ser, en cambio, una realidad organizativa y
juridica especifica a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la tltima

(92) Decia asf el articulo A del TUE en su version original, en su tercer parrafo: La Union
tiene su fundamento en las Comunidades Europeas completadas con las politicas y formas de
cooperacion establecidas por el presente Tratado. Con el Tratado de Amsterdam, de 1997, que
modificé el TUE —cambiando también la denominacion de los dmbitos de Justicia e Interior
por el de Cooperacion Judicial y Policial en materia Penal—, paso a ser su articulo 1.°, hasta la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa de 2007.

(93) Una exposicién similar puede encontrarse en ZILLER, J., «La naturaleza del Derecho de
la Unién Europea», capitulo 1, de BENEYTO PEREZ, Jose Maria (dir.), Tratado de Derecho y
Politicas de la Union Europea, MAILLO GONZALEZ-ORUS, Jer6nimo, y BECERRIL ATIENZA,
Belén (coords), tomo 1V, Las fuentes y principios del Derecho de la Union Europea, Aranzadi,
Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2011, pp. 26-29.
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reforma importante y amplia del Derecho comunitario. Tras este Tratado, la
Union Europea actual es la misma Comunidad Europea anterior, creada por uno
de los Tratados de 1957 con el nombre de Comunidad Econémica Europea, y
denominada simplemente Comunidad Europea, sin adjetivacién econdémica, a
partir del Tratado de Maastricht antes citado (94). Su concepto serd por tanto el
mismo que podia darse antes de la Comunidad Europea, y su naturaleza es tam-
bién la misma que la de la histérica Comunidad Europea, porque son, repetimos,
la misma realidad a la que se ha cambiado el nombre sin que los trazos esencia-
les definitorios y determinantes de su naturaleza hayan cambiado.

3. El concepto y naturaleza de la UE actual son, como acaba de decirse, los
mismos de la CE —que es como se denominaba, repetimos, la misma realidad
hasta diciembre de 2009—, y similares a los propios de las otras dos Comunidades
Europeas, de fines especiales o sectoriales, que coexistieron con esta: la CECA,
nacida en 1952 y extinguida en 2002, y la CEEA o Euratom, que, como ya se
expuso en el capitulo anterior, sigue coexistiendo junto a la UE y en cierto modo
forma parte de ésta entendida en una sentido amplio, andlogo al que esta denomi-
nacion tuvo entre 1992 y 2009. Realmente la tnica diferencia entre la UE, propia-
mente dicha, y el Euratom o la histérica CECA reside en el caricter mas general
de los fines y competencias de aquella —igual que ocurria con la CE-y los fines
y competencias limitadamente sectoriales de éstas, relativos solamente a la ener-
gia nuclear o al carbdn y al acero respectivamente.

4. Cadauna de las Comunidades Europeas —las que fueron y la que atn existe—
y la Unién Europea son, en efecto, organizaciones internacionales, constituidas,
con personalidad juridica, por la libre asociacion en ellas de un conjunto de
Estados europeos, que, para la consecucion de determinados fines de reciproca
integracion y progresiva unificacion economica, social y politica, tienen atribui-
das determinadas funciones, las mds importantes de las cuales comportan potes-
tades puiblicas politico-administrativas directamente ejercitables sobre sus Esta-
dos miembros y sobre todos los demds sujetos juridicos piiblicos y privados
reconocidos en sus respectivos ordenamientos, con las garantias jurisdicciona-
les inherentes a la nocion de «Estado de Derecho», que se complementan con
determinadas potestades judiciales para hacer respetar a los Estados el orden
Jjuridico comunitario de la Union y para posibilitar la unidad de su interpreta-
cion por los organos jurisdiccionales de todos ellos.

(94) Véase lo que dice ahora el parrafo tercero del articulo 1.° del TUE, tras el significativo
cambio de redaccion operado por el Tratado de Lisboa: La Union se fundamenta en el presente
Tratado y en el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (en lo sucesivo denominados
«los Tratados»). Ambos Tratados tienen el mismo valor juridico. La Union sustituird y sucede-
rd a la Comunidad Europea. Y el nuevo articulo 47 del mismo TUE, introducido también por
el Tratado de Lisboa, dice que la Uniodn tiene personalidad juridica, algo que con anterioridad
s6lo se predicaba de cada una de las Comunidades Europeas preexistentes.
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2. Naturaleza

La naturaleza de 1a UE —igual, repetimos, que la de cada una de las Comunidades
Europeas, las que existieron como tales y la que atn subsiste— se desprende de
los elementos empleados en la definicién que acaba de formularse y que pasa-
mos a analizar con més detenimiento:

a) Organizacion internacional

1. La Uni6n Europea es, ante todo —lo mismo que cada una de las Comunida-
des (y no hara falta que reiteremos mads esta igualdad en las demds calificaciones
que iremos haciendo)— una organizacion internacional que resulta de unos trata-
dos celebrados entre varios Estados de conformidad con sus normas constitucio-
nales respectivas y con el Derecho internacional de los tratados (95).

Su existencia y legitimidad, con su modo de ser especifico, con su concreto
alcance competencial, con su propia organizacién, derivan, por tanto, exclusiva-
mente de la voluntad conforme de sus Estados miembros: los seis Estados funda-
dores primeros y todos cuantos se han ido adhiriendo sucesivamente con poste-
rioridad, en cuanto se mantienen como Estados miembros: desde 2021 los 27
que la constituyen, tras la retirada definitiva del Reino Unido.

2. No es cierto, por tanto —como a veces erréneamente se afirma—, que la Unién
tenga una doble legitimidad: una que proceda de los Estados y otra directamente
de los ciudadanos europeos. Es verdad que la voluntad de los Estados que la
constituyen, que han de ser en todo caso democréticos (art. 49 en relacién con el
art. 2 del vigente TUE), no puede ser sino la (suficientemente mayoritaria) de sus
respectivos ciudadanos, y, por lo tanto, cuando se afirma que la fuente de la legi-
timidad de la Unidn estd solamente en la voluntad de sus Estados miembros, no
cabe desconocer que, en realidad, estos representan institucionalmente a sus ciu-
dadanos. Pero la fuente de la legitimidad de la Unién es tnica, en el sentido de
que no procede, de un lado, de los Estados y, de otro, directamente de los ciuda-
danos sin la mediacion de sus Estados. Nunca ha habido en la formacion, ni en la
reforma de las Comunidades Europeas o de la actual Unién Europea, una apela-
cidn directa al conjunto de los ciudadanos de los Estados que constituyen esas
organizaciones, ni acto alguno del conjunto de esa ciudadania que haya expresa-
do su voluntad de crear, constituir o reformar estas organizaciones. La voluntad
de los ciudadanos en orden a la creacién y conformacidén de la Unién Europea (y
a las Comunidades) se ha encauzado y articulado siempre a través de las institu-

(95) Un amplio tratamiento a este respecto en la linea de cuanto aqui se sostiene, en ZILLER, J.,
«La naturaleza del Derecho de la Unién Europea», cit., pp. 34-78. Mds recientemente, véase,
por ejemplo, JACQUE, Jean Paul, Droit institutionnel..., cit., pp. 116 y 117.
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ciones y 6rganos de sus respectivos Estados, de modo que, en efecto, éstos han
sido siempre, como tales, su tinica fuente de existencia y legitimidad, en la cual
se entiende implicita, obviamente, la de los ciudadanos que democraticamente
los conforman y dirigen politicamente. Y sin perjuicio, claro estd, de que, en
algunos Estados, la expresion de su voluntad de constituir y conformar la Unién
—o0 de las Comunidades—, o de integrarse en ella, haya requerido ademads, por
exigencias constitucionales propias, el respaldo explicito de su poblacién en el
correspondiente referéndum o consulta popular. El pueblo asi convocado no deja
de ser un 6rgano (constituido) del Estado de que en cada caso se trate.

3. Lo que acaba de decirse marca una diferencia fundamental con lo que se
entiende esencial a cualquier Estado, ya que éste, al menos si se pretende legiti-
mo y mds aun si se dice democratico, ha de asentarse directamente en la voluntad
soberana de un pueblo, del conjunto de ciudadanos que conforman la colectivi-
dad social que resuelve erigirse en comunidad politica institucionalizada como
soberana, ddndose la correspondiente Constitucion politica.

4. La primera realizacién histdrica de la modalidad de Estado que ha pasado a
llamarse Estado federal, que no es si la de los Estados Unidos de América, al
darse su Constitucion de 1787, comienza, muy significativamente, mostrando
que resulta de la expresioén de voluntad de todo el pueblo americano de entonces:
We the People of the United States, in order to form a more perfect Union (...) do
ordain and establish this Constitution for the United States of America (96).
Algo bien distinto de lo que, como en cualquier otro tratado, puede leerse en el
preambulo del TUE, donde, como autor de la norma en que éste consiste y que
crea la Unién Europea, no aparece referencia alguna al pueblo europeo ni a sus
ciudadanos, sino solamente a los distintos Jefes de Estado (Reyes o Presidentes
de Republicas) que representan a los correspondientes Estados, que como Altas
partes contratantes constituyen entre si una Union Europea (...) a la que los
Estados miembros atribuyen competencias para alcanzar sus objetivos comu-
nes, tal y como dice literalmente, en su inicio, el articulo 1 de dicho Tratado (97).

5. Vimos en su momento c6mo, sin embargo, antes del Tratado de Lisboa
de 2007, lleg6 a firmarse en octubre de 2004, en un clima incluso de gran tras-
cendencia y solemnidad, no exento de cierta euforia, ya entre 25 de los que llega-
ron a ser 28 Estados miembros, un Tratado por el que se queria establecer lo que,

(96) Sobre el constitutivo esencial del Estado Federal, vid. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L.,
«Trascendencia e improcedencia del Estado federal para Espafia», en BANo LEON, J. M.°
(coord.), Memorial para la reforma del Estado (Estudios en homenaje al profesor Santiago
Muiioz Machado), 11, CEPC, Madrid, 2016, pp. 1339-1345.

(97) Y algo andlogo puede verificarse en el TFUE o en el Tratado del Euratom o en los que, en su
dia, instituyeron la CECA o la CEE, asi como en los que sucesivamente fueron modificindolos
hasta hoy, mencionados en las capitulos precedentes, relativos al proceso histdrico de la integracion.
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de modo nominalista, se denominaba una Constitucion para Europa. Hemos
explicado que lo que queria establecer aquel Tratado no era sustantivamente muy
distinto de lo que comportaria luego el Tratado de Lisboa, pero lo hacia de un
modo y con unas expresiones que indudablemente traducian la pretensién de
hacer aparecer a la Unién como algo préximo a un Estado o hasta incluso una
nueva forma de Estado. De ahi la importancia que se daba a la nocién de Consti-
tucién, que es como se queria que fuera conocido el tnico Tratado en el que, en
adelante, se habria sustentado la Unién, por refundicién de los anteriores. Todo
ello, sin duda, con un lenguaje altamente ambiguo que trataba de conciliar las
contrapuestas tendencias federalistas y comunitaristas que subyacen a la opinién
publica europea en el proceso de la integracioén europea.

Pues bien, en el articulo 1, en su versidn espafiola —que alteraba en realidad el
sentido de las versiones en las otras lenguas mds habladas de la Unién— afirmaba
aquel Tratado literalmente: la presente Constitucion, que nace de la voluntad de
los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un futuro comiin, crea la
Union europea, a la que los Estados miembros atribuyen competencias para
alcanzar sus objetivos comunes (98). Se queria con ello dar carta de naturaleza,
aun de modo ambiguo, a la supuesta doble legitimidad —propia del Estado fede-
ral- que muchos ya venian afirmando para las Comunidades Europeas y, por lo
mismo, para la Unién, aunque a la postre se mantuviese que las competencias de
la Unidén son otorgadas por los Estados y no por los ciudadanos, lo que eviden-
ciaba, después de todo, que en realidad la Unién seguia descansando solamente
en la voluntad de los Estados, como por lo demds seguian también mostrandolo
los términos del Predmbulo, formalmente igual al de cualquier otro tratado, en el
que, como partes de lo convenido, no aparecian, naturalmente, sino los legitimos
representantes de los Estados. En cualquier caso, aquel Tratado de 2004 termind,
como ya se vio, en el mds rotundo fracaso, al rechazarse su ratificacién por Fran-
ciay Holanda y ni siquiera llegar a proponerse formalmente la autorizacién de su
ratificacién en otros Estados como el Reino Unido. El Tratado de Lisboa cuid6
de no incluir ninguna referencia de ese tipo.

(98) Donde el texto espafiol decia que aquella supuesta Constitucion nace de la voluntad de
los ciudadanos y de los Estados —invitando a pensar que era establecida por una y otra volun-
tad, como distintas y enunciadas por separado— la version francesa simplemente la consideraba
inspirée par la volonté des citoyens et des Etats de batir leur avenir commun, la versién ingle-
sa como reflecting the will of the citizens, o la alemana como geleitet von dem Willen der Biir-
gerinnen und Biirger: no es lo mismo o puede no querer decir lo mismo afirmar que una Cons-
titucién nace o es dada a luz por una determinada voluntad, que hablar de que esta voluntad
solamente inspira esa Constitucion o de que €sta es un reflejo o estd dirigida por aquella. Vid.
MARTINEZ L6PEZ-MUNIZ, J. L., «L’intégration communautaire, une alternative au fédéralisme»,
en [tinéraires d’un constitutionnaliste (en hommage a Francis Delpérée), Bruylant, Bruxelles,
y LGDJ, Paris, 2007, p. 949.
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b) Con personalidad juridica propia

1. EITUE, en su articulo 47, afirma claramente que la Union tiene personali-
dad juridica. Similar declaracion se encuentra —para la correspondiente Comuni-
dad Europea— en un articulo del Tratado del Euratom y se encontraba en los
Tratados de la CECA y de la CEE, luego —desde la reforma de 1992— CE. De ahi
que el articulo 335 del TFUE disponga que la Union gozard en cada uno de los
Estados miembros de la mds amplia capacidad juridica que las legislaciones
nacionales reconocen a las personas juridicas; podrd, en particular, adquirir o
enajenar bienes muebles e inmuebles y comparecer en juicio (...) representada
por la Comision. No obstante, la Union estard representada por cada una de las
instituciones, en virtud de la autonomia administrativa de éstas, para las cues-
tiones relacionadas con el funcionamiento de las mismas.

La Unién es un solo sujeto juridico, aunque actiie con unos u otros 6rganos (o ins-
tituciones), tanto en el plano interno —hacia dentro de la Unién— como en el
plano, como veremos, internacional, pues también tiene capacidad para actuar en
el ambito internacional, y, sin perjuicio, como se ird viendo en su momento, de
que, en el entramado organizativo de la Unién, haya también una diversidad de
organismos personificados, dependientes o vinculados a ella, pero no cubiertos
ya por su personalidad juridica. Es ademads la Unién, por descontado, un sujeto
de naturaleza, sin duda, internacional, una persona juridica de naturaleza inter-
nacional (99).

c) De cardcter asociativo

1. Esla Uni6n una auténtica corporacién publica internacional, cuyos miem-
bros, los Estados, se asocian, en efecto, para tratar de alcanzar determinados
fines en comiin, comprometiendo los medios oportunos y adquiriendo las obliga-
ciones mutuas necesarias. Esto queda claramente expresado en las palabras, que
ya hemos citado antes, del articulo 1 del TUE: Por el presente Tratado, las Altas
partes contratantes constituyen entre si una Union Europea, en lo sucesivo
denominada «Union».

2. Se trata ademas de una asociacién basada, sin duda, en una voluntariedad
permanente, que implica un derecho a la separacién para cada Estado miembro.

(99) Es bastante sorprendente —por lo que indica acerca de las posibles insdlitas connotacio-
nes que para algunos podria tener la personificacién juridica de una organizacién como la
Unién— que la Conferencia que acordé el Tratado de Lisboa se sintiera movida a precisar en su
Declaracion 24, de las anejas a este Tratado, que el hecho de que la Union Europea tenga per-
sonalidad juridica no autorizard en modo alguno a la Union a legislar o actuar mds alld de las
competencias que los Estados miembros le han atribuido en los Tratados.
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Asi habia que entenderlo implicitamente en los Tratados comunitarios con res-
pecto a las Comunidades Europeas, por mas que algunos hablasen, por el contra-
rio, de que constituian (en particular la Comunidad mds general) una unién «per-
petua» como la habitualmente considerada propia de un Estado federal, y de que,
por tanto, no habia derecho a la separacién en la CE ni en el Euratom, por haber-
se constituido por tiempo indefinido, a diferencia de la CECA que lo fue por
cincuenta afios. Ahora, de manera expresa y para disipar cualquier duda, el dere-
cho a la separacién lo admite y regula el articulo 50 del TUE.

3. La asociacién interestatal en que consiste la Unidn estd hecha en pie de
igualdad entre los Estados, pero, como veremos, la composicién y funciona-
miento de sus instituciones u drganos mas importantes no deja de tener en cuen-
ta el muy diverso tamafio territorial y peso demografico y econémico de los dife-
rentes Estados, que también tienen su reflejo en la distinta medida en que
l6gicamente contribuyen al sostenimiento econémico de la Unién. La conjuga-
cion entre el principio de igualdad de los Estados miembros y su diversidad real
ha sido siempre uno de los aspectos en que ha resultado mas dificil encontrar el
punto justo, siendo una expresiéon mas de la naturaleza peculiar de la Unién (lo
mismo, una vez mas, que las Comunidades), que, siendo una organizacién inter-
nacional, se atiene cada vez menos al principio ordinario de las organizaciones
internacionales cldsicas o de mera cooperacién, en cuya virtud el voto de cada
Estado tiene el mismo valor, y se aproxima mds a lo que es propio de los Esta-
dos, incluso federales, en los que, a la postre, no deja de tenerse predominante-
mente en cuenta la real diferencia territorial, poblacional, econémica de las dis-
tintas partes que compongan el Estado —a través normalmente de las cAmaras
bajas—, por cuanto resulta finalmente preferente la consideracion del conjunto de
la colectividad politica que le sustenta y no la consideracién de sus partes orga-
nizadas, por importantes que sean las limitaciones y condicionamientos que a la
vez los Estados federados comporten para el propio Estado federal. Un Estado
—ni siquiera el federal— no resulta nunca de un mero pacto entre unidades territo-
riales preexistentes, sino que, a la coexistencia, en su caso, de éste —particular-
mente en el caso del Estado federal—, se superpone la voluntad mayoritaria de la
colectividad superior a que todas ellas pertenecen y en la que se erige el Estado.
Quienes se agrupan en un Estado son principalmente sus ciudadanos, directa-
mente, aunque, como ocurre en el Estado federal, lo hagan a la vez también a
través de su agrupacion en los Estados federados, que se incorporan al acto cons-
tituyente en virtud de un pacto de cierta naturaleza asociativa. La Unién Europea,
en cambio, es pura asociaciéon de Estados.

4. Y hay que precisar que, al calificar a la Unién como asociacién de Estados,
estamos utilizando el término asociacién en su sentido juridico habitual en los
Derechos internos y aun predominante en la teoria general del Derecho, como
agrupacidn voluntaria de personas, constitutiva de una entidad organizativa dife-
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rente de sus miembros, dotada de personalidad juridica propia y con sus propios
organos. Es en términos similares a estos como da su primer sentido al término
el Diccionario panhispdnico del espariiol juridico, aunque afiade también la
ausencia de fin de lucro, que, en efecto, suele usarse para distinguir a la asocia-
cién de la sociedad, en particular la mercantil o comercial, aunque, comprendida
con alguna amplitud, la asociacién, en los términos inicialmente indicados,
puede comprender y comprende a veces también a las sociedades personificadas.

Decimos esto porque, como veremos en el capitulo 9.°, el término asociacion, al
menos en la lengua espafiola, es empleado también en los Tratados de la Unién y
en el ambito del Derecho internacional para aludir a acuerdos de cooperacion
bilateral o multilateral entre dos o mas Estados u Organizaciones internacionales
—o de los Estados con alguna o algunas de éstas— que no llegan, sin embargo, a
constituir una organizacién diferenciada y dotada de personalidad propia, que
pueda actuar, en una u otra medida, como algo distinto, en realidad, de la actua-
cién conjunta de los asociados. En esas asociaciones los sujetos partes del acuer-
do o pacto internacional, representados en los 6rganos que se dispongan para la
cooperacién que se acuerde, actuardn necesariamente siempre por acuerdo entre
ellos, que serdn quienes asumiran directamente los efectos y responsabilidades
que las decisiones puedan comportar, sin la mediacién de una persona juridica
asociativa que los agrupe. Por eso, aunque se hable de 6rganos de esa «asocia-
cién» cooperativa, no lo serdn en puridad de rigor, sino que constituirdn sola-
mente formaciones o reuniones de los representantes de los Estados que se dis-
pongan para instrumentar la actuacién conjunta acordada. Solo anal6gicamente
pueden decirse 6rganos, como s6lo analdgicamente las previsiones funcionales
de tal tipo de acuerdo «asociativo» constituirdn una «organizacién», sin perjuicio
de la constitucion de un secretariado permanente que se ocupe de preparar las
reuniones correspondientes y del seguimiento de la ejecucién de los acuerdos
que se adopten. Lo cual constituird ya méds bien una organizacion instrumental
de tipo institucional.

d) Con determinados fines de reciproca integracion y progresiva unificacion
econdmica, social y politica

1. Toda organizacién, toda persona juridica se constituye siempre para deter-
minadas finalidades. Las de la Unién Europea pueden sintetizarse en la consecu-
cion de una efectiva integracion reciproca de los Estados miembros mediante la
progresiva unificacién econdémica y social de sus poblaciones, de modo que se
vaya logrando también una creciente unificacion politica. Lo veremos con mas
detenimiento en el capitulo siguiente.

2. Hay que advertir desde ahora, no obstante, que, en el TUE, la formulacién
de los fines de la Unidn se contiene en su articulo 3, mientras que su articulo 2
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proclama los «valores» comunes a los Estados miembros, que se presumen apre-
ciados y respetados por ellos, pero no como fines a lograr especificamente por
medio de la Unién. En cuanto se dice que ésta se fundamenta en ellos, se estd
dando por supuesto que toda su organizacién y actuacion, sus fines y competen-
cias serdn, en suma, proyeccién suya o modos y medios de realizarlos mejor.
Pero el articulo 2 no estd asignando a la Unién fines determinados y menos atin
competencias para alcanzarlos. Los fines se cifien a lo que especifica el articulo 3
y, respecto, de las competencias, habra que estar a lo que enseguida se dira.

3. Se hace esta advertencia porque desde hace unos afios las instituciones euro-
peas, principalmente la Comisién y el Parlamento Europeo, pero ya con un nota-
ble respaldo del TJ, estdn tomando en particular el valor del «Estado de Dere-
cho», proclamado por el articulo 2, como uno de los fines de la Unién, que le
otorgaria, ademads, solo por ello, competencias para velar por sus implicaciones
en general y en abstracto, erigiéndose nada menos que en garante del «Estado de
Derecho» en todos y cada uno de los Estados miembros y pudiendo emplear
cualquiera de sus demds competencias para lograrlo. Como razonaremos por
extenso en su momento, se estd incurriendo con ello en grave «ultra vires», aun-
que sélo con respecto a algtin o algunos muy pocos Estados de 1a Unién, por mas
que ello pueda estar comportando ademads una desigualdad de trato que es dificil
desligar de preferencias politicas parciales. Los riesgos que ello puede compor-
tar para la estabilidad y consistencia de la Unién son evidentes. Malamente pue-
den justificarse actuaciones supuestamente en favor del Estado de Derecho cuan-
do se emprenden quebrantando algo tan esencial al Estado de Derecho como el
principio de competencia, indisociable del de legalidad (100).

Por la especial conexion de esta problematica con alguno de los contenidos de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién, trataremos de ella en el capi-
tulo 13.°, aunque se abordard también en otros lugares de este libro.

e) Con competencias de atribucion

1. Para la consecucién de sus fines, no puede la Unién llevar a cabo cualquier
funcién, cualquier actividad, sino sé6lo las que le vienen asignadas en los Trata-
dos, pues sélo a ellas alcanza la transferencia que han hecho en su favor los
Estados. No tiene la Unién competencias generales, sino sélo las atribuidas
expresamente, con mds o menos grado de determinacion, por los Tratados (TUE,
art. 5).

(100) Han llamado la atencidn sobre la trascendencia del principio de «atribucién» compe-
tencial (principle of conferral) al respecto HARBARTH, Stephan, y SPIELMANN, Christoph,
«EU Review of Judicial Independence in the Member States: its Foundations and Limits», en
European Law Review, 48, 2023, p. 686.
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2. Como veremos, en cuanto las competencias que se atribuyan a la Unién
puedan tener algin grado de indeterminacidn, se someten a los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad (TUE, art. 5 y Protocolo nim. 2 del TUE).

3. El TFUE admite, con todo, como hemos de ver, con limitaciones, ciertas
competencias implicitas en su articulo 352. Pero en ningiin caso puede la Unién
auto-atribuirse competencia alguna, y en este sentido estd vinculada positiva-
mente a los Tratados, sin poder salirse de ellos (101).

f)  Organizacion supranacional (102)

1. Quiere esto decir sobre todo que las mas importantes de sus funciones com-
portan ejercicio de auténticas potestades ptblicas de ejercicio directo sobre los
ciudadanos, los Estados y cualquiera sujetos privados y publicos del 4mbito de

(101) Especialmente hasta que, con el Tratado de Maastricht, se inicié un camino mas res-
trictivo que solo alcanzaria mas resultados con el Tratado de Lisboa, fue muy comun la tenden-
cia a interpretar las posibilidades de accién de la CE en términos laxos, si se contaba con el
apoyo politico apropiado. Una tendencia que no ha dejado de reaparecer con frecuencia. Se
referia a ella hace afios, entre otros, DE AREILZA CARVAJAL, José M., «Variaciones sobre la
limitacién de competencias: la anulacién de la Directiva de publicidad del tabaco (Comentario
a la STJCE de 5 de octubre de 2000, asunto C-376/98)», Revista de Derecho Comunitario
Europeo, 4-8, 2000, pp. 644 y ss. Pocos afios antes, el mismo autor la habia expuesto en
El Principio de Subsidiariedad en la construccion de la Union Europea, Papeles, nim. 29,
FAES, Madrid, 1996, pp. 13-30, donde, junto a lo que se consideraban como otras posibles
causas, se destacd, siguiendo a J. Weiler, la importancia que habria tenido el Compromiso de
Luxemburgo de 1966 y la prictica inaplicacion de la regla de la mayoria (cualificada) para «la
mutacién de limites competenciales a través de esta lectura teleoldgica» que se habria produci-
do entre 1966 y 1987.

(102) Como anotaba hace afios JIMENEZ-BLANCO CARRILLO DE ALBORNOZ, A., «El término
“supranacionalidad” fue utilizado en el Tratado CECA (art. 9), y su concepto defendido por
ilustres juristas (JAEMICKE, Der iibernationale charakter der EWG, Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht und Vélkerrecht, 1958, pp. 153 y ss.; WEHRER, “Le principe supranational
dans le traite instituant la CECA”, en el Libro homenaje a Seferiades, Paris, 1961, 1, pp. 37 y ss.;
ROSELIEB, Zur Frage der Supranationalitdit, “Osterreiche Zeitschrift fiir Offentliches Recht”,
ndm. 12, 1962, pp. 461 y ss.» («El efecto directo de las directivas de la Comunidad Europea»,
Revista de Administracion Publica, 109, 1986, p. 122, nota 5). El articulo 9 del TCECA, que se
suprimiria con el Tratado de Fusion que establecié un tinico Consejo y una Comisién tnica
en 1967, se limitaba a decir, no obstante, que los miembros de la Alta Autoridad habrian de
abstenerse de todo acto incompatible con el cardcter supranacional de sus funciones, y que
cada Estado miembro se compromete a respetar este cardcter supranacional y a no tratar de
influir sobre los miembros de la Alta Autoridad en la ejecucion de su tarea. En efecto, el adje-
tivo supranacional desaparecio del texto, por lo demas, similar, del articulo 10.2 del Tratado de
Fusion.
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los Estados miembros; unas potestades de las que carecen las organizaciones
internacionales comunes y que los Estados miembros, a los que correspondian,
le han transferido para su ejercicio «fusionado» —cabria decir— por parte de
ella(103).

2. Pero lo transferido han sido, en efecto, potestades publicas derivadas de las
correspondientes Constituciones nacionales y subordinadas a la soberania o
potestad constituyente de cada uno de los Estados miembros.

Es muy equivoco afirmar, como se hace con frecuencia por influencia del francés
o por mala traduccién del alemdn, que lo que se han transferido a la Unién son
«derechos de soberania». Esta expresion puede inducir a pensar que los Estados
han transferido a la Unién partes de su soberania, derechos soberanos y no sélo
derechos —potestades, mds bien— derivados de la soberania, propios de los Pode-
res publicos constituidos o establecidos por el Poder soberano y, obviamente,
distintos de éste. Pero no es esto lo ocurrido. La soberania sigue intacta en cada
Estado, en el Pueblo de cada uno de ellos (para Espaiia, articulo 1.2 de la Cons-
titucién Espafiola) (104). Las potestades publicas transferidas a la Unién no son
en rigor «derechos de soberania» si por tales se entendiesen derechos soberanos,
expresivos especificamente del poder soberano y constituyente. Las potestades
publicas transferidas son s6lo algunas de las que los Poderes soberanos de cada
Estado han asignado a los Poderes constituidos de esos mismos Estados: son
potestades, no constituyentes sino constituidas, no soberanas sino derivadas de la
potestad soberana y subordinadas a ella, como es propio de las potestades legis-
lativas, ejecutivas, administrativas o judiciales.

La expresion «derechos de soberania» parece proceder, directamente o pasando
por el francés, de la palabra usada por la Constitucién alemana para denominar
lo que Alemania puede transferir a una organizacién como las Comunidades o la
Unién Europea: Hoheitsrechte (arts. 23 y 24 de la Ley Fundamental de la Repu-
blica Federal de Alemania). Pero con esa palabra no se quiere aludir, en verdad,

(103)  Algtin autor como JACQUE, en Francia, reconoce expresamente que la Unién carece de
la condicién estatal aunque dispone de ciertos atributos estatales (Droit institutionnel..., cit.
p. 126), y, asumiendo una nocién de lo federal que se desvincularia esencialmente de su subsis-
tencia en un Estado, acaba afirmando que la Unién es «un conjunto federal» (pp. 131-133), lo
que nos parece rechazable.

(104)  Asi lo reconoce expresamente, por ejemplo, MANGAS MARTIN, A., «La Constitucién y
la Ley ante el Derecho Comunitario», Revista de Instituciones Europeas, 2, 1991, p. 601, aun-
que no podamos compartir lo afirmado a seguido por esta acreditada autora sobre «que la
adhesion de Espaia a las Comunidades Europeas ha producido un vaciado —parcial, eso si— de
la Constitucién en los dmbitos regulados por los Tratados», de manera que en esos dmbitos
materiales «no se aplica la Constitucién». Como se expondrd mas especificamente en el capi-
tulo 11.°, la Constitucién sigue siendo la norma suprema también en todo cuanto forme parte
del ordenamiento comunitario en cuanto integrado y aplicable en Espafia.
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a nada de lo que es especifico y exclusivo del Poder soberano, como Poder
supremo del que derivan todos los demds Poderes ptiblicos. El mejor modo de
traducirla es precisamente el término potestades publicas, excluyendo la sobera-
na y constituyente. Las transferidas a la Unidn se traducen en la aptitud para
adoptar, para sus fines propios y en el ambito material y con el alcance funcional
que indican los Tratados de la Unidn, los actos a que se refieren los articulos 288
y ss. del TFUE, los acuerdos internacionales que se regulan en los articulos 216
y ss., las decisiones que se prevén para las funciones de los Tribunales judiciales
comunitarios y, en fin, de manera mds general, para cualquiera otra modalidad
de actuacion prevista en los Tratados de la Unién. Que la Unién no es, en modo
alguno, algo similar a un Estado de Estados (un Estado federal), se desprende
justamente también de que las transferencias de potestad que los Estados han
hecho en su favor no incluyen porcién alguna de sus respectivas soberanias. De
ahi, entre otras cosas, que, como ya hemos sefialado, tengan derecho a la sepa-
racion.

g) De naturaleza principalmente administrativa

1. La Uni6n tiene atribuidas funciones y potestades principalmente de natura-
leza administrativa o —lo que es lo mismo, si quiere recordarse que lo administra-
tivo es también cauce de la politica— politico-administrativa. De ah{ la tipologia
general de sus actos principales, que figura ahora en el articulo 288 del TFUE,
donde aparecen los reglamentos y las decisiones, aunque también las directivas,
que veremos tienen una naturaleza muy particular, o tipos de actos no vinculan-
tes como las recomendaciones y dictimenes, que tienen también una connota-
cién eminentemente administrativa. No figuran entre los tipos de actos de la
Unién las leyes, diferencidndose en esto de lo que pretendia el Tratado fallido
de 2004.

Recuérdese que, entre los mandatos principales que dieron los Jefes de Estado y
de Gobierno de los Estados miembros reunidos en el Consejo Europeo de Berlin,
en junio de 2007, para la redaccion de lo que, en pocos meses, se convertiria en
el Tratado de Lisboa, se incluia el mantenimiento de la tipologia de los actos que
habia regido en la Comunidad Europea y la no incorporacion de las leyes que
queria introducir el Tratado de 2004. Hubo pues un rechazo consciente y expreso
de que la Unién Europea ejerciera una formal potestad legislativa, aunque fuese
nominal. Se retomaba asf lo que fue también una decisidn plenamente conscien-
te en 1957, al redactarse el Tratado de la CEE y el del Euratom, tras el fracaso,
como vimos, en el verano de 1954, del Proyecto de Tratado de la CED y del de
la CPE, vinculados entre si, el dltimo de los cuales también contemplaba una
potestad formalmente legislativa de esta Comunidad.
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2. Es verdad, con todo, como ya se advirti6, que el articulo 289 del TFUE y
otros preceptos de éste, hablan de actos legislativos y no legislativos, asi como
de un procedimiento legislativo ordinario y de otros también legislativos, pero
especiales, y que, en los articulos 14, 15y 16 del TUE, se habla ahora también de
una funcion legislativa a ejercer por determinados 6rganos de la Unidn, o, en fin,
que el articulo 3 del TFUE, en sus apartados 1 y 2, habla de una capacidad de la
Unidn para legislar. Se trata con toda evidencia de una contradiccién con la neta
y explicita voluntad directiva o principal de los autores de estos textos —que pro-
ceden del Tratado de Lisboa— de que la Unidn no tuviese competencia para dic-
tar leyes, pues el resultado es que se califican como legislativos, en su caso,
ciertos reglamentos, directivas o decisiones, que, obviamente no son formal ni
nominalmente leyes, y que los Tratados hablan de legislar y de hacerlo por un
procedimiento legislativo que ellos regulan, para adoptar asimismo, bajo ciertas
condiciones, esos mismos reglamentos, directivas o decisiones que se conside-
ran, segun el articulo 289, actos legislativos, pero que, como hemos dicho, no
son ni pueden ser tenidos por leyes.

3. Aunque esta contradiccion resulta quizds de un descuido de los responsables
politicos que intervinieron en la autoria del Tratado de Lisboa, tal vez aprovecha-
do por quienes tenian mucho interés en que se afirmase que la Unién efectiva-
mente legisla, para acercarla mds al objetivo de un Estado federal, ha de ser
resuelta entendiendo que el uso de cualquier término procedente del verbo legis-
lar tiene una significacién peculiar en los Tratados de la Unién, acotada especifi-
camente en el citado articulo 289, del que se desprende que, evidentemente, no
coincide con lo que significa formalmente legislar en la Teoria general del Dere-
cho ptiblico o en los ordenamientos constitucionales de los Estados europeos,
particularmente en los de tradicién juridica continental. Lo legislativo, en la actual
Unidn, no se refiere a las normas que en principio adopta o ha de adoptar un Par-
lamento o Asamblea Legislativa, sino a cualquier acto juridico para cuya adop-
cion los Tratados requieren la doble intervencidn, decisoria o meramente consul-
tiva, del Parlamento Europeo y del Consejo (de Ministros), existiendo asi, como
ya advertimos, bastantes actos legislativos que son competencia del Consejo, sim-
plemente previo informe o dictamen —no vinculante— del Parlamento Europeo.

4. El uso del término legislativo en los Tratados estd mds préximo a la acepcién
material de la ley y de lo legislativo, como equivalente a cualquier norma o a lo
normativo, respectivamente (105), pero tampoco coincide con ella. Y tiene, desde
luego, algunas pretensiones formales, puesto que habra de tratarse, como acaba de
decirse, de actos en cuya adopcion intervenga el Parlamento Europeo de alguna

(105) Asi lo interpretaba atin el Consejo en su Reglamento interno de 1999, en aplicacién de
una previsién introducida por el Tratado de Amsterdam, en el articulo 207.3 del TCE. Nos
referiremos a ello en el capitulo 14.
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manera, aunque sea solamente a titulo consultivo (por chocante que sea, desde
luego, en la l6gica de un Poder legislativo democratico de un Estado de Derecho).
Pero en modo alguno puede afirmarse que lo que ahora se llama legislativo en los
Tratados, tenga una significacién formal que remita a lo reservado a un Poder
Legislativo de la Unién, que como tal no existe y menos residenciado propiamente
y en todo caso en la Asamblea representativa que seria el Parlamento Europeo.

5. En suma, a pesar de esta terminologia ambigua y confusa introducida en los
Tratados, la Unidn no tiene potestad legislativa, no puede adoptar leyes, formal-
mente hablando. No tienen tal condicién sus llamados actos legislativos.

6. Pero es que, ademds, las normas que puede adoptar, con ser a veces muy
relevantes para los ciudadanos, tampoco pueden entrar a regular lo que, en los
Estados, suele estar constitucionalmente reservado a la ley formal, de modo que
sdlo pueden regularlo, al menos en su nivel primario, basico y més determinante,
sus Parlamentos. Las normas que puede dictar la Unién —aunque habrd que
explicar en su momento las particularidades de las directivas— tienen los mismos
limites clasicos de los reglamentos en el Derecho publico continental europeo
contempordneo [y que, de otra manera, tiene también la denominada legislacion
delegada no recepticia (106) en el sistema britdnico] (107): no pueden establecer
tributos (108), no pueden establecer y regular delitos y penas(109), no pueden

(106) Segtin la terminologia acuilada por GARCiA DE ENTERRIA, E., Legislacion delegada,
potestad reglamentaria y control judicial, 4.* ed., Civitas, Madrid, 2006; la 1.* ed. en Tecnos,
Madrid, 1970. Puede verse, asimismo, GARC{A DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T.-R., Curso
de Derecho Administrativo, 1, cit., (16.7 ed., 2013), especialmente pp. 298 y ss.

(107) Entre los muchos tratamientos de este crucial aspecto de la separacién de poderes en el
Estado de Derecho constitucional, puede verse BANO LEON, José Maria. Los limites constitu-
cionales de la potestad reglamentaria (Remision normativa y reglamento independiente en la
Constitucion de 1978), Civitas, Madrid, 1991.

(108) El articulo 311 TFUE (antiguo articulo 269 TCE), que dispone que la Union se dotard de
los medios necesarios para alcanzar sus objetivos y para llevar a cabo sus politicas, de modo
que, sin perjuicio del concurso de otros ingresos, el presupuesto serd financiado integramente
con cargo a los recursos propios, dice —de modo similar a como se decia desde el principio en
el TCEE- que: El Consejo adoptard, con arreglo a un procedimiento legislativo especial, por
unanimidad y previa consulta al Parlamento Europeo, una decision que establezca las disposi-
ciones aplicables al sistema de recursos propios de la Union. En este contexto se podrd estable-
cer nuevas categorias de recursos propios o suprimir una categoria existente. Dicha decision
solo entrard en vigor una vez que haya sido aprobada por los Estados miembros, de conformidad
con sus respectivas normas constitucionales. Esto dltimo es lo determinante y lo que hace de esa
decision normativa un auténtico tratado internacional, que complementa a los Tratados de la
Uni6n y tiene su mismo rango, formando parte de la auténtica ley de la Unidn.

(109) Aunque tenga la Unién alguna competencia, como veremos, para coordinar aspectos
de la legislacién penal de los Estados en cuanto a &mbitos muy determinados por el Tratado,
tales aspectos s6lo podran ser finalmente modificados efectivamente por los Estados pues las
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establecer las determinaciones regulatorias basicas de los derechos y libertades
fundamentales. Y no pueden hacer nada de esto, porque no son leyes en su senti-
do material de normas primarias y bdsicas, solo sometidas a una Constitucion,
ademads de no serlo, como ya quedé expuesto, en sentido formal.

7. Laauténtica ley de la Unidn, por la que se rige la Unidn, son los Tratados y
sus Protocolos —o «decisiones» aprobadas por los Estados miembros, como ya
anticipamos—, y su legislador los legisladores de los Estados miembros de comtn
acuerdo —a veces con el necesario respaldo expreso de pueblo del Estado corres-
pondiente, en particular cuando asi lo exige su respectiva Constitucién—. Lo ana-
lizaremos con mds detenimiento en el capitulo 12.° La Unidn, a través de sus
instituciones u érganos, s6lo puede dictar normas secundarias, sometidas a esa
ley, a los Tratados, que es precisamente lo propio de los reglamentos, cabalmente
el tipo de norma de la Unién mds importante y con mds capacidad de efecto
directo para todo tipo de sujetos publicos y privados que el articulo 288 contem-
pla en su tipologia (110). La potestad normativa de la Unién es, por ello, regla-
mentaria, administrativa y no legislativa.

directivas correspondientes careceran en todo caso de efectos directos (articulo 83 TFUE, pro-
cedente del 31 del TUE anterior al Tratado de Lisboa). Vid., con todo, sobre la problemética
que esto plantea, Christian WALDHOFF, «;Puede ordenar la Unién Europea a los Estados que
utilicen el Derecho penal para dotar de eficacia a determinadas normas administrativas? Las
novedades introducidas por el Tratado de Lisboa y los limites constitucionales que encuentran
en Alemania», tr. esp. de Alejandro Huergo Lora, Revista Espaiiola de Derecho Administra-
tivo, 155 (2012), pp. 53-65. Se ha recordado que en el 8¢me Rapport général sur I’activité des
Communautés euroéennes, mayo 1974, p. 87, se sefiala que el Derecho penal no entraba, en
cuanto tal, dentro de la esfera de competencia de la Comunidad, lo que, a la altura de septiem-
bre de 1997, se decia no habria cambiado [CARNEVALI RODRIGUEZ, Raiil, «Cuestiones funda-
mentales que el ordenamiento comunitario propone a los Derechos penales nacionales»,
Actualidad Penal, 31, 1-7 septiembre 1997, p. 676, nota (2)]. Como se verd en su momento,
tampoco eso ha cambiado en rigor en la actual situacion de la Unién Europea, tras el Tratado
de Lisboa de 2007, aunque, en efecto, como ya se podia decir diez afios antes, «el ejercicio de
ius puniendi se ha visto limitado» (misma op. cit. ibidem), o mas bien sujeto en algunos tipos
penales a algunos requerimientos basados ahora en el TFUE, que también, aunque en bastante
menor medida, ya pudieron derivarse desde un principio de los tratados de las tres Comunida-
des. Que las «sanciones» que los reglamentos del actual articulo 261 TFUE pueden disponer
no pueden tener naturaleza penal, resulta, por lo demas, con evidencia de que el papel con
respecto a ellas por parte del Tribunal de Justicia de la Union es solamente revisor de la legali-
dad de su aplicacion por las autoridades administrativas, como se reconoce en la misma op. cit
de CARNEVALL, p. 680 (con cita del libro de 1990 de Grasso, Giovanni, Comunidades europeas
y Derecho penal: las relaciones entre el ordenamiento comunitario y los sistemas penales de
los Estados miembros, tr. N. Garcia Rivas, Universidad Castilla-La Mancha, Cuenca, 1993,
p. 87) y también en pp. 702 y ss.

(110)  Se tratard de ello en los capitulos 14.° y 15.° Ya lo pusimos de relieve en MARTINEZ
Lo6pPEZ-MuURi1z, J. L., «Los tratados comunitarios y el Derecho comunitario derivado como
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8. Lapugna entre las pretensiones federalistas y el disefio comunitario tiene en
la cuestion de la potestad legislativa uno de sus principales frentes, por mas que
la atribucién a la Unién de cierta potestad legislativa propiamente dicha no ten-
dria por qué comportar ya necesariamente el paso al Estado federal, ciertamente.
En todo caso, hoy por hoy cabe concluir que la Unidn carece de potestad legisla-
tiva alguna, en sentido propio, aunque su potestad normativa sea amplia e impor-
tante, beneficidndose incluso de la amplia deslegalizacién de materias no consti-
tucionalmente reservadas a la ley (111) que se puede entender hecha por los
Tratados en mds de un dmbito, explicita o implicitamente, para permitir precisa-
mente su regulacién por normas comunitarias bajo las condiciones fijadas en los
Tratados.

h) Con las garantias jurisdiccionales internas que permiten calificarla como
«Union de Derecho», y con potestades judiciales para obligar a los Estados
a cumplir el Derecho de la Union y posibilitar la unidad de su interpre-
tacion por los organos judiciales de todos ellos, aun sin poder anular sus
decisiones

1. En efecto, ademds de potestades y funciones administrativas, se han asigna-
do a la Unién importantes potestades jurisdiccionales para que sean ejercidas por
los 6rganos judiciales establecidos en su organizacién institucional. Durante
afios todas estas funciones jurisdiccionales correspondian a un solo érgano, el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. El crecimiento de las Comu-
nidades ha llevado a que sean varios, como se verd, los 6rganos judiciales de lo
que podemos llamar el Poder Judicial de la Unién, cuyo 6rgano supremo sigue
siendo el Tribunal de Justicia, ahora de la Unién Europea (112).

2. Siendo un principio esencial del Estado de Derecho el sometimiento a posi-
ble control jurisdiccional de cuanto haga o decida cualquier Administracién
publica o Poder gubernativo y hasta cualquier Poder ptblico —también el Legis-
lativo, aun con las particularidades caracteristicas de las posibilidades de su con-

expresion de la relacién entre la ley y el reglamento», en ROSADO PACHECO, S. (coord.), Dere-
cho Europeo Comparado sobre Ley y Reglamento, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid
2003, pp. 295-302, y «La opcién comunitaria por el reglamento y sus implicaciones», ALONSO
MARTINEZ, Jestis M., y HERRERO DE LA FUENTE, Alberto A. (coords.), El Tratado de Roma en
su cincuenta aniversario (1957-2007), Comares, Granada 2007, pp. 191-213.

(111) Vid. sobre esta figura, GARCIA DE ENTERR({A, E., y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Dere-
cho Administrativo, 1, cit., (16.* ed., 2013), pp. 305 y ss.

(112) Hay que advertir ya que, un poco incomprensiblemente y por cierta inercia terminolo-
gica en las sucesivas reformas que han conducido a la regulacién vigente, las normas actuales
de los Tratados y del Protocolo sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia, también denominan
Tribunal de Justicia al conjunto de los distintos Tribunales judiciales de la Union.
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trol en los paises europeo-continentales, en los que este se reserva a Tribunales
constitucionales—, ya desde el Tratado de la CECA se dot6 a las Comunidades
Europeas, y ahora a la Unién, de un Poder jurisdiccional independiente que
pudiese proporcionar una tutela jurisdiccional efectiva frente a las normas y
actos de esas auténticas Administraciones supranacionales. De modo que el
Poder judicial de la Unién surgi6 ante todo para poder garantizar el sometimien-
to a Derecho de sus instituciones mediante un control de tipo contencioso-admi-
nistrativo, modelado, por cierto, ademads, siguiendo el patrén del contencioso-
administrativo del Consejo de Estado francés, uno de cuyos consejeros, Maurice
Lagrange (1900-1986), se ocupd, por encargo de Jean Monnet (113), de redactar
lo que fueron las primeras normas reguladoras del Tribunal de Justicia, al prepa-
rarse el Tratado de la CECA.

3. EITUE, en su articulo 2, proclama fundamentarse en varios valores y entre
ellos el del Estado de Derecho y, en su 19, dispone que los Tribunales de la
Unién —cuya configuracion determina sucintamente— garantizardn el respeto del
Derecho en la interpretacion y aplicacion de los Tratados, afiadiendo la exigen-
cia de que los Estados miembros establecerdn las vias de recurso necesarias
para garantizar la tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Dere-
cho de la Union, lo que, como expondremos en su momento, viene dando lugar
en los ultimos afios, a polémicas interpretaciones extensivas. El TFUE regula
cuanto se refiere a los Tribunales propios de la Unién en su articulos 251 y ss.,
que hay que complementar con el Protocolo hoy nim. 3, sobre el Estatuto del
Tribunal de Justicia de 1a UE, como hemos de examinar en el capitulo correspon-
diente. Ademads, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién proclama
en su articulo 47 el derecho a la tutela judicial efectiva’y a un juez imparcial, que
obviamente —cabe adelantar— habra de interpretarse en conjuncién sistematica
con la integridad del contenido del Derecho primario de 1a Unién, que incluye un
nombramiento politico de cuantos jueces componen los Tribunales de la Unién,
que, no obstante, hay que presumir compatible con su imparcialidad e indepen-
dencia.

4. Pero, ademads del control de legalidad de las actuaciones de la Uni6n, desde
un principio el Tribunal de Justicia comunitario se ha visto reconocida compe-
tencia para obligar a los Estados a cumplir sus obligaciones derivadas de los
Tratados, asi como, destacadamente, para interpretar el Derecho de la Unién de
modo vinculante para los Tribunales judiciales de los Estados miembros que

(113) Cfr. MONNET, J, Mémoires, cit., p. 513, y LAGRANGE, M., «La Cour de Justice des
Communautés Européennes du Plan Schuman a 1’Union Européenne», contribucion al libro
homenaje Mélanges Fernand Dehousse, vol. 2.°, F. Nathan/Ed. Labor, Paris-Bruxelles, 1979,
pp- 127-135, en https://www.cvce.eu. En esta fuente hay también una version inglesa de este
trabajo.
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hayan de resolver litigios en los que pueda ser determinante aquél. A este fin
servird como veremos el importante instrumento procesal de la cuestion prejudi-
cial que los 6rganos judiciales de los Estados pueden o deben plantear, segin los
casos, al Tribunal de Justicia, en orden a obtener una aclaracion sobre el sentido
y alcance del Derecho de la Unién.

5. Los Tribunales de la Unidn carecen, con todo, de competencia alguna para
anular o casar sentencias de los érganos jurisdiccionales de los Estados miem-
bros, en lo que aparece de nuevo la evidencia de que la Unidn estd lejos de ser un
Estado Federal. No tienen los Tribunales de la Unién a estos efectos mayor capa-
cidad de incidencia en lo que resuelvan los 6érganos judiciales internos, una vez
hayan resuelto por sentencia o auto, que el Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos del Consejo de Europa, de que nos ocuparemos en su momento, que pertene-
ce a una organizacién internacional que no se tiene por supranacional sino de
simple cooperacién.

6. La Unidn es, en resumen, una gran organizacién supranacional politico-
administrativa regida por la ley que son los Tratados que la regulan, pero posee
también importantes potestades jurisdiccionales a cargo del correspondiente
Poder judicial en su seno.

Sus potestades administrativas proceden de los Estados miembros, que se las han
transferido, aunque, obviamente, al ejercerse de manera como «fusionada»,
como algo ya propio de la Unién, cambiard la perspectiva y, hasta cierto punto,
el modo en que se ejerzan, en expresion precisamente de lo que caracteriza a la
integracion comunitaria.

Sus potestades jurisdiccionales son aun algo mds «nuevo», pero es evidente que
son exclusivamente los propios Estados quienes las han creado y asignado como
algo necesario para el ajuste de la Unién a los principios del Estado de Derecho
en el ejercicio de sus potestades y actividades administrativas, para garantizar en
lo posible el cumplimiento por los Estados de sus obligaciones con la Unién y
para asegurar la unidad de interpretacion del ordenamiento juridico de la Unién.
En el fondo, pues, también proceden estas potestades de las potestades jurisdic-
cionales de los Estados miembros, previstas en ellos, sobre la base de sus orde-
namientos constitucionales, para el control jurisdiccional de la actividad admi-
nistrativa que han transferido a la Union, la tutela judicial efectiva de los derechos
e intereses legitimos vinculados a los compromisos comunitarios del propio
Estado ya interiorizados en el propio ordenamiento nacional o, en fin, la superior
interpretacion unificadora del ordenamiento comunitario aplicable. Junto a las
competencias y potestades administrativas, los Estados han transferido también,
por ende, a la Unién o limitado algunas de sus competencias jurisdiccionales, de
modo que pueda garantizarse suficientemente la efectividad del Derecho de la
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Unidn y de la conformacién de ésta como auténtica «Unién de Derecho»,
proyeccion légica de los Estados de Derecho que la constituyen.

3. Estados miembros

a) Miembros actuales y paises europeos occidentales y centro-orientales no
incluidos

1. Aunque las Comunidades Europeas fueron creadas originariamente por
s6lo 6 de los actuales Estados miembros (Francia, Alemania, Italia, Holanda,
Bélgica y Luxemburgo), ya hemos expuesto que la Unién Europea cuenta en la
actualidad, desde el 1 de febrero de 2020, con 27 Estados miembros, tras la sali-
da, como vimos, del Reino Unido en esa fecha, plenamente consumada, tras un
periodo transitorio de aun cierta permanencia, el 1 de enero de 2021. Habian
llegado a ser 28 los Estados miembros a partir del 1 de julio de 2013 en que se
habia incorporado Croacia.

2. Recordemos que, junto a los 6 fundadores, los actuales Estados miembros
son los siguientes, relacionados por el orden temporal o histérico de su adhe-
sion: Irlanda y Dinamarca; Grecia; Espafia y Portugal; Austria, Suecia y
Finlandia; Polonia, Hungria, Repuiblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Esto-
nia, Letonia, Lituania, Chipre y Malta; Bulgaria y Rumania, y, finalmente,
Croacia(114).

3. Noruega, como se expuso en su momento, ha firmado por dos veces un tra-
tado de adhesion, pero no ha llegado a ratificarlo en ninguna de ellas, por opo-
nerse a ello la mayoria de su poblacién.

Islandia sélo recientemente parece haber mostrado interés en llegar a formar
parte de la Unién, aunque luego ha decidido no ir adelante en ello.

4. En Centroeuropa sélo Suiza y el pequeiio Principado de Liechenstein —como
formalmente otros muy pequefios Principados o Estados del sur: Andorra, Ména-
co, San Marino y el Vaticano— estdn fuera de la Unién. La posibilidad de la inte-
gracién plantea a la Confederacion suiza (realmente Estado federal desde hace
casi dos siglos) dificultades importantes y es cuestion muy discutida social y
politicamente.

5. Con la incorporacién conjunta de Rumania y de Bulgaria, quedo roto el ais-
lamiento territorial que hasta entonces padecia Grecia, cuyo territorio ha queda-
do asi unido por tierra al de los demds Estados de la Unién por su frontera noro-

(114) Tratado de adhesion, Bruselas, 9 de diciembre de 2011, que entr6 en vigor el 1 de julio
de 2013. Su ratificacién por Espaiia fue autorizada por Ley Orgénica 6/2012, de 30 de octubre,
BOE del 31.
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riental, maceddnica, con Bulgaria. El territorio de la Unién rodea ahora, pues, al
de Albania y al de los demds Estados balcdnicos occidentales resultado de la
desintegracion de la Federacion Yugoeslava, una buena parte de los cuales atn
estan fuera de la Unidn, salvo Eslovenia y Croacia, los dos situados en el norte,
junto a Austria y Hungria. El gran Danubio sigue, por tanto, recorriendo ain
zonas ajenas a la Unidn pertenecientes a Serbia, antes de separar Rumania y
Bulgaria, y, finalmente, en sus dltimos tramos, haciendo una corta frontera de
Rumania con Moldavia y, algo més larga, con Ucrania. Hay ademds parcelas, no
de su curso, pero si de su cuenca alta, que quedan en Suiza, fuera también del
territorio de la Unidn, o de su cuenca media-baja, en Bosnia y Herzegovina y
otros Estados de la antigua Yugoeslavia, ain también fuera de la Unién.

6. Cabe hacer notar, por lo demads, que la continuidad del territorio continental
de la Unidn tiene aun otra pequefia excepcidn, en razén del territorio hoy perte-
neciente a Rusia en la antigua Prusia oriental, junto al Béltico, entre Lituania y
Polonia: la regién en torno al puerto y ciudad de Kaliningrado, la antigua Konigs-
berg de Immanuel Kant (1724-1804).

b) Candidatos

1. Teniendo en cuenta, finalmente, que el articulo 49 del TUE prevé la posibi-
lidad de que adquiera la condicion de Estado miembro cualquier Estado europeo
que respete los valores mencionados en el articulo 2 y se comprometa a promo-
verlos, es bien posible atin, desde luego, completar la Unién con algunos Estados
incluidos en Europa y que ain no forman parte de ella.

2. En 2023 tienen reconocida la condicion de Estados candidatos a la adhe-
sién 5 Estados de los Balcanes occidentales: Macedonia del Norte, en 2005 (115),

(115) La Repiblica de Macedonia del Norte —en torno a 25.700 km? y algo més de 2 millo-
nes de habitantes— formaliz6 la solicitud de ingreso en la CE el 22 de marzo de 2004, y el 17
diciembre de 2005 el Consejo Europeo le concedié la condicion de pais candidato. A principio
de 2006 (Decisién 2006/57/CE, de 30 de enero, DO L 37, de 7 de febrero de 2006) el Consejo
establecié una Asociacion para la adhesion con esta Repiblica, similar a la que unos afios
antes habia establecido con Croacia, y con su Decision 2008/212/CE, de 18 de febrero de 2008,
actualiz6 los principios, las prioridades y las condiciones que figuran en la Asociacion para la
adhesion, dentro del marco del Proceso de Estabilizacién y Asociacién y con contenido tanto
politico, como juridico y econdémico (DO L 80, de 19 de marzo de 2008). Tras diversas vicisi-
tudes relacionadas con la comprobacion de la adquisicién de las debidas condiciones por parte
del pais candidato, que ha llevado afios, el Consejo ha decidido abrir las negociaciones para la
adhesion el 25 de marzo de 2020, dando instrucciones a la Comisién. Persisten, sin embargo,
los problemas internos y algunos de su relacién con Bulgaria —ya menos con Grecia— a los que
se ha referido alguna informacién del Servicio de Estudios del Parlamento Europeo. La Repu-
blica ha sido, no obstante, acogida como miembro de la OTAN, lo que no deja de tener su
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Montenegro, en 2010 (116), Serbia, en 2012 (117), Albania, en 2014 (118), y
Bosnia-Herzegovina en diciembre de 2022, a pesar de encontrarse en una situa-
cién con particulares dificultades para estabilizarse, que habia solicitado el
ingreso en 2016 (119). Pocas dudas puede ofrecer la conveniencia de que todos

considerable importancia para la integracién en la UE, como comentaremos al hablar de esta
organizacién. En julio de 2022 se ha comenzado la Conferencia intergubernamental para su
adhesion. El Consejo Europeo de 14-15 de diciembre de 2023 ha afirmado que «la UE esta
dispuesta a concluir la fase de apertura de las negociaciones de adhesion tan pronto como
Macedonia del Norte haya cumplido su compromiso de completar los cambios constituciona-
les a que se refieren las Conclusiones del Consejo de 18 de julio de 2022, en consonancia con
sus procedimientos internos».

(116) Con 13.800 km? y 642.550 habitantes, independiente desde 2006, formalizé su peticién
de ingreso el 15 de diciembre de 2008; el 17 de diciembre de 2010 se le reconocié como pais
candidato; el 26 de junio de 2012 la UE acordé abrir negociaciones para la adhesién (ocho afios
antes que con Macedonia, aunque ésta habia presentado su solicitud cuatro afios antes que Mon-
tenegro). Se han celebrado, hasta 2021, once reuniones de la Conferencia de Adhesion a nivel
ministerial en Bruselas, la tltima a finales de 2018, y otras a nivel de suplentes, la dltima en
junio de 2020. El Consejo Europeo avald las conclusiones del Consejo del 18 de junio de 2019,
que, aunque positivas para la marcha del proceso de adhesion, revelan campos atin importantes
en los que se pide a Montenegro avanzar para reunir las condiciones requeridas. En 2021 se han
intentado nuevos impulsos politicos con una Conferencia politica intergubernamental.

(117) Con 88.361 km? y cerca de siete millones de habitantes, el 19 de septiembre de 2009
present6 su solicitud de ingreso en la UE, y el 1 de marzo de 2012 el Consejo Europeo le con-
cedio el status de pais candidato, acordando, al afio siguiente, el 28 de junio de 2013, iniciar las
negociaciones para la adhesién a mas tardar al inicio de 2014. La primera reunién de la Confe-
rencia de adhesion tuvo lugar en enero de 2014; se han celebrado diez hasta 2021, la dltima de
las cuales a nivel ministerial tuvo lugar el 27 de junio de 2019.

(118)  Su solicitud de ingreso en la UE es de 24 de abril de 2009. Se le concedi6 estatuto de
pais candidato por el Consejo Europeo el 27 de junio de 2014, refrendando las conclusiones del
Consejo del 24 anterior. Como con Macedonia, el Consejo ha decidido abrir las negociaciones
con Albania el 25 de marzo de 2020. Tiene poco menos de 28.750 km?y 3.039.000 habitantes.
En julio de 2022 se ha iniciado la Conferencia intergubernamental para su adhesion.

(119) Con 51.197 km? y algo més de 3.281.000 de habitantes, su solicitud de ingreso en la UE
es del 15 de febrero de 2016. Aunque la Comisién y el Consejo se han pronunciado varias
veces sobre la situacion de este Estado para sefialar aspectos politicos, juridicos y econdmicos
en que deberian obtenerse mejoras, tras el desencadenamiento de las nuevas circunstancias
politicas que han seguido a la guerra en Ucrania desde febrero de 2022, se le ha reconocido
como pais candidato en diciembre de 2022 por parte del Consejo Europeo del dia 15 (ap. 30 de
sus Conclusiones). El Consejo Europeo de 14-15 de diciembre de 2023 acord6 que «iniciara
las negociaciones de adhesion con Bosnia y Herzegovina, una vez se haya alcanzado el grado
necesario de cumplimiento de los criterios de adhesion» y ha invitado «a la Comision a infor-
mar al Consejo de los avances, a mas tarde en marzo de 2024, con vistas a tomar una decisién».
El de 21 de marzo de 2024 ha decidido iniciar esas negociaciones, basdndose en la Recomen-
dacién de la Comisién del anterior dia 12 [puede verse COM (2024) 129 final].
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esos Estados de la peninsula balcanica —incluida la provincia o el Estado de
Kosovo (120)— acaben en la Uniodn.

3. Cuestién distinta es lo relativo a Turquia, dada su condicién, en todos los
ordenes, eminentemente asidtica, aunque se le haya llegado a reconocer como pais
candidato en 1999, doce afios después de que pidiera el ingreso en 1987 (121).
La cuestiéon fundamental es si este pais reine la primera condicién para ser
miembro de pleno derecho de la UE que hoy concreta el articulo 49 del TUE: ser
un Estado europeo. La realidad geografica turca, en su casi integridad, no es
propiamente europea. S6lo una minima parte de su territorio se encuentra al
norte del mar del Bésforo, en lo que suele tenerse por continente europeo, aun-
que ahfi se encuentre la gran ciudad de Estambul, la antigua Constantinopla y

En julio de 2021 se habia producido una cierta confrontacién entre la UE (su Alto Representan-
te para la Politica Exterior) y el Presidente del gobierno del pais, por entender este que se estan
aplicando al pafs unas exigencias para ser reconocido como candidato —una reforma constitu-
cional determinada, cierto modo de alinearse con la politica exterior de la Unién—, que no se
habrian requerido a otros Estados, mientras que el Sr. Borrell sefial6 que no habia tal desigual-
dad de trato y que todos los Estados tienen que cumplir las mismas condiciones bdsicas.

Su admisién a la condicién de pafs candidato se ha condicionado a que tome «las medidas
recomendadas para reforzar el Estado de Derecho, la lucha contra la corrupcion y la delincuen-
cia organizada, la gestion de la migracion y los derechos fundamentales», como se destaca en
la informacion disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/enlargement/bos-
nia-herzegovina/.

(120) Al que medios oficiales de la UE tratan también como potencial candidato, aunque,
como veremos en su momento, varios de los Estados miembros, y entre ellos Espaiia, no han
reconocido su independencia como Estado. No llega a 11.000 km? y tiene en torno a 1.800.000
habitantes. Los problemas juridicos de la situacién de Kosovo han llevado, por ejemplo, a un
conflicto como el resuelto por STJ de 17 de enero de 2023, asunto C-632/20 P, Esparia c.
Comision.

(121) Con mis de 780.000 km? y una poblacién estimada de mas de 83 millones de habitan-
tes, su solicitud de ingreso en las CCEE data de abril de 1987. Tras sentirse marginada frente a
otros paises candidatos como Bulgaria o Rumania con los que se decidi6 abrir negociaciones
en 1997 (EsEN, Selin, Las relaciones entre la Union Europea y Turquia, Fundacién Jiménez
Abad, Zaragoza, 2004, p. 4.), obtuvo la condicién de pais candidato a raiz del Consejo Europeo
de diciembre de 1999. Estédn abiertas las negociaciones de adhesion desde 2005, pues el Consejo
Europeo de diciembre de 2004 decidi6é que cumplia las condiciones necesarias para ello, des-
pués de que el 26 de febrero de 2001 se dictase el Reglamento (CE) 390/2001 del Consejo sobre
la asistencia a Turquia en el marco de estrategia de la pre-adhesion y sobre el establecimiento
con ella de una Asociacion para la Adhesion, cuya regulacion se revisé por Decision 2006/35/CE
del mismo Consejo. El 18 de febrero de 2008, el Consejo adopté su Decisiéon 2008/157/CE, por
la que reajusté los principios, prioridades y condiciones de la Asociacion para la Adhesion con
la Reptiblica de Turquia, poniendo fin a la Decisién 2006/35/CE (DO L 51, de 6 de febrero
de 2008). A la altura de 2021, la posibilidad de su efectiva adhesion resulta bastante alejada, con
unas negociaciones paralizadas desde, al menos, 2016.
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antes Bizancio. La inmensa mayor parte de su territorio es asidtico —toda la
peninsula de Anatolia—, hasta el punto de que el nombre mismo de Asia deriva
del que, en la antigiiedad greco-romana, se habia dado a una de las provincias
mads occidentales de este gran territorio. De ingresar en la UE seria ademads, con
diferencia, el Estado con un territorio més extenso, y la Unién penetraria en el
continente asitico y pasaria a tener frontera con Estados como Iran, Irak o Siria.
El volumen de su poblacién se asemeja al de Alemania, con todo lo que eso
podria comportar en la composicién de las instituciones de la Unién, destacada-
mente en el Parlamento Europeo y, como veremos, en el peso del voto del repre-
sentante gubernativo de cada Estado en el seno del Consejo.

Las tempranas relaciones que las Comunidades Europeas tendieron con ella con
vistas a una estrecha asociacion pueden explicarse por el impulso modernizador y
de acercamiento a la cultura politica euroamericana de la Republica fundada
en 1923 y conducida por Kemal Atatiirk hasta 1938, y en el contexto de la estrate-
gia occidental en plena divisién del mundo en dos bloques, a principios de los 60,
cuando, por esa misma razén, Turquia formaba ya parte de la OTAN desde diez
afios antes, y, muy anteriormente incluso, del Consejo de Europa. Su reconoci-
miento como pais candidato a la adhesién en 1999 —aunque ya hemos hecho notar
que su solicitud de ingreso se habia presentado doce afios antes— también puede
explicarse por algunas circunstancias politicas del momento, aunque ya se venian
manifestando hondas discrepancias entre Estados de la Unién y la propia opinién
publica turca. Pero casi todo lo que ha venido después ha desembocado en lo que
en los primeros afios de la década de los veinte del presente siglo parece un progre-
sivo alejamiento de Turquia de la UE, por las politicas de Erdogan (n.1954), que
trata de fortalecer sus vinculos asidticos y especialmente con Rusia y China, ade-
mds de con los paifses y organizaciones de Estados de raiz tiirquica y musulmanes.

Es bien sabido que Turquia ha sido la base, durante siglos, del poderoso Imperio
Otomano, que, tras imponerse, con siglos de guerras e invasiones, al Imperio
bizantino (romano oriental), extendi6 sus dominios sobre la peninsula griega, los
Balcanes, la cuenca danubiana inferior y media hasta las puertas de Viena, el sur
de Ucrania y Rusia, y por todos los paises del llamado Oriente medio y, de diver-
sos modos, por casi todos los de la orilla sur del Mediterrdneo. Se enfrent6 una y
otra vez con diversos Estados europeos y traté de reemplazar la civilizacién
europea cristiana por la musulmana. Y, aunque, ciertamente, tras su desarticula-
cién, finalmente tras la I Guerra Mundial, la nueva Repitiblica ha tratado de
orientarse de otro modo y de conformarse con la cultura juridico-politica predo-
minante en Europa —y en Estados Unidos—, en un proceso de acercamiento indu-
dable a lo europeo, no es menos cierto que una gran parte de su poblacién sigue
enraizada en sus antiguas tradiciones, hay serios problemas con minorias como
la kurda y ofrece, cuando menos, bastantes dudas que sus gobiernos estén verda-
deramente comprometidos con el Estado de Derecho y los derechos y libertades
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fundamentales. Resulta chocante que intente reconocerse como un pafs «europeo».
Es lo que esté en la base del rechazo a su integracién que a veces han manifesta-
do especialmente algunos Estados mas relevantes de la Unién como Francia o
Alemania. Fue quizds el Reino Unido quien més apoyd su candidatura. Y esté, en
fin, el problema de la divisién de la isla de Chipre, que en 2021 parece haber
reafirmado el Gobierno de Ankara, cuando la Republica que ocupa el sur de la
isla es uno de los Estados de la Unién desde 2004.

Es, en suma, poco verosimil su integracion de la UE, sin perjuicio de la pertinen-
cia de una estable y amplia asociacién de vecindad a que nos referiremos en el
capitulo 9.°

4. Que la UE deba atn incluir, por lo demds, a alguno o algunos de los paises
mds al este de la linea marcada por la actual frontera oriental de Finlandia, Esto-
nia, Letonia, Lituania, Polonia, Eslovaquia, Hungria, Rumania y el Mar Negro,
es también mds que dudoso. Se trata, sin duda, de Europa, pero la especial rela-
cién histérica con Rusia de todo ese enorme espacio y la condicién marcada-
mente euroasidtica de la Federacién Rusa, con todas sus caracteristicas de gran
potencia y su peculiar tradicién cultural, hace bastante evidente la ausencia de
necesidad, conveniencia y aun posibilidad de una sola organizacién politica
supranacional cual la UE para cuanto es geograficamente Europa, sin que ello
merme la imperiosa exigencia de las mejores relaciones posible de vecindad y
cooperacion de una y otra parte de Europa.

Con todo, Ucrania y Moldavia, aun con fuertes divisiones de opinién internas,
sobre todo en el primero de estos dos paises —en la historia de Ucrania, una gran
parte de su territorio occidental y central estuvo unido por dos siglos (del xvI
al xvi) a Lituania y Polonia, aunque el origen mismo de Rusia estd vinculado a
la Rus de Kiev de los siglos 1X a X111 y, tras los «repartos» de Polonia, y el despla-
zamiento del Imperio otomano, en gran medida formd parte progresivamente del
Imperio ruso desde finales del xviii—, habian ya expresado su propdsito de entrar
en la Unidn, especialmente tras la ocupacién de Crimea por Rusia y las revueltas
armadas separatistas del Dombds en 2014 (122), antes, pues, de la agudizacion
del conflicto entre Ucrania y Rusia que se ha producido con la destructiva guerra
provocada por la invasion rusa desencadenada en gran escala el 24 de febrero
de 2022 (123).

(122) El presidente de Ucrania Zelenski —que apoy® el llamado Euromaiddn en 2013 y 2014,
elegido con un 73 % de los votos en segunda vuelta en 2019, joven (n.1978) y con un perfil
poco habitual en los dirigentes politicos, lidera un nuevo partido llamado «Servidor del Pueblo»,
y en abril de 2021 hablé en Paris de la necesidad de que su pais presentase una formal peticion
de ingreso en la UE, y en la OTAN.

(123)  Aunque volveremos sobre esto en el capitulo 9.°, no puede dejar de advertirse la impor-
tancia que ha tenido en todo esto —asi como también en cuanto atafie a Georgia o Moldavia— la
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La nueva situacion ha favorecido el estrechamiento de la relacion de la Unién
con Ucrania, cuyo Presidente ha reiterado la importancia de integrarse en ella
formalizando la solicitud el 28 de febrero de 2022 y logrando que se reconociera
a este extenso pafs, con grandes recursos agricolas y minerales, muy zarandeado
por la historia y reconocido como Estado, en la Edad Contemporénea, solamente
a finales de la guerra del 14 al 18 del pasado siglo, el estatuto de pais candidato
el 23 de junio de 2022 por parte del Consejo Europeo (124).

El territorio de Ucrania, en sus limites oficiales internacionalmente reconocidos,
comprende algo més de 603.700 km? —576.628 km? sin Crimea— y una poblacién
que era de mas de 41 millones y medio de habitantes, sin Crimea (125).

También Moldavia —que tiene asimismo un serio problema con Rusia en su
regién mds oriental, al este del rio Dniester, colindante con Ucrania, la Transnis-
tria, de hecho bajo un gobierno separatista y la presencia de un importante con-
tingente militar ruso— formalizé su solicitud de ingreso en la UE el 3 de marzo
de 2022 y el mismo Consejo Europeo del 23 de junio de 2022 le ha reconocido
también el estatuto de pais candidato. Es un pais mucho mdas pequefio,
de 33.851 km? y en torno a 3 millones y medio de habitantes, con una frontera
occidental con Rumania —a la que estd muy unida por lengua y cultura la mayor
parte de la poblacién— y rodeada por el norte, este y sur por Ucrania, una franja
de cuyo territorio se interpone entre su frontera sur y el Mar Negro.

El Consejo Europeo de 14-15 de diciembre de 2023 ha decidido iniciar las nego-
ciaciones de adhesion con Ucrania y Moldavia.

5. Mais problemdtica es atn la posibilidad de vinculacién a la UE de paises
situados al sureste del Mar Negro, al sur de Rusia y de la cordillera caucésica,
aunque, tras sufrir también recientes colisiones bélicas con Rusia, Georgia estd
queriendo también ser admitida como miembro de la Unién (126). En el capitu-

poco afortunada conduccién de las relaciones de USA y de los paises europeos occidentales y
la UE con Rusia, desde pocos afios después del desmoronamiento de la Unién Soviética, como
ha resumido MANGAS MARTIN, Araceli, en «Guerra en Ucrania: perspectiva juridico-interna-
cional», Actualidad Juridica Uria Menéndez, 60, septiembre-diciembre de 2022, pp. 9-25
(124) EI Consejo Europeo de 1 de febrero de 2024 ha reafirmado su apoyo a Ucrania y a su
adhesion a la UE con la creacion de un «Mecanismo para Ucrania (2024-2027)» con una dota-
cién que podrd llegar a los 50.000 millones de euros, entre préstamos (33.000) y ayudas no
reembolsables (17.000).

(125) Su «Repuiblica auténoma» de Crimea —hoy integrada de facto en la Federacién Rusa
desde 2014—, con s6lo 26.200 km?, tiene sin embargo una poblacién cercana a los dos millones
de habitantes.

(126) Cuenta con 69.700 km? y algo mas de 3.700.000 habitantes. En julio de 2021, en una
cumbre celebrada en Georgia junto con el presidente del Consejo Europeo y los presidentes de
Ucrania y Moldavia, la Presidenta de Georgia, Salomé Zurabishvili (n. en 1952 en Parfs)
expresé también, junto con estos ultimos, el propdsito de este pais de llegar a ser miembro de
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lo 9.° veremos sucintamente las relaciones de asociacién o de cooperacién que la
Unién ha llegado a establecer con la mayor parte de todos estos paises. Pero el
Consejo Europeo antes mencionado de diciembre de 2023 ha reconocido a Geor-
gia el estatuto de pais candidato «siempre que se tomen las medidas pertinentes
expuestas en la recomendacién de la Comisién de 8 de noviembre de 2023». Si
bien, el mismo Consejo Europeo, el 27 de junio de 2024, a causa de una ley
adoptada en ese pafs (de transparencia de la influencia extranjera) y otros hechos,
ha hablado de una interrupcién de facto del proceso de adhesion.

¢) Unidad y diversidad historico-cultural de los Estados de la Union: su rele-
vancia en el resto del mundo

1. En su actual composicién la Unidn constituye ya, incluso tras la lamentable
separacion del Reino Unido, un vasto y heterogéneo conjunto de Estados, que
tienen en comun su condicién geografica y cultural europea.

2. Sus lenguas oficiales son multiples: al menos las 24 en las que estdn redac-
tados de forma auténtica los Tratados de la Uni6n.

3. Aunque una gran mayoria de los Estados miembros se sittian en lo que
puede considerarse geograficamente como Europa occidental y central, la espe-
cificacion de sus respectivas culturas de comun base europea se diversifica
notablemente: la mayor parte de los Estados forman parte, con un grado u otro
de intensidad, de la tradicién cultural occidental, pero aun dentro de esto son
manifiestas las diferencias entre los paises predominantemente latinos (Francia,
parte de Bélgica, Portugal, Espaiia, Italia y Malta), los germdnicos continenta-
les (parte de Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Austria y Alemania), la singular
isla de Irlanda (anglohablante, pero también con otra lengua propia cooficial, el
irlandés gaélico), los escandinavos (Dinamarca, Suecia), los balticos (Letonia y
Lituania destacadamente), los eslavos vinculados a la cultura latina (Polonia,
Republica Checa, Eslovenia, Eslovaquia y Croacia) y, en fin, los paises de cul-
tura principalmente magiar pero no poco heterogénea (Finlandia, Estonia, Hun-
gria); ademds, Grecia, Rumania, Bulgaria y Chipre forman parte de la cultura
oriental o bizantina europea que tuvo su centro histérico durante siglos en
Constantinopla, el antiguo Imperio Romano de Oriente, y que, posteriormente,
tras la amplia dominacién turca que se impuso en la mayor parte de los territo-

la UE. Los representantes de los tres paises parecen haberse comprometido a intensificar las
reformas para tratar de alcanzar ese objetivo. Es algo que parecen justificar en un fuerte deseo
de sus sociedades de no volver al pasado —bajo uno u otro tipo de dominacién rusa—y de unirse
al modo de vida predominante en la Europa occidental y central de la UE. Y la UE ha compro-
metido una financiacién importante.
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rios de éste, se desplazaria en buena medida a Rusia, cuyo Zar se consideraria
heredero del César oriental.

No cabe dejar de sefialar la importancia que tuvo, en todo este contexto, la perte-
nencia del Reino Unido a la Unidn, ni la de la ruptura de la unidad precisamente
en el flanco occidental y atldntico que ha comportado la salida de los britdnicos
del seno de la Unién.

4. Es conocida también la diversidad religiosa implicada en las distintas tradi-
ciones de todos estos paises, si bien todas cuentan con un componente mayorita-
riamente cristiano —uno de los nexos mas fuertes de toda Europa—, mas o menos
denso y antiguo. Su diversidad religiosa o, mds en general, con respecto a lo
religioso, es, pues, relativa y proyeccion o resultado de las diversas escisiones
que ha ido sufriendo histéricamente el cristianismo a partir del tronco comin
que permanece en la Iglesia Cat6lica Romana (ortodoxos, evangélicos, reforma-
dos, cismadticos...), a la vez que de la muy diferente y compleja historia que han
tenido todos esos diversos Estados y pueblos aun en tiempos todavia no muy
lejanos, varios de los cuales —casi todos los incorporados en las tres dltimas
ampliaciones— sélo desde finales de los ochenta y principios de los noventa del
pasado siglo han salido de largas dictaduras que los mantuvieron durante un par
de generaciones bajo la dominacién de la Unién Soviética centralizada en Rusia,
tras las terribles implicaciones de la segunda guerra mundial y, no muchos afios
antes, de la primera, de las que fueron también protagonistas, de una u otra forma
y en partes encontradas, la casi totalidad del conjunto de los Estados de la Union.
La cada vez mds voluminosa inmigracion que se viene produciendo en ellos, y
sobre todo en los occidentales, procedente en medida importante del este euro-
asidtico, de todo el continente africano y de los paises iberoamericanos esta
teniendo progresiva importancia, también en cuanto a la creciente presencia del
islam en los distintos paises.

5. Son asimismo conocidas las grandes diferencias que median entre unos y
otros Estados en razén de sus dimensiones territoriales (desde los que abarcan
mas de medio millén de kms?, como Francia o Espaiia, a las reducidas dimensio-
nes de Luxemburgo, Malta o Chipre), el montante de sus respectivas poblaciones
(15 Estados no llegan a 10 millones y hay 3 que no alcanzan el millén, en tanto
que solo 5 superan los 35 millones y Alemania tiene mas de 80), el de sus niveles
nacionales de PIB y de renta disponible per cdpita, etc.

6. La capacidad de influencia y de relacién en el mundo, de los distintos Esta-
dos, es igualmente muy heterogénea, no sélo en razén de su muy distinto peso
politico, econémico y cultural actual sino también porque muchos de estos Esta-
dos —y sus pueblos o naciones—, que han sufrido en muchos casos cambios terri-
toriales y de conformacién muy importantes a lo largo de los dos dltimos siglos,
mantienen, en efecto, diversas relaciones especiales con distintas partes del resto
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del mundo: Francia con los paises de la Francofonia (Quebec, norte y oeste de
Africa, principalmente, Vietnam y otros Estados de la antigua Indochina, algu-
nos otros pequefios territorios en América, o el Indico y el Pacifico), Espaiia y
Portugal con el mundo iberoamericano principalmente y en el caso de Espaifia
también con una amplia parte de los actuales EEUU, pero también uno y otro
Estado con los paises de Africa o Asia que formaron parte de ellos o de su siste-
ma colonial o virreinal (varios pafses africanos al norte y al sur del Sahara, algu-
nos enclaves territoriales de la India o de China vinculados a Portugal, o las
asidticas Islas Filipinas y otras menores del Pacifico que estuvieron vinculadas a
Espaiia), lo mismo Holanda o Bélgica con las que fueron colonias suyas, o bien
Irlanda con amplios sectores de USA o Australia y otros paises del ambito de
influencia del antiguo Imperio britdnico —ahora en cierto modo distanciados por
la salida en 2020 del Reino Unido— a los que hubieron de emigrar tantos irlande-
ses en los duros tiempos para Irlanda de la dominacién inglesa; o, en fin, Italia
con el mundo americano del norte y del sur y ciertos paises africanos; Alemania,
Austria o Hungria y otros paises centro-orientales o del norte europeo con la
Europa més al este o con Turquia y el mundo 4rabe, etc. Todo esto tiene su
importancia a la hora de articular un sistema comun de relaciones internaciona-
les: es un gran activo europeo, pero también, en su gran diversidad, una gran
dificultad precisamente para actuar unidos. Aunque, justo por ello, la Unién
puede jugar un relevante papel integrador y pacificador. De todo esto algo se dird
en los capitulos 9.°y 10.°

4. Territorio, poblacion y peso econémico
a) Territorio

1. El territorio de la Unién comprende (arts. 52 TUE y 355 TFUE, antes 299
TCE) el territorio de sus 27 Estados miembros, con una superficie de unos
4.237.473 kms?, lo que puede compararse con los 9.522.055 kms> de EEUU (50
Estados), los 9.984.670 de Canada (10 Provincias y 3 Territorios) los 9.597.000
de China (34 Provincias, Regiones y Grandes Municipios) o los 8.515.767 del
Brasil (26 Estados) —cada uno de estos tienen mds del doble de territorio que
la UE—, o con los 17.098.242 de la Federacién Rusa (83 unidades federadas de
distintos tipos) —cuatro veces el territorio de toda la Unidn y casi el doble que
cada uno de los Estados antes mencionados— o, en fin, por mencionar otra impor-
tante potencia econémica de muy distinta dimension territorial, con los sélo
378.000 de Japoén. Otra potencia emergente, la India (un Estado Federal con 28
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Estados y 7 Territorios) cuenta con una extension sélo algo inferior a la de la de
la Unién Europea: 3.287.000 km? (127).

2. Del articulo 355 TFUE, ap. 1, se desprende que el territorio de la Unién
comprende, naturalmente, una serie de regiones periféricas —fuera del continente
europeo— que algunos Estados miembros consideran parte de su propio territorio
y nacién: concretamente los Departamentos franceses de Ultramar [Guadalupe,
Guayana Francesa, Martinica, y la Reunion (128)] pero también la parte francesa
de la isla caribefia de San Martin (129), las regiones auténomas portuguesa de
Azores y Madeira y la Comunidad Auténoma espaiiola de las islas Canarias. Por no
encontrarse geograficamente en el &mbito considerado como propio del continente
europeo sino constituir zonas insulares mas o menos lejanas (ultraperiféricas) y
en atencion a otras circunstancias sociales y econémicas, el articulo 349 TFUE
les asegura una cierta proteccion especial, que corresponde instrumentar al Con-
sejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo.

3. Ademas, como también recuerda el articulo 355.2 TFUE, la Cuarta Parte de
este mismo Tratado define un régimen especial de asociacion que se aplica a los
paises y territorios de la lista del Anexo II TCE, particularmente relacionados
con Francia, Holanda y Dinamarca (durante afios, varios de los incluidos lo fue-
ron por su relacion con el Reino Unido). Vamos a comentarlo un poco més
ampliamente en el dltimo apartado de este capitulo. Uno de esos territorios es
Groenlandia, vinculada a Dinamarca, que estd sometida ademads a ciertas dispo-
siciones especificas del Protocolo especial al que remite el articulo 204 TFUE.

Se aplica asimismo el Derecho de la Unién a los territorios cuyas relaciones
exteriores asuma un Estado miembro (art. 355. 3 TFUE, antes 299.4 TCE).

Los apartados 4 y 5 del articulo 355 TFUE (antes 5 y 6 del 299 TCE) establecen
algunas precisiones sobre muy concretos territorios de soberania finlandesa
(islas Aland, situadas entre Finlandia y Suecia), o danesa (islas Feroe, territorio
auténomo de Dinamarca en el Atlantico Norte), habiendo quedado derogadas,

(127) El mas extenso de los Estados candidatos, Turquia, tiene 783.562.

(128) En 2012 ha perdido esa condicién San Bartolomé, isla del Caribe préxima al archipié-
lago de Guadalupe, que ha pasado a pais y territorio de ultramar objeto de la Cuarta Parte
del TFUE, como se indica mas adelante, en aplicacion de lo previsto por el apartado 6 del
articulo 355 TFUE, que dispone que «el Consejo Europeo, por iniciativa del Estado miembro
de que se trate, podra adoptar una decision que modifique el estatuto respecto de la Unién de
alguno de los pafses o territorios daneses, franceses o neerlandeses a que se refieren los aparta-
dos 1 [regiones periféricas] y 2 [paises y territorios de ultramar]. El Consejo Europeo se pro-
nunciard por unanimidad, previa consulta a la Comision».

(129) Hasta hace unos afios, integrada como San Bartolomé, en Guadalupe, pero desde 2007
una de las colectividades de ultramar que dependen de Francia, como lo es esa otra isla, aunque
no ha cambiado atin el estatus que le reconoce el articulo 355 TFUE.
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con el Brexit, las que también se disponian sobre varias zonas de soberania bri-
tanica en Chipre —salvo en lo que pudiera derivar del Tratado de Atenas, de
la 5.* ampliacion, para el estatus de la Republica de Chipre- o las pequeiias islas
britdnicas del Canal y la isla de Man.

Queda en manos del Consejo Europeo (ap. 6) decidir la modificacién del estatu-
to de alguno de los paises o territorios daneses, franceses o neerlandeses de los
apartados 1y 2.

b) Poblacion

1. La poblacién de la UE de los 27 es de 450 millones y medio de perso-
nas (130). Las dltimas adhesiones consumadas en los afios dos mil, por las que la
Unidn pasé de 15 a 28 Estados, comportaron un incremento de mds de un 20 %
de la poblacién anterior de la Unién. Ademds del aumento que experimentaron
en estas dos décadas todos los paises occidentales sobre todo con una fuerte
inmigracién desde paises terceros, los 13 nuevos paises significaron la adicién
de mds de 100 millones sobre lo que seria la poblacién sin ellos. Pero el Brexit ha
supuesto una disminucién en unos 67 millones de personas (un 13 % de los 515
millones aproximadamente a que se habia llegado).

2. Hay que recordar que hay en el mundo ya mds de 7.900 millones de habitan-
tes, que USA tiene s6lo algo mds de 333 millones, Brasil algo mds de 215 millo-
nes, Rusia 143, y Japén no llega a 126, en tanto Canad4 se acerca a los 39 millo-
nes y... la India o China, en cambio, rebasan los 1.417 y 1.412 millones
respectivamente, aunque China ha comenzado a decrecer. Si se combina esto con
las respectivas extensiones territoriales antes resefiadas, cabe hacerse una idea
aproximada de la muy diversa densidad de poblacion de unos y otros grandes
paises o conjunto de paises, aunque hay que tener en cuenta ademds que, en no
pocos de estos, existe una enorme concentracidn en algunas pocas dreas urbanas,
estando poco o nada habitados enormes territorios.

3. También en la Unién Europea la distribucién de la poblacién es muy des-
igual, aunque no tanto, por lo comiin, como en otras zonas del planeta. Pero
ciertamente hay zonas muy densamente pobladas y otras casi deshabitadas
(grandes extensiones del norte de Suecia y Finlandia, muy destacadamente, pero
también otros territorios, aunque no tan vacios ni de tanta extension, que pueden

(130) Segtn cifras comunicadas por Decisién (UE, Euratom) 2023/2827 del Consejo, de 12
de diciembre de 2023, por la que se modifica su Reglamento interno (DO L, de 14 de diciembre
de 2023).
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encontrarse en Espafia u otros paises). Esta es la poblacién de los distintos Esta-
dos, reconocida oficialmente por el Consejo a finales de 2022 (131):

Estado Poblacion Porflinl?][(;éotal
Alemania 83.203.320 18,59
Francia 67.842.582 15,16
Italia 59.607.184 13,32
Esparia 47.432.805 10,6
Polonia 37.654.247 8,41
Rumania 19.038.098 4,25
Paises Bajos 17.734.036 3,96
Bélgica 11.631.136 2,6
Grecia 10.603.810 2,37
Chequia 10.545.457 2,36
Suecia 10.440.000 2,33
Portugal 10.352.042 2,31
Hungria 9.689.010 2,17
Austria 8.967.500 2,00
Bulgaria 6.838.937 1,53
Dinamarca 5.864.667 1,31
Finlandia 5.541.241 1,24
Eslovaquia 5.434.712 1,21
Irlanda 5.060.004 1,13
Croacia 3.862.305 0,86
Lituania 2.805.998 0,63
Eslovenia 2.107.180 0,47
Letonia 1.875.757 0,42

(131) Decisiéon (UE, Euratom) 2022/2518, del Consejo, de 13 de diciembre de 2022
(DO L 462, de 28 de diciembre de 2021). Cada afio se adopta por esas fechas una nueva deci-
sion del Consejo que ajusta el anexo III de Reglamento interno del Consejo a los datos de
poblacién, a efectos del cémputo de la doble mayoria cualificada. En 2022 la poblacién total de
la UE ha descendido en unos pocos miles, reduciéndose en algunos Estados e incrementdndose
en otros, de ordinario en razén de su marcha econémica.

AAA A bW bbb ihhhby

169




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

Estado Poblacion Por((:le;nlt:%eéotal
Estonia 1.331.796 0,30
Chipre 904.700 0,20
Luxemburgo 643.648 0,14
Malta 520.971 0,12
UE 27 447.533.143

c) Peso economico

1. Segun datos de Eurostat, el PIB per cdpita de la UE de 27 en 2023 habria
superado los 30.000 €, siendo en 2022 de 28.810 €'y, en 2021, de 27.900 €.

Como mostramos en el cuadro que sigue, con datos de finales de 2022 (132), en
la UE-27 se oscila, también, entre Estados que tienen un PIB per cdpita casi tres
veces superior al medio de la UE, como Luxemburgo —aunque su peso en el con-
junto de la UE es muy bajo, dadas sus muy escasas dimensiones territoriales y
poblacionales— o bastante mds del doble de la media, como Irlanda —que es ya un
pais de los medianos-pequefios—, y los que se quedan muy por debajo de la media
de la UE como, en el nivel més bajo, Bulgaria, que estd en una cuarta parte de la
media y Rumania que apenas alcanza a un tercio. Diez de los Estados miembros
estan por encima de la media y, entre ellos, los dos mds grandes y relevantes:
Alemania y Francia. Los otros 17 estdn por debajo y son, ademads de los trece de
las dltimas ampliaciones (de la 5. ala 7.%) hacia el centro y el este, los tres de las
ampliaciones al sur que fueron la 2.* (Grecia) y la 3.* (Portugal y Espafia), y uno
de los 6 fundadores, el situado al sur, Italia, que queda muy poco por debajo de
la media (133).

(132) Con datos —algunos provisionales o estimados— de Eurostat, tal y como aparecen a
primeros de abril de 2023, en https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/
default/table

(133) Espaiia se sitda en 24.580 € per capita, 1o que representa un 85,31 % del PIB per cépita
medio de la Unién, aunque cabe observar que llegé a alcanzar un 104 % de esa media en 2009.
De 2019 a 2020 baj6 mas de 3 puntos en el porcentaje con respecto a la media, a pesar de que
la tendencia generalizada a la baja y la no computacién de lo relativo al Reino Unido en 2020
—que en ese afio tuvo un PIB per capita de 32.829 € (40.284 $, segtin el Banco Mundial)- supu-
so cierto descenso de dicha media del conjunto de la UE (de 28.680 en la UE de 28 de 2019, a
los 26.440 de 1a UE de 27 del 2020). Entre otras cosas, en 2020 las economias sufrieron los
efectos de las limitaciones econdémicas de la pandemia del Covid-19, quizds mas fuertes en las
economias con gran peso del turismo como la espafiola o la italiana. En 2021, sin embargo, el
porcentaje de Espaiia con respecto a la media se mantuvo e incluso subié 0,05 puntos, ascen-
diendo en 2022 1,26 puntos.
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En el afio de 2022 puede observarse, por lo demads, si se comparan sus datos con
los de los dos afios anteriores, cierto avance de la tendencia hacia la homogenei-
zacion en el conjunto de la UE, con un descenso generalizado de las diferencias
en mas, con la excepcién de su incremento en Irlanda en mas de 30 puntos, y una
disminucion también de las diferencias en menos, con excepcion de la Republica
Checa y los tres paises balticos que han aumentado entre medio punto y mds de
punto y medio la diferencia con respecto a la media. Hay, en cualquier caso, no
pequeiias diferencias en la aproximacién a la medida de la UE por parte de unos
y otros Estados, tanto en la reduccién como en el aumento del porcentaje con
respecto a ella. De cualquier modo, las cifras que aportamos son orientativas y

l6gicamente van evolucionando con los afios.

FRpr o | o
Luxemburgo 83.940 291,35
Irlanda 77.490 268,96
Dinamarca 51.460 178,61
Suecia 45.830 159,07
Holanda 43.310 150,32
Austria 38.360 133,14
Finlandia 37.970 131,79
Bélgica 36.740 127,52
Alemania 35.860 124,47
Francia 33.230 115,34
UE 28.810 100,00
Italia 27.860 96,70
Chipre 26.550 92,15
Espaiia 24.580 85,31
Malta 23.770 82,50
Eslovenia 22.450 77,92
Portugal 19.290 66,95
Grecia 18.830 65,35
Republica Checa 18.470 64,10
Estonia 16.250 56,40
Eslovaquia 16.010 55,57
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pai | Tpersivia [ Delameda
Lituania 14.970 51,96
Polonia 14.560 50,53
Croacia 14.540 50,46
Hungria 14.370 49,87
Letonia 13.200 45,81
Rumania 10.110 35,09
Bulgaria 7.250 25,16

2. La comparacién con otros paises mds relevantes del mundo no es ficil. La
haremos a vista de los datos del Banco Mundial relativos a 2021, que son los
ultimos a los que hemos podido acceder, aunque hay que tener en cuenta que los
componentes estadisticos parecen algo distintos de los utilizados por Eurostat
para la UE, ademas de proporcionarse en USD y no en euros. Nuestra compara-

tiva resultard, pues, aproximativa y referida a 2021 (134).

Suiza 66.820 €
EEUU 51.026 €
Australia 43.904 €
Canada 37.762 €
Reino Unido 33.057 €
OCDE 30.832 €
Japén 28.555 €
UE 27.900 €
China 9.120 €
Mundo 8.888 €
Rusia 8.857 €
Meéxico 7.296 €
Brasil 5453 €
India 1.639 €

(134) Hemos utilizado los datos que aparecen en https://datos.bancomundial.org/indicator/
NY. GDP. PCAP. CD como de PIB per cdpita (USD a precios actuales) en 2021, en abril de 2023,
divididos por 1,3767 para su conversion a euros, que es el cociente de ajuste del dato relativo a

la UE en 2021 en Eurostat.
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Como deciamos, los datos son aproximativos. Permiten, sin embargo, hacerse
una idea sobre las muy notables diferencias de situacién econémica de estos
diversos paises. Dentro de la UE, si se considera solamente el conjunto de los
Estados del euro, la media del PIB per cdpita sube —siempre con base en esos
datos de 2021 y su conversion a euros— a 30.834 €, lo que coincidiria con la
media de los paises de la OCDE.

3. Aunque la UE-28 lleg6 a tener, no hace mucho, un PIB un poco superior
incluso al de USA, la UE-27 ha tenido en 2022 un PIB por encima de los 13,3
billones de euros, pero notablemente inferior a los mas de 24,1 de USA. China,
con un PIB de 14,9 billones (datos de 2021), ha superado ya a la UE, lo que no
ocurria atin en 2020. Muy por debajo estan ya Japén con 4,1 (datos de 2021), el
Reino Unido con 2,9, India con 2,6 (datos de 2021), Canad4, con 2, y Rusia
(datos de 2021) con 1,5 o Australia y Brasil (ambos en datos de 2021) con 1,3
billones de euros. La UE sigue siendo, por tanto, una de las tres mayores econo-
mias mundiales en términos cuantitativos (135).

4. No hace falta que nos alarguemos en muchos mas datos para dar a entender
la importancia del comercio internacional que se realiza entre las economias de
los Estados de la UE y las de paises terceros. Bastard que recojamos que, exclu-
yendo ya del cémputo al Reino Unido, en 2019, con un 15,6 % del total de las
exportaciones mundiales de bienes, s6lo China superaba a la Unién, con
un 16,1 %, y, en importaciones ocupd también el segundo lugar, con un 13,9 de
las que se produjeron en el mundo, detras de EE.UU., que hizo el 16 % de todas
las importaciones (136).

5. Extension parcial del Derecho de la Union a determinados «paises y
territorios de ultramar»

1. Desde la inicial redaccion del TCEE hasta el actual texto del TFUE, la
Cuarta Parte de este Tratado ha venido estableciendo como un efecto de éste,
una denominada «Asociacién de los paises y territorios de Ultramar» (PTU),
no europeos, por tanto, pero que mantienen relaciones especiales con algunos
de los Estados miembros, vinculadas, en realidad, a su sometimiento, aun con
un grado de autonomia que puede ser muy grande, a su soberania o a su protec-
torado, pero sin llegar a formar parte de su territorio y poblacidn. Requisito,

(135) Se toman los datos de https://datosmacro.expansion.com/pib en abril de 2023. Hay
algunas divergencias con respecto a los datos sobre PIB per cdpita que hemos ofrecido desde
otra fuente, si se tienen en cuenta los datos de poblacién que hemos también aportado. Se trata,
pues, de aproximaciones.

(136) Datos tomados de https://www.europarl.europa.eu/news/es/headlines/
economy/20180703STO07132/la-ue-en-el-comercio-internacional-en-cifras-infografia.
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sin embargo, esencial es que tales PTU figurasen mencionados en el anexo II
del Tratado.

2. Fueron inicialmente territorios que entonces —1957— dependian o tenfan
esas «relaciones especiales» —por decirlo con el término neutro empleado por el
Tratado— con Bélgica, Francia, Italia y Holanda (TCEE, art. 131); tras la primera
ampliacion se afiadirian los relacionados con el Reino Unido y, al separarse
Groenlandia del territorio de Dinamarca en 1985, también esa enorme isla nérdi-
ca paso a este régimen por la «relacidn especial» que siguié manteniendo con
Dinamarca.

Tras los muchos cambios acaecidos en los procesos de independencia de anti-
guas colonias desde finales de los afios cincuenta del siglo pasado, y al salir
en 2020 —con plenitud de efectos, en 2021- el Reino Unido de la UE, el actual
articulo 198 del TFUE (sucesor del primitivo 131 del TCEE) menciona expresa-
mente como Estados miembros con los que los PTUs mantienen estas «relacio-
nes especiales», ya solo a Dinamarca, Francia y Paises Bajos (Holanda).

3. Elfin de la asociacion —dice el actual articulo 198 del TFUE- serd la pro-
mocion del desarrollo economico y social de los paises y territorios, asi como el
establecimiento de estrechas relaciones economicas entre éstos y la Union en su
conjunto.

Se trata en realidad de una especie de ampliacion o extension parcial de la Unidn,
bajo reglas especiales, a esos territorios que, aunque no forman parte de los Esta-
dos miembros, mantienen, como hemos dicho, vinculos de soberania o protecto-
rado con alguno de ellos, sin ser por si mismos ni formar parte en rigor de Esta-
dos plenamente independientes, a la vez que gozan de una amplia autonomia.
Obviamente sus ciudadanos sélo tendran la ciudadania europea en el caso de que
el Estado miembro correspondiente les tenga reconocida su ciudadania nacional.
No pocos de los PTU iniciales, «asociados» de este modo a las Comunidades,
perdieron este status una vez que se convirtieron o pasaron a formar parte de
Estados independientes, sin perjuicio de que, como tales, hayan pasado a mante-
ner nuevas relaciones de cooperacién o incluso de asociacién con la UE del
modo que veremos en el capitulo 9.°

4. Al mismo tiempo que se adopté el TCEE y tal como dispuso su articulo 136,
se acordd unir una Convencion complementaria de los Estados Miembros para la
aplicacién del régimen de esta «asociacién», que cre6 el Fondo de Desarrollo de
estos PTU y determiné algunas reglas, sobre todo en cuanto al régimen aduane-
ro. Esta Convencién habfa de tener una duracién temporal —cinco afios, en prin-
cipio— y hubo de ser sustituida, conforme al citado articulo 136, por una Deci-
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sion del Consejo de la CEE, adoptada por unanimidad. Actualmente cumple ese
papel la Decision 2021/1764, del Consejo, de 5 de octubre de 2021 (137).

5. Los paises mencionados hoy en el anexo II del TFUE son:

* Groenlandia, con mds de 2 millones de km? y una poblacién algo infe-
rior a los 60.000 habitantes, que, aunque se somete a todo lo dispuesto en
la Cuarta Parte del Tratado, ya dijimos que tiene un régimen particular.
Como advierte el articulo 204 TFUE, se determina en un Protocolo anexo
a los Tratados. Por Decision del Consejo 2014/137, del 14 de marzo (138),
se determinaron con mds pormenor las relaciones entre la Unién y Groen-
landia y Dinamarca, que es el Estado del que sigue dependiendo. Esa
Decision ha expirado el 31 de diciembre de 2020, y ahora es la misma
Decisién 2021/1764 antes citada la que también regula estas relacio-
nes. E1 DO L 175, de 18 de mayo de 2021, ha publicado un nuevo Acuer-
do de colaboracién de pesca sostenible entre la UE, por una parte, y los
Gobiernos de Groenlandia y Dinamarca, por la otra, de 22 de abril de
2021, con un Protocolo, un Anexo y varios Apéndices

* Nueva Caledonia y sus dependencias (18.575 km?, algo mas de 230.000
habitantes), Polinesia francesa (4.000 km?, cerca de 275.000 habitantes),
Tierras australes y antdrticas francesas (cerca de 440.000 km?, sin habi-
tantes), Islas Wallis y Futuna (274 km?, en el Pacifico sur, menos de 12.000
habitantes), San Pedro y Miquelon (archipi€élago cercano a Terranova de
unos 240 km? y 6.000 habitantes), y San Bartolomé, isla caribefia de 24
km? y unos 10.000 habitantes, que al separarse del departamento francés de
ultramar de Guadalupe, dej6 de formar parte de Francia y de la UE como
territorio ultraperiférico del articulo 355 TFUE en 2012 y ha sido incluida
en el anexo II por Decision del Consejo Europeo 2010/718, de 29 de octu-
bre de 2010(139), basada en el citado articulo 355 en su ap. 6. Estos seis
territorios tienen una relacioén especial obviamente con Francia.

(137) DO L 355, de 7 de octubre de 2021. Reemplaz6 a otra, 2013/755, de 25 de noviembre
de 2013 (DO L 344, de 30 de noviembre de 2001), cuyo anexo VI fue sustituido por Decision
(UE) 2019/2196 del Consejo, de 19 de diciembre (DO L 337, de 30 de diciembre de 2019).
(138) DO L 76, de 15 de marzo de 2014.

(139) DO L 325, de 9 de diciembre de 2010. El archipiélago Mayotte (en el Indico, entre
Madagascar y Mozambique), de 376 km? y poco més de 270.000 habitantes), figuré también
en el anexo II hasta que pas6 a formar parte de Francia como uno de sus departamentos de
ultramar en 2011. Por Decisién del Consejo Europeo 2012/419 (DO L 204, de 31 de julio de 2012),
al amparo del articulo 355.6 y con efecto de 1 de enero de 2014, dej6 de ser pais y territorio de
ultramar (Parte Cuarta del TFUE) para ser region ultraperiférica a efectos de lo dispuesto en el
articulo 349, modificando el TFUE en sus articulos 349, parrafo primero, 355.1 y anexo II.
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* Aruba (en el Caribe, cerca de la costa venezolana, con 180 km? y poco
menos de 120.000 habitantes) y las 5 Antillas neerlandesas que se enun-
cian en el Anexo Il y que formaron hasta 10 de octubre de 2010 una espe-
cie de Estado unico en parte integrado en el Reino de los Paises Bajos,
disuelto en esa fecha, a partir de la cual se ha modificado el estatus poli-
tico-administrativo de esas diversas islas del «Caribe Neerlandés». Com-
portan unos 800 km? y una poblacién de unos 200.000 habitantes. Obvia-
mente, la relacion particular de todos esos PTU es con Holanda.

6. Es de notar la heterogeneidad de todo este conjunto que alberga a menos de
un millén y medio de personas, pero que cuenta con territorios inmensos, de
posibilidades de diversa indole muy relevantes. En todo caso, su inclusién en
este status de PTU, entre lo que son los territorios y poblaciones de los Estados
miembros de la Unidn, y los de los muchos Estados con los que la Unién ha ido
entablando las densas relaciones de asociacién o de cooperacidn que veremos en
el capitulo 9.° no deja de ser temporal e incierta, con un fuerte tono, sin duda,
transitorio. Con la salida del Reino Unido de la Unién perdieron esta relacion
especial con la Unién otros 12 PTU que habian disfrutado durante decenios de ella.

CAPITULO 6.°

FINES Y COMPETENCIAS

1. Fines

1. Es ahora destacadamente el nuevo articulo 3 de la vigente versién del TUE,
tras el Tratado de Lisboa, el que se ocupa de determinar los fines o finalidades de
la Unién Europea. Se han fundido y sintetizado ahi las disposiciones al respecto
contenidas en el articulo 2 de la version anterior del TUE y en el también articu-
lo 2 —principalmente— del TCE, que ahora, en el TFUE, tiene ya otro objeto.

Dice el vigente articulo 3 del TUE (140):

1. La Unidn tiene como finalidad promover la paz, sus valores y el bienestar
de sus pueblos.

2. La Union ofrecerd a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y jus-
ticia sin fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre circulacion de per-
sonas conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control de las fronte-
ras exteriores, asilo, inmigracién y de prevencion y lucha contra la delincuencia.

(140) Destacamos en cursiva los términos que pueden resumir los fines principales, cuyo
significado incluye otros de los explicitados en el precepto.
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3. La Union establecerd un mercado interior. Obrard en pro del desarrollo
sostenible de Europa basado en un crecimiento econémico equilibrado y en la
estabilidad de los precios, en una economia social de mercado altamente com-
petitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado
de proteccioén y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo, promo-
verd el progreso cientifico y técnico.

La Unién combatird la exclusién social y la discriminacién y fomentara la
Jjusticia y la proteccion sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la soli-
daridad entre las generaciones y la proteccién de los derechos del nifio.

La Unién fomentara la cohesion economica, social y territorial y la solidari-
dad entre los Estados miembros.

La Union respetard la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica y velara
por la conservacion y el desarrollo del patrimonio cultural europeo.

4. La Unidn establecerd una unién econémica y monetaria cuya moneda es
el euro.

5. En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmard y promo-
vera sus valores e intereses y contribuird a la proteccién de sus ciudadanos.
Contribuird a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la
solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la
erradicacion de la pobreza y la proteccion de los derechos humanos, especial-
mente los derechos del nifio, asi como al estricto respeto y al desarrollo del
Derecho internacional, en particular el respeto de los principios de la Carta de
las Naciones Unidas.

6. La Unidn perseguira sus objetivos por los medios apropiados, de acuerdo
con las competencias que se le atribuyen en los Tratados.

Es un articulo en cierto modo de aluvién, en el que se ha intentado, aunque con
relativo éxito, hacer cierta sintesis ordenada de los fines de la Unidn, resultando,
a fin de cuentas, excesivamente abigarrado y con una secuencia en la enuncia-
cidn de tales fines sin una evidente particular significacién —aunque ya veremos
que puede tener alguna—, ni —sobre todo— valor propiamente juridico.

Es obvio, por lo demds, que el apartado 6 ya no es una norma de fines, sino de
medios y de pura remision, aunque tiene la destacable importancia de advertir y
enfatizar que, para poder actuar, no le bastan a la Unidn los fines, puesto que sélo
podra perseguir estos con las competencias que los Tratados le asignan. Las fina-
lidades estdn en los otros cinco apartados.

2. Enel primer apartado se alude a lo que probablemente —méxime teniendo en
cuenta las formulaciones histdricas de los predambulos de los tratados comunita-
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rios (141) e incluso del viejo articulo 2 del TCE- hay que tener como el fin iltimo
al que se dirigen los enunciados en los otros cuatro apartados que le siguen: qué
duda cabe que el fin principal de las Comunidades, como ahora de la Unién, ha
sido y sigue siendo la paz entre los Estados miembros, con todos sus valores, y la
promocién del bienestar de sus poblaciones. Pero los fines mas especificos de la
Unién a los que los tratados la obligan para conseguir esa finalidad tan genérica,
y tan fundamental, son los que se enuncian, en efecto, después. De otras organi-
zaciones internacionales europeas también podria decirse que persiguen la paz,
el bienestar y la promocién de los valores europeos. Pero sus fines especificos
son distintos.

3. Los fines especificos de la Unién suman en realidad los que eran propios de
la Comunidad Europea, antes y después del Tratado de Maastricht de 1992 y tras
sus sucesivas reformas —incluyendo por tanto, desde la gran reforma de 1992, la
unién econémica y monetaria del euro a que se refiere el apartado 4, y el énfasis
explicito en la cohesidén econdémica, social y territorial o en la sostenibilidad del
desarrollo con la correspondiente proteccion del medio ambiente, que se recoge
en el apartado 3—, y las dos grandes finalidades de la cooperacién politica entre
los Estados, reguladas en la anterior versiéon del TUE, ahora incorporadas a la
organizacién comunitaria que se ha pasado a denominar UE: politica exterior y
cuanto ahora se incluye en la consecucién de un espacio de libertad, seguridad y
justicia.

4. En el enunciado de estos fines, el articulo 3 ha antepuesto, en su ap. 2, el que
se formula como consecucion de un espacio de libertad, seguridad y justicia sin
fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre circulacion de personas
conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control de las fronteras
exteriores, asilo, inmigracion y de prevencion y lucha contra la delincuencia. Es
precisamente el dmbito propio de la cooperacién policial y judicial que disefiaba

(141) EI predmbulo del primer Tratado, el de la CECA de 1951, afirmaba que «la paz mun-
dial s6lo puede salvaguardarse mediante esfuerzos creadores proporcionados a los peligros que
la amenazan», «que la contribucién que una Europa organizada y viva puede aportar a la civi-
lizacién es indispensable para el mantenimiento de relaciones pacificas», y que se trataba de
«sustituir las rivalidades seculares (entre los Estados europeos) por una fusién de sus intereses
esenciales». Por mas que, marcando el signo de lo que seria ciertamente el proceso comunita-
rio, el mismo Predmbulo advirtiese sabiamente «que Europa sdlo se construird mediante reali-
zaciones concretas que creen, en primer lugar, una solidaridad de hecho, y mediante el estable-
cimiento de bases comunes de desarrollo econdmico». Este ha sido el principio practico
efectivo del llamado método «comunitario», y la razén de su éxito, siempre amenazado por las
impaciencias que han querido saltarse la lentitud y aparente insuficiencia de ese ir poco a poco,
por pasos concretos, sin saltos en el vacio, sin transformaciones revolucionarias, instantaneas,
de ruptura brusca con el pasado, o de implantacién de golpe de todo un nuevo sistema, sin
soporte socioldgico previo.

AAA A bW bbb ihhhby

178




PRIMERA PARTE. - LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

el primitivo TUE en 1992, aunque explicitamente vinculado a la libertad de cir-
culacién que el mismo Tratado habia ya comunitarizado, como veremos, en tanto
elemento de la ciudadania europea, cuya regulacion se incorporé al TCE. Parte
de todo esto ya habia sido ademds comunitarizado, incorporado a la CE, con la
reforma que se hizo con el Tratado de Amsterdam en 1997, de modo que una
parte de estos fines ya eran comunitarios —y no sélo de la cooperacién politica—
antes del Tratado de Lisboa. Ahora ya todo ha quedado «comunitarizado» en el
seno de la Unién y llama la atencidn que se enuncien estas finalidades sobre el
espacio de libertad, seguridad y justicia en primer término, en este precepto,
queriéndose, sin duda, destacar su importancia y fortalecer la imagen de una
Unién mds «politica» —comprometida con esos fines tan esenciales a todo Esta-
do—, y, por decirlo asi, menos «econémica».

5. Los fines economicos, que fueron centrales en las Comunidades y siguen
siendo realmente bésicos en la Unién, aparecen, no obstante, enseguida. A ellos
se dedican el apartado mds largo, el 3, que se complementa con el 4, por contras-
te, sumamente breve. Seguramente se ha tratado a la unién monetaria del euro
aparte, en ese apartado 4, por su régimen, en cierto modo, de «cooperacion refor-
zada» que, como veremos, la preside, de modo que ni es obligatoria para todos
los Estados de la Unidn, ni integra de hecho sino a sélo una parte de ellos (20 de
los actuales 27, desde que el 1 de enero de 2023 se incorporase Croacia), de
modo que, aunque propende a ser algo propio de toda la Unién, en realidad no lo
es atn para toda ella.

Aunque lo haremos objeto de un andlisis mas detallado en el capitulo 7.°, se
notard que, al referirse a los fines econémicos, lo primero que aparece es la
nocién de mercado interior, si bien se complementa con otra sucesion de refe-
rencias que pueden justificar la mencién —ahora explicita— al logro de una econo-
mia social de mercado, adornada de la serie de caracteristicas que se indican:
altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, pero a la
que se pueden reconducir tanto el objetivo del desarrollo sostenible de Europa
basado en un crecimiento economico equilibrado y en la estabilidad de los pre-
cios, como el de un nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio
ambiente, la promocién del progreso cientifico y técnico y cuantos objetivos mas
estrictamente sociales se mencionan en los parrafos segundo y tercero de este
apartado. Tienen, con todo, su importancia esas menciones explicitas que hace
inequivocas las correspondientes obligaciones teleoldgicas de la Unidn.

Sigue ahi, en suma, la huella de lo que, desde un principio, figuraba en el articu-
lo 2 del TCEE (142) y en él se mantuvo a pesar de los diversos cambios y afiadi-

(142) El primitivo texto del articulo 2 del TCEE decia, lacénica y sintéticamente, que: La
Comunidad tendrd por objeto promover, mediante el establecimiento de un mercado comiin y
la progresiva aproximacion de las politicas econdmicas de los Estados miembros, un desarro-
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dos que se le fueron haciendo en las reformas de los afios noventa (143): en defi-
nitiva la explicita determinacién del objetivo de la integracién econémica
prioritariamente en su forma, como veremos, «negativa», que implica como fina-
lidad inmediata la negacién o abatimiento de las «barreras» estatales al estable-
cimiento del mercado y las libertades comunitarias en que se basa, en un régi-
men de competencia que el Tratado trata de asegurar, pero complementariamente,
en la forma «positiva» que comporta la sustitucion de los Estados por la Unién
en determinadas actuaciones (en materia de agricultura y pesca, de transpor-
tes..., moneda) y en la posible progresiva europeizacién —aun con limites— de
diversas politicas de relevancia econdmica (medioambientales, de favorecimiento
del empleo, de impulso del [+D, de proteccién de los consumidores, seguridad
energética, estabilidad del sistema financiero, etc.), correctoras o perfeccionadoras
de la integracioén prioritaria mediante las libertades, la competencia y el mercado.

6. El apartado 5, por su parte, con todas sus prolijas referencias, quiere referir-
se a los fines de la Unién en la comunidad internacional, resumiendo los objeti-
vos de la politica exterior, ahora incorporada, aun con sus no pocas peculiarida-
des, al ambito comunitarizado de la nueva Unidn.

7. Cabe advertir finalmente, en consecuencia, que la Unién —como ocurrié con
todas las Comunidades—, a pesar de la importancia, como veremos, de la Carta
de los derechos fundamentales de la Union, y sin perjuicio de cuanto queda con-
notado en las finalidades que quedan expuestas, tanto en el &mbito de las liberta-
des y derechos que tienen que ver con la seguridad, como en el de las libertades
y derechos econémicos y en el de los sociales, no es, en rigor, una organizacion
especificamente establecida para la proteccién de los derechos humanos, aun-
que, por supuesto, como se afirma en los articulos 2, 6 y 7 del TUE (y se decia en
el 6 de la anterior redaccién del mismo TUE), deba someterse en toda su actua-
cidn a esos derechos humanos, exigiendo, en lo que alcance a su competencia, su
pleno respeto, y, ademads, como se dice en el apartado 5, haya de contribuir, en su
accion exterior o internacional, en particular a la proteccién de los derechos

llo armonioso de las actividades economicas en el conjunto de la Comunidad, una expansion
continua y equilibrada, una estabilidad creciente, una elevacion acelerada del nivel de vida y
relaciones mds estrechas entre los Estados que la integran.

(143) El TCE afirmaba en la dltima redaccion de su articulo 2 que: La Comunidad tendrd
por mision promover, mediante el establecimiento de un mercado comiin y de una union econo-
mica 'y monetaria y mediante la realizacion de las politicas o acciones comunes contempladas
en los articulos 3 'y 4, un desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de las actividades
economicas en el conjunto de la Comunidad, un alto nivel de empleo y de proteccion social, la
igualdad entre el hombre y la mujer, un crecimiento sostenible y no inflacionista, un alto grado
de competitividad y de convergencia de los resultados economicos, un alto nivel de proteccion
y de mejora de la calidad del medio ambiente, la elevacion del nivel y de la calidad de vida, la
cohesion econdomica y social y la solidaridad entre los Estados miembros.
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humanos en el mundo (144). La proteccién de los derechos humanos si que viene
siendo, en cambio, como veremos, un objetivo y una funcién especifica del Con-
sejo de Europa y de su Tribunal de Derechos Humanos.

8. Tampoco resulta justificado afirmar que la Unién Europea tenga como obje-
to propio garantizar de manera general cuanto el articulo 2 declara ser su funda-
mento, esto es los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democra-
cia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos
los derechos de las personas pertenecientes a las minorias, todos los cuales son
alli mismo declarados comunes a los Estados miembros en una sociedad carac-
terizada por el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la
solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres. La garantia que debe brindar
la Unién Europea respecto a cualquiera de estos valores se limita a cuanto quede
incluido en los fines que se le asignan en el articulo 3 y, como veremos, a condi-
cién de que ademds se comprenda de algiin modo en las competencias que en
concreto se le atribuyen en los Tratados. Y ello con independencia de la 16gica
subordinacién a todos esos valores que cabe exigir, desde luego, a las propias
instituciones, 6rganos y organismos de la propia Unién —ya que en ellos se fun-
damenta—, si bien, asimismo, dentro de las determinaciones contenidas en los
Tratados, y no por tanto segiin cualquier comprensién de cada uno de ellos, por
legitima que pueda entenderse.

Es esto algo que ha cobrado especial trascendencia en los tltimos afios, pues,
sobre todo el Parlamento Europeo —aun de la forma programética y eminente-
mente politica que adoptan no pocas de sus resoluciones—, pero también la
Comision e incluso el Tribunal de Justicia, vienen adoptando actuaciones que
parecen desconocer lo que acaba de expresarse, ampliando los margenes de
accién conferidos en los Tratados, con lo que ello puede implicar, bien paradéji-
camente, de marginacion precisamente de algunos de los mds bdsicos valores o
principios del articulo 2, que tratan de exigirse a los Estados, y la consiguiente
generacion de tensiones que pueden minar la confianza, la solidaridad y la leal-
tad imprescindibles para la continuidad del proyecto integrador. Nada puede jus-
tificar actuaciones ultra vires por parte de las instituciones europeas, por alta y
laudable en si misma que pueda dibujarse la meta. Volveremos sobre ello al tratar
en particular, en la Segunda Parte, de la diferencia entre fundamentos y conteni-
do del Derecho primario u originario de la Unién en el capitulo 13.°, y del alcan-
ce de los principios generales del Derecho, en el 20.°(145).

(144) Vid. al respecto, por ejemplo, las Conclusiones del Consejo sobre las prioridades de la UE
para 2023 en los foros de las Naciones Unidas sobre derechos humanos, con motivo del 75.° aniver-
sario de la DUDH, hechas publicas el 20 de febrero de 2023.

(145) Expresion de este tipo de actuaciones ultra vires es la Recomendacién 2023/2836, de
la Comision, sobre la promocion del compromiso y la participacion efectiva de los ciudadanos
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2. Competencias
a) Caracterizacion general

Es fundamental comprender bien que, como ya anticipamos, para que sea legiti-
ma una actuacién de la Unién Europea a través de cualquiera de sus institucio-
nes, érganos u organismos, no basta con que pueda suponerse que entra en sus
fines o pueda apreciarse que es apropiada a ellos: es esencial que, ademas, los
Tratados y demds instrumentos normativos del Derecho comunitario primario le
hayan conferido suficiente competencia para ella. De ahf la trascendencia de las
competencias de la Unién. El principio de la necesidad de la suficiente compe-
tencia legalmente otorgada es una de las primeras exigencias del Estado de Dere-
cho, del principio de legalidad en su proyeccién sobre los Poderes piiblicos.
Y constituye un error importante confundir fines y competencias (146). Toman-
do ocasién de alguna acciéon muy reciente de la Comision Europea, habria que
advertir que el hecho de que articulo 3.3 del TUE, a propésito de los fines de la
Unién —y de los «valores» o bienes que ha de promover— incluya la proteccion
de los derechos del nifio, no habilita a la Unién y sus instituciones y 6rganos para
cualquier tipo de accién con este objeto, pues lo que quiere decirse solamente es
que, en todas las actuaciones de la Unién en ejercicio de las competencias que le
atribuyen los Tratados, debe procurar esa proteccién. Ninguna justificacion tiene
que la Comisioén trate de imponer a los Estados miembros deberes concretos de
toda indole para «seguir desarrollando y reforzando los sistemas integrados de
proteccién de la infancia con el objetivo de proteger a los nifios de cualquier
forma de violencia», «de conformidad con el interés superior del nifio», como ha
tratado de hacer recientemente, en 2024, ademas con una Recomendacion (147).

y las organizaciones de la sociedad civil en los procesos de elaboracion de las politicas publi-
cas (DO L de 20 de diciembre de 2023), que invoca el articulo 292 del TFUE como precepto
habilitante, aunque este no contiene habilitacion material especifica alguna.

(146) Resulta ambiguo e impropio calificar las competencias de la Unién como de «naturaleza
esencialmente finalista» (REQUEJO PAGES, Juan Luis, «Un Tribunal constituyente», en El Tribunal
de Justicia de la Union Europea. Una mirada espariola. Fundacion Registral, Madrid, 2020, y
Revista Juridica de Asturias, 46, 2023, p. 197). Todas las competencias tienen un esencial
componente finalista, como diremos, que no agota, sin embargo, su significado y requisitos. La
nocién de competencia es esencialmente contraria, por supuesto, a la de poder absoluto, pero
también a la de un poder sin mds limite que el teleoldgico, y se distingue asimismo de la nocién
propiamente dicha de soberania, por mds que la proyeccién sobre ésta del Derecho, en sus
exigencias mas hondas, la reconozca como poder supremo, pero no ilimitado.

(147) Recomendacién 2024/1238, DO L, de 14 de mayo de 2024. En su momento comenta-
remos algo sobre la insuficiencia del uso del articulo 292 del TFUE como base de un acto asi de
la Comisién.
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a’) Principios

Ya dijimos al caracterizar a la Union en el capitulo anterior que las competencias
que le han conferido los Estados son «de atribucién» y se rigen por los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad (TUE, articulo 5).

1. Sobre el principio «de atribucién», dice el articulo 5.2 TUE que, en su vir-
tud, la Union actia dentro de los limites de las competencias que le atribuyen
los Estados miembros en los Tratados para lograr los objetivos que éstos deter-
minan, y —reiterando literalmente lo también ya dicho al inicio del articulo 4.1—
que toda competencia no atribuida a la Unidn en los Tratados corresponde a los
Estados miembros.

Es de destacar ademds la particular reserva a los Estados de todo lo relativo a su
identidad nacional, inherente a sus estructuras fundamentales politicas y consti-
tucionales, y a las funciones esenciales del Estado, especialmente las que tienen
por objeto garantizar su integridad territorial, mantener el orden ptiblico y sal-
vaguardar la seguridad nacional. En particular —se insiste— la seguridad nacional
seguird siendo responsabilidad exclusiva de cada Estado miembro (articulo 4.2).

2. En cuanto al principio de subsidiariedad, dice el articulo 4.3 que, en su virtud,
en los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Union intervendrd solo
en el caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la accion pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel
central ni a nivel regional o local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la
dimension o a los efectos de la accion pretendida, a escala de la Union.Y que las
instituciones de la Union aplicardn al principio de subsidiariedad de conformidad
con el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad. Los Parlamentos nacionales velardn por el respeto del principio de
subsidiariedad con arreglo al procedimiento establecido en el mencionado Proto-
colo, de que nos ocuparemos en el capitulo 24 (148).

3. Y, en fin, en virtud del principio de proporcionalidad, el contenido y la
forma de la accion de la Union no excederdn de lo necesario para alcanzar los
objetivos de los Tratados (articulo 5.4). Obviamente, las instituciones de la
Union aplicardn el principio de proporcionalidad de conformidad con el Proto-
colo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
(articulo 5.4).

(148) Sobre la gestacion de la expresa formulacion en el Tratado de Maastricht del principio de
subsidiariedad y lo que ella implic6, vid. DE AREILZA CARVAJAL, José M., El Principio de Subsi-
diariedad en la construccion de la Union Europea, cit. Con los Tratados de Amsterdam y Lisboa,
posteriores a esta aportacion doctrinal, se ha establecido una regulacién, que, en particular por lo
que se refiere al papel de los Parlamentos nacionales, responde a algunas de las propuestas que se
habian hecho para tratar de hacer mds eficaz y controlable la aplicacion del principio.
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b’) Naturaleza sustantiva

1. En cuanto a la naturaleza de las competencias de la Unién con relacién a los
principales tipos de potestades y funciones publicas posibles, ya hemos dicho en
el capitulo anterior que las competencias de la Uni6én son eminentemente admi-
nistrativas o politico-administrativas, incluyendo en ellas una importante potes-
tad normativa de naturaleza eminentemente reglamentaria para el desarrollo de
las normas de los tratados, que se beneficia, en algunos campos, de amplias des-
legalizaciones, condicionadas a su uso por la Comunidad. Y que tales competen-
cias se complementan con competencias judiciales importantes para asegurar el
control jurisdiccional de la actuacidn de las instituciones y érganos comunitarios
y su ejecucion por los Estados, asi como la unificacion de la interpretacién del
Derecho comunitario, aun sin las competencias propias de los Poderes judiciales
de los Estados federales. Pero carece la Unidn de potestades propia y formal-
mente legislativas, las cuales se retienen por los Estados y se ejercen en cuanto a
la Unidn a través de la adopcion y reforma de los tratados y otras formas equiva-
lentes que ya hemos apuntado y veremos mads sistemdticamente en su momento.

2. Laordenacidn en cierto modo clasificatoria que se hace de las competencias
de la Unidén, como vamos a ver, en el Titulo I de la Primera Parte del TFUE, mira
exclusivamente a las de naturaleza politico-administrativa, sin contemplar para
nada las jurisdiccionales, que, desde luego, en lo que el TFUE atribuye a los tri-
bunales de la Unién puede decirse que serdn en verdad competencias exclusivas
de la Unién —y de los tribunales, como aquellos de sus érganos a que se atribu-
yen—, si se predica esa exclusividad propiamente de las competencias mismas y
no de las materias o d&mbitos sobre los que se proyecten. Pero esta afirmacién nos
lleva también directamente ya a lo que tratamos a continuacion.

b) Aclaraciones conceptuales sobre la nocion y clases de competencias

1. Conviene precisar brevemente el concepto de competencia: toda determina-
da actuacion que, para determinados fines, en determinado territorio y sobre
determinada materia corresponde legalmente a una determinada persona juridica
publica y al 6rgano u érganos que de ella se fije, cuando se den los presupuestos
que el ordenamiento establezca. En un sentido mds restringido tal actuacién serd
expresion de una determinada potestad publica. Elementos determinantes —que
siempre habran de establecerse en las normas correspondientes— son su delimita-
cion funcional, territorial y material, ademas, por supuesto, de su delimitacion
teleoldgica en funcién de determinados presupuestos facticos.

2. Las competencias asi entendidas suelen asignarse de manera exclusiva, de
manera que lo que corresponde a una entidad puiblica y a cada uno de sus 6rga-
nos, no corresponde més que a ellos, aunque también a veces el ordenamiento
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configura una mismas competencias como conjuntas (de modo que, aun corres-
pondiendo a mds de una entidad o a mds de un érgano, han de ejercerse a la vez
o de comun acuerdo), indistintas (de modo que pueden ejercerlas cualesquiera de
las entidades u érganos que las tienen atribuidas) o alternativas (se asignan a dos
o mas entidades u 6rganos, pero unos s6lo pueden ejercerlas si no las ejercen los
otros, pudiéndose sefialar ademds una determinada preferencia en favor de su
ejercicio por unas u otros de esas entidades u 6rganos). Todas estas modalidades
de atribucién competencial llevan a hablar de competencias compartidas, aunque
este concepto puede incluir otras formas de asignacién competencial como la
que se traduce en competencias concurrentes (que son distintas por su funcién, la
materia o la perspectiva que ha de presidir su ejercicio, pero se ejercen sobre los
mismos hechos o actuaciones en la realidad).

3. Es frecuente, sin embargo, hablar también de competencias compartidas —como
hace en cierto modo el TFUE—- como contrapuestas a exclusivas, pero con un
sentido distinto, en el que se confunden equivocamente competencias con mate-
rias (o dmbitos de la realidad). Se habla entonces de competencias exclusivas
sobre determinada o determinadas materias con la intencién de afirmar que,
sobre éstas, no hay ni puede haber ninguna otra competencia de ninguna otra
entidad u 6rgano puiblico —se quiere decir, en realidad, por tanto, materias exclu-
sivas—, contraponiéndose a unas competencias compartidas que lo serian por ser
ejercitables sobre una misma materia y corresponder a mas de una entidad u
organo publico, aunque cada una de esas competencias, en su alcance funcional,
puedan haberse asignado en exclusiva a una determinada entidad u 6rgano ptibli-
co, constituyendo en puridad competencias exclusivas: se quiere, pues, hacer
referencia a materias compartidas y a la posibilidad de diversas competencias
concurrentes sobre ellas, pues lo decisivo es que todas ellas, cualquiera que sea
su indole, convergen en la misma materia o &mbito real.

4. Una cosa es, pues, que la misma funcién o actividad en que cada competen-
cia consiste —en la misma materia y territorio— esté atribuida exclusivamente a
una entidad publica (o a un érgano publico) o, por el contrario, esté asignada en
cualquier forma a més de una (o uno), y otra, bien diferente, que sobre una deter-
minada materia —o &mbito de la realidad social acotado conceptualmente de cier-
ta forma— toda posible competencia (normativa —en sus distintos posibles niveles
o en algunos de ellos— o ejecutiva) esté reservada a una entidad publica (o even-
tualmente a un 6rgano de ella) o, por el contrario, el ordenamiento atribuya com-
petencias —las mismas o distintas— a mds de una entidad publica [0 a mds de un
organo publico (149)]. En este segundo uso de la nocién de exclusividad es en

(149) Como las competencias pueden ser subjetivas, si se predican de las entidades o perso-
nas juridico-publicas, u orgdnicas, si se refieren a los 6rganos establecidos dentro de ellas, aqui
y en las lineas precedentes incluimos —generalmente entre paréntesis— la posibilidad de aplicar
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realidad, como venimos tratando de mostrar, mas la materia que la competencia
—o que las distintas funciones con un alcance concreto— lo que se asigna en
exclusiva, supuestamente, a una entidad publica —y sus correspondientes 6rga-
nos—, con exclusion de cualquier otra posible competencia de cualquiera otra
entidad publica sobre esa misma materia; y en contraposicion, se habla entonces
de competencias compartidas —son en realidad concurrentes— cuando sobre la
misma materia, como ya se ha dicho, se reparten las funciones ptiblicas (norma-
tivas y/o ejecutivas), entre diversas entidades y 6rganos, incluso aunque las que
se asignen a cada una o cada uno de estos sean, en su caso (y es 1o mds comun),
competencias exclusivas en sentido estricto.

5. Pues bien, el TFUE dedica ahora su nuevo Titulo I (de la Primera Parte) a las
Categorias y dmbitos de competencias de la Union. Comprende sélo cinco articu-
los (del 2 al 6), varios de ellos, sin embargo, bastante largos. Su redaccién adole-
ce de la aludida ambigiiedad en la adjetivacién de las competencias como exclu-
sivas y compartidas. Predomina, no obstante, una aplicacién de esta
contraposicidn a las materias mas que a las competencias en su sentido mas pro-
pio y estricto, aunque, en realidad, al determinarse las denominadas competen-
cias exclusivas, la nocién se aplica en alguno de los supuestos a verdaderas com-
petencias —determinadas funciones— y no solo de forma indeterminada a
materias. Ademds, por supuesto, del contexto del limitado tipo de funciones o
potestades que, de modo general, se asignan a la Unién, que, como ya explica-
mos, nunca son propiamente legislativas sino solo administrativas (politico-
administrativas), incluidas las de naturaleza normativa, amén de las jurisdiccio-
nales.

Queriendo aproximarse, sin duda, a los modos de las constituciones federales,
aunque de manera un tanto distorsionada, los preceptos citados del TFUE distin-
guen los tipos o categorias de competencias que vamos a ver a continuacion, que
solo incluyen, sin embargo, la conocida contraposicién entre competencias
exclusivas y compartidas en los dos primeros, y afiaden luego otras categorias
peculiares.

c) Clases de competencias de la Union segiin el TFUE: sus distintos dmbitos

a’) Exclusivas

1. Los Tratados han atribuido a la Unién, en primer lugar, en los pocos 4ambitos
que concreta el articulo 3 del TFUE, competencias que se denominan exclusivas,

las adjetivaciones de que se trata también a las competencias orgdnicas, aunque se atienda
principalmente a las subjetivas, porque es lo que ahora importa a propdsito de las competencias
de esas entidades publicas que son la Unién Europea y los distintos Estados miembros.
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con lo que se quiere indicar, por lo que dice el articulo 2.1, que en tales dmbitos
determinados sdlo la Union podrd legislar y adoptar actos juridicamente vincu-
lantes, mientras que los Estados miembros, en cuanto tales, tinicamente podrdn
hacerlo si son facultados por la Unién o para aplicar actos de la Union (lo que,
por cierto, ya implica —esto tltimo— que la materia no se asigna, sin embargo, en
completa exclusiva, como es obvio, a la Unién).

Ya hemos advertido sobre el significado que ha de darse a esa mencién a la fun-
cion de legislar, que no puede tomarse en sentido propio: alude simplemente a la
funcién normativa derivada, subordinada, de naturaleza reglamentaria, adminis-
trativa, que atribuya el Tratado en tales materias a la Unién, que nunca generara
verdaderas leyes. Su ley estd cabalmente en el Tratado y la han puesto los Esta-
dos. Sin perjuicio de que, en virtud de lo legislado por estos mismos en el Trata-
do, dejen de poder ejercer ya en principio potestad legislativa independiente
alguna sobre estas materias en lo que sean declaradas de la competencia exclusi-
va de la Unién.

2. Estos son los &mbitos determinados como de competencia exclusiva de la
Unién por el articulo 3.1 del TFUE:

a) la union aduanera;

b) el establecimiento de las normas sobre competencia necesarias para el
funcionamiento del mercado interior;

¢) la politica monetaria de los Estados miembro cuya moneda es el euro;

d) la conservacion de los recursos biologicos marinos dentro de la politica
pesquera comiin;

e) la politica comercial comiin.

Como puede observarse, los ambitos de la exclusividad son pocos aunque no
poco importantes.

3. Es evidente que la mayor parte de esos acotados dambitos (la union aduane-
ra, la politica comercial comiin 'y la politica monetaria de los Estados miembros
cuya moneda es el euro) son pura consecuencia de su cardcter necesariamente
comtn al conjunto de la Unién, de manera que obviamente no cabe imaginar
siquiera que no se trate de dmbitos estrictamente propios de ella, ya que solo
existen por ella. Son materias que han sido enteramente comunitarizadas o euro-
peizadas, de manera que los Estados han perdido todas sus competencias ante-
riores en tales materias, aunque sigan colaborando con la Unién en los términos
que hemos dicho que sefiala el articulo 2.1 del TFUE, esto es en cuanto lo deter-
mine el Derecho de la Unién y con entera subordinacién a lo que disponga la
Unidn.
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4. Lo mismo cabria decir, en realidad, de lo relativo a la regulacion de la com-
petencia en lo que sea necesario para el funcionamiento del mercado interior,
pero es de observar que, en este caso no se estd delimitando simplemente una
materia o &mbito sino que, a la vez, se determina una funcién como constitutiva
de la correspondiente competencia, que se restringe a la normativa; no se inclu-
ye, por tanto, la aplicacién de esa normativa, ni su fiscalizacién o garantia, en la
exclusividad de la Unién de que aqui se esta tratando. Se contradice con ello la
propia definicién que hace el citado articulo 2.1 de estas denominadas compe-
tencias exclusivas, a no ser que en la nocién misma de «dmbito» se haya querido
incluir —no poco anémalamente— no s6lo una especifica materia sino, asimismo,
en su caso, determinadas funciones sobre ella y no todas las que podria ejercitar
en abstracto la Union.

5. El «dmbito», en fin, de la conservacion de los recursos biologicos marinos
constituye una nueva referencia introducida por el Tratado de Lisboa, que no
encuentra ningtin otro punto de conexién explicito en el TFUE [salvo la reiteracion
contenida en el articulo 4.2.d) para excluirla de las competencias compartidas],
puesto que nada se dice al tratar de la politica comtn pesquera junto con la relativa
a la agricultura —ahora con alguna referencia més explicita— dentro de la cual se ha
generado, ni tampoco al regularse la medioambiental. Ciertamente, en cuanto esa
conservacion se encuadra especificamente en la politica pesquera comiin, podra
decirse de ella lo mismo que hemos dicho de las otras materias acotadas como
ambitos de exclusividad de la Unién, dado que, como es indudable, solo la Unién
puede determinar tal politica pesquera comin. Sin embargo, mientras que €sta no
se configura como competencia exclusiva, si que se determina la exclusividad de la
Unidn sobre ese aspecto mas limitado dentro de dicha politica comin que es la
mencionada conservacion de los recursos biologicos marinos.

6. Una ultima observacion requiere atn la glosa del articulo 3 del TFUE, por-
que en su ap. 2 se afirma adicionalmente lo siguiente:

La Union dispondrd también de competencia exclusiva para la celebracion de
un acuerdo internacional cuando dicha celebracion esté prevista en un acto
legislativo de la Unién, cuando sea necesaria para permitirle ejercer su com-
petencia interna o en la medida en que pueda afectar a las normas comunes o
alterar el alcance de las mismas.

El precepto cambia completamente el sentido, el enfoque, con el que habla de la
competencia exclusiva en su ap. 1, que, como hemos visto, se refiere a la exclu-
sividad competencial (politico-administrativa, incluida la normativa, que exclu-
ye incluso intervenciones legislativas de los Estados mientras sigan vigentes los
preceptos correspondientes de los Tratados de la Unidn) sobre determinados
«ambitos». Ahora la exclusividad se predica de la competencia funcional de que
se trata, en s{ misma, no de &mbito alguno en realidad. Qué duda cabe de que una
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determinada funcién que se asigna a la Unién, médxime si en esa su dimension
funcional solo es realizable precisamente por ella —como es, desde luego, cual-
quier acuerdo internacional suyo— podra decirse exclusiva de ella, ya que no esta
entitativamente al alcance, obviamente, de los distintos Estados por separado. Lo
que hace el precepto que comentamos es, en realidad, recordar la relevancia de la
accién convencional internacional de la Unién y aprovechar para determinar la
razén de ser o el fundamento que puede justificar o legitimar ese su treaty-
making power o poder de hacer acuerdos internacionales. Pero nada se dice
ahora de los «ambitos» en que pueda ejercitarse esa potestad.

b’) Compartidas

1. Aldecir del articulo 2.2 del TFUE, se refieren a dmbitos determinados en los
que la Union y los Estados miembros podrdn legislar —de nuevo el equivoco
término— y adoptar actos juridicamente vinculantes, aunque ello pueda produ-
cirse con distintos alcances, dependiendo de como se atribuyan a la Unién en los
Tratados (art. 4.1 del TFUE).

2. El articulo 4 del TFUE relaciona los principales dmbitos en los que los Tra-
tados atribuyen de este modo a la Unién competencias, aunque podran identifi-
carse otros. Cifiéndonos a esta relacién de dmbitos del articulo 4, pero, leyendo
conjuntamente este articulo y el 2.2, nos encontramos con dos modalidades sus-
tanciales de lo que el TFUE llama competencias compartidas de la Unién con los
Estados, de las que nos ocupamos a continuacion.

3. Enlamodalidad mds comtin, los Estados miembros ejercerdn su competencia
—como dice el articulo 2.2— en la medida en que la Union no haya ejercido la
suya o cuando haya decidido dejar de ejercer la suya.

Se tratard, por tanto, mds bien de competencias alternativas con una evidente
preferencia a favor de la Unidn, cuyo ejercicio impide que puedan ejercerla ya
los Estados, quienes quedardn entonces subordinados o sometidos a lo que de
aquel ejercicio resulte, hasta que la Unién decida dejar de ejercerla. Es lo que
ocurrird en la mayor parte de los dmbitos en los que se han previsto politicas de
la Unién comunes o de aproximacién progresiva (de europeizacién o comunita-
rizacién progresiva) con lo que implican de integracién positiva en la construc-
cion del mercado interior y otros objetivos.

Este tipo mas comin de competencias compartidas alternativas en el sentido
expuesto se aplicardn, por decirlo con las palabras que emplea el articulo 4.2
del TFUE en los siguientes 4mbitos principales:

a) el mercado interior;

b) la politica social, en los aspectos definidos en el presente Tratado;
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¢) la cohesion economica, social y territorial;
d) la agriculturay pesca;

e) el medio ambiente;

f) la proteccion de los consumidores

g) los transportes;

h) las redes transeuropeas;

i) la energia;

J) el espacio de libertad, seguridad y justicia;

k) los asuntos comunes de seguridad en materia de salud piiblica, en los
aspectos definidos en el presente Tratado.

Por lo que se refiere al mercado interior hay que excluir lo que el articulo 3,
como vimos, configura como dmbitos de competencia exclusiva de la Unidn:
todo lo relativo a la unién aduanera y la politica comercial comin, asi como
el establecimiento de las normas sobre competencia necesarias para su funciona-
miento, que también incluyen, expresamente en el TFUE, el control de las ayu-
das de Estado (art. 108) o de la paridad de las empresas publicas con las privadas
y la sujecién a las exigencias del Tratado por parte de los servicios de interés
econémico general (art. 106). Se quiere aludir, por tanto, a cuanto pertenece a la
aproximacién o armonizacion en relacion con las libertades econémicas comuni-
tarias, en tanto regulado en la parte correspondiente del TFUE, como se desprende
de su articulo 26.2.

Es curioso el modo de acotarse el tltimo de los 4ambitos principales de esa
relacion del articulo 4.2, que se refiere a los asuntos comunes de seguridad en
materia de salud piiblica en los aspectos definidos en el presente Tratado. Es
una férmula que en realidad podria entenderse implicita en todas las demds
materias, puesto que, evidentemente, la competencia de la Unidén sé6lo alcanza
a los aspectos determinados en el propio TFUE y siempre hay un criterio o
principio delimitador bdsico, que es, sin duda, que se trate de asuntos comunes
o de interés comun para el conjunto de la Unién (interés comunitario). La
nocién misma de competencias compartidas alternativas, ejercitables por la
Union, estd dando por supuesto que, en efecto, su objeto han de ser asuntos
comunes, aunque podrin seguir ejerciendo los Estados las que les corresponda,
mientras que, cabalmente por el interés comin de su objeto, no decida ejercer-
las 1a Unién por justificarlo el principio de subsidiariedad. Ya se ve, no obstan-
te, que la conceptualizacién y la terminologia del Tratado adolecen de cierta
imprecisién y ambigiiedad.
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4. La otra modalidad de competencias compartidas, aludida en el articulo 2.2
del TFUE y concretada en los apartados 3 y 4 del articulo 4 es aquella en la que
su ejercicio por la Unidn no pueda tener por efecto impedir a los Estados miem-
bros ejercer la suya, manteniéndose, por tanto, como indistintas en todo momen-
to para los Estados y la Unién. El articulo 4.3 y 4 refiere esa modalidad a los
ambitos de:

a) lainvestigacion, desarrollo tecnologico y espacio (articulo 4.3: en par-
ticular definir y realizar programas), y

b) la cooperacion para el desarrollo y ayuda humanitaria (articulo 4.4:
llevar a cabo acciones y una politica comiin).

¢’) De apoyo, coordinacién o complemento de la accién de los Estados miembros

1. Al margen, como ya advertimos, de la contraposicién de las competencias
exclusivas y compartidas, el Tratado aflade otras competencias que, en rigor, por
su misma pertenencia por su propia naturaleza a la Unién habrian de tenerse
también por exclusivas, aunque, atendiendo a la materia sobre las que se proyec-
tan, serian compartidas. Pero el Tratado, como estamos viendo, no ha usado los
términos con pretensiones tedricas depuradas, sino que hace estas distinciones
solamente a determinados efectos practicos.

2. Los ambitos de estas competencias aparecen relacionados en el articulo 6
del TFUE con la advertencia de que sélo, como es légico, constituyen su objeto
en su finalidad europea (art. 6). El articulo 2.5 precisa que corresponderdn a la
Unién sin por ello sustituir la competencia de los Estados, y sin [poder incluir]
armonizacion alguna de las disposiciones legales y reglamentarias de los Esta-
dos miembros.

3. Estos son los dmbitos concretados en el articulo 6:

a) proteccion y mejora de la salud humana;

b) industria;

¢) cultura;

d) turismo;

e) educacion, formacion profesional, juventud y deporte;
f) proteccion civil;

g) cooperacion administrativa.
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d’) De mera coordinacién

1. Enlaclasificacién que se encuentra en el Titulo I de la Primera Parte el TFUE,
aparece atin como diferenciado este cuarto tipo de competencias, que figuran,
con un tratamiento especial, en los articulos 2.3 y 5. Las ponen estos a cargo de
la Unidén con respecto a:

a) las politicas economicas de los Estados miembros, especificando el
articulo 5.1 que el Consejo adoptard al respecto medidas, en particular
las orientaciones generales de dichas politicas, advirtiéndose que se apli-
cardn disposiciones particulares a los Estados miembros cuya moneda
es el euro;

b) las politicas de empleo de los Estados miembros, concretando el articu-
lo 5.2 que, en particular, definiendo las orientaciones de dichas politicas, y

¢) las politicas sociales de los Estados miembros.

2. Hay una diferencia entre las competencias relativas a los dos primeros dmbi-
tos y la referente al tercero, porque las primeras se asignan como preceptivas,
imperativas o necesarias, en tanto que de la tercera —que no se menciona en el
articulo 2.3- se dice en el articulo 5.3 que la Union podrd tomar iniciativas para
garantizar [su] coordinacion, lo que implica una naturaleza solo facultativa.

e’) Para definir y aplicar una politica exterior y de seguridad comun, incluida
la definicién progresiva de una politica comun de defensa

1. Aunque se trata también de una competencia que podria haberse calificado,
desde luego, como tal, en su acepcion propia, como exclusiva, y, en atencién a su
admbito material, entre las que el Tratado califica de compartidas, el TFUE, en su
articulo 2.4 se ocupa de ella como de algo especial y distinto. Ya hemos adverti-
dos en otros momentos que, aunque el Tratado de Lisboa ha comunitarizado esta
competencia, sigue sometida a un régimen especial, que se determina en el TUE.
Esta referencia especial del articulo 2.4 del TFUE trata de resaltar esa especifici-
dad, mds alld de clasificaciones de las competencias por su naturaleza.

2. El capitulo 2 del Titulo V del TUE, en efecto, contiene las disposiciones
especificas sobre la PESC (arts. 23 a41, comunes, y 42 a 46, sobre politica comin
de seguridad y defensa), donde se prevé que la definicion progresiva de una poli-
tica comun de defensa podra conducir a una defensa comun (art. 24) [el 42 la
contempla como tarea especifica de la politica comiin de seguridad y defensa]. Lo
mads notable a destacar aqui es que la PESC se definird y aplicard por el Consejo
Europeo y el Consejo, por unanimidad, salvo cuando los Tratados dispongan otra
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cosa [arts. 24 y 31(150)], quedando excluida la adopcion de actos legislativos,
obviamente en el sentido convencional e impropio de este t€érminos en los Trata-
dos de la Unién (arts. 24 y 31.1) Corresponde su ejecucion al Alto Representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y a los Estados
miembros (arts. 24 y 26.3). El Parlamento tiene solo las limitadas competencias
de informacién y recomendacion a que se refriere el articulo 36. El TJ no tendrd
competencia salvo para controlar el respeto del articulo 40 (que salvaguarda las
demas competencias de la Unién a la vez que la especificidad de los procedimien-
tos y alcance de las atribuciones de las instituciones en virtud de este capitulo) y
la legalidad de determinadas decisiones contempladas en TFUE 275, parrafo 2
(control de legalidad de decisiones del Consejo en virtud de este capitulo que
establezcan medidas restrictivas frente a personas fisicas o juridicas) (TUE art. 24
y TFUE 275). El articulo 32 establece un deber de consulta mutua de los Estados
miembros en el seno del Consejo Europeo y del Consejo, para definir enfoques
comunes, que vinculardn a las misiones diplomaéticas de los Estados y las delega-
ciones de la Unidn; el 33 un deber de coordinarse en las organizaciones interna-
cionales y conferencias internacionales para defender las posiciones de la Unién.

d) Los «poderes implicitos» de la Union

1. A latipologia competencial descrita hay que afiadir las competencias que
comportan los a veces llamados «poderes implicitos» de la Unién, en cuanto
posibilidades de su actuacion que los Tratados que la regulan no han previsto de
manera suficiente expresa, pero que se entienden atribuidos de manera implicita
a la Unién.

2. El articulo 352.1 TFUE (antes 308 TCE, que habia mantenido el contenido,
algo distinto, del antiguo 235 del TCEE) dispone que

Cuando se considere necesaria una accion de la Union en el dmbito de las
politicas definidas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fija-
dos por éstos, sin que se hayan previsto en ellos los poderes de actuacion
necesarios a tal efecto, el Consejo adoptard las disposiciones adecuadas por
unanimidad, a propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento
Europeo. Cuando el Consejo adopte dichas disposiciones con arreglo a un
procedimiento legislativo especial, se pronunciard también por unanimidad, a
propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo.

(150) Elap. 2 de este articulo 31 lista unos pocos supuestos de mayoria cualificada —que son
en realidad de aplicacion de decisiones previas ya unanimes, ademads de la posible designacion
de un representante especial de conformidad con el articulo 33, bajo la autoridad del Alto
Representante—y que tiene el limite de la oposicién de un miembro por motivos vitales y expli-
citos de politica nacional. En ningin caso —ap. 4— se aplicara al dmbito militar o de la defensa.
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Con independencia de la dificultad para interpretar este tltimo inciso —en el que
no es facil ver otra cosa que pura reiteracién del anterior—, hay que destacar las
innovaciones de Lisboa sobre el viejo texto del TCE:

a) esta posibilidad se limitaba al funcionamiento del mercado comiin y ahora se ha
ampliado a todo el dmbito de las politicas definidas en los Tratados —aun-
que algin autor ya entendia que todo esto quedaba incluido en aquello (151); y

b) laintervencion antes del Parlamento era meramente consultiva y ahora ha
pasado a ser en realidad codecisoria, aunque en esa modalidad especial de la
aprobacion previa.

3. Se trata, pues, de competencias no explicitamente conferidas a la Union,
que, sin embargo, comportan actuaciones o acciones funcionales que, en un
determinado momento, puedan estimarse necesarias —por todos los Gobiernos
representados en el Consejo y por la mayoria del Parlamento— para alcanzar los
objetivos que fijan para la Unién los tratados en el dmbito material de sus com-
petencias explicitas. No es un cheque en blanco. Sélo permite adoptar las dispo-
siciones adecuadas a lo que las justifica —alcanzar uno de los objetivos fijados
por los Tratados— y siempre s6lo dentro del &mbito competencial material de la
Unidn, es decir del propio de las politicas definidas en los Tratados (152).

Constituye, sin embargo, una via abierta a una cierta ampliacién competencial,
aun con esos limites, si bien siempre controlada por todos y cada uno de los Esta-
dos sin cuya voluntad —las de sus Gobiernos— ninguna disposicion al respecto es
posible. Naturalmente todo esto puede ser controlado por el TJ, que no podra
dejar de tener en cuenta la proyeccién de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad como, con razoén, ya se venia afirmando (153). Ademas, las Declara-
ciones nim. 41 y ndm. 42 anejas al Tratado de Lisboa han querido precisar que:

La referencia que hace el apartado 1 del articulo 352 del Tratado de Funcio-
namiento de la Union Europea a los objetivos de la Union remite a los objeti-
vos enunciados en los apartados 2 'y 3 del articulo 3 del Tratado de la Union
Europea y a los objetivos enunciados en el apartado 5 del articulo 3 de dicho
Tratado, relativo a la accion exterior, en virtud de la quinta parte del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea. Por consiguiente, una accion basa-
da en el articulo 352 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea no

(151) DiEz-HOCHLEITNER, Javier, y MARTINEZ CAPDEVILA, Carmen, Derecho de la Union
Europea (textos y comentarios), McGrawHill, Madrid 2001, p. 437.

(152) Insiste en la importancia de las competencias de atribucién como limite la STG de 19
de abril de 2016, asunto T-44/14, Bruno Costantini'y otros c. Comision Europea, ap. 51

(153) DiEZ-HOCHLEITNER, J., y MARTINEZ CAPDEVILA, C., Derecho de la Union Europea,
cit., p. 437.
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podrd perseguir tinicamente los objetivos contemplados en el apartado 1 del
articulo 3 del Tratado de la Union Europea. A este respecto, la Conferencia
sefiala que, de conformidad con el apartado 1 del articulo 31 del Tratado de
la Union Europea, no podrdn adoptarse actos legislativos en el dmbito de la
politica exterior y de seguridad comiin.

Y que:

De conformidad con la jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia de la
Union Europea, el articulo 352 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, que forma parte integrante de un ordenamiento institucional basado
en el principio de las competencias de atribucion, no puede servir de base
para ampliar el dmbito de las competencias de la Unién mds alld del marco
general que establecen las disposiciones de los Tratados en su conjunto,
en particular aquellas por las que se definen las funciones y acciones de la
Union. Este articulo no podrd en ningiin caso servir de base para adoptar
disposiciones que tengan por efecto, en esencia, por sus consecuencias, modi-
ficar los Tratados sin seguir el procedimiento que éstos fijan a tal efecto.

4. Se ha calificado a este precepto —ya bajo la vigencia del TCE- como cldusu-
la de cierre del sistema competencial comunitario. Se trata de un instrumento
que permitiria, como se ha dicho, cubrir «las lagunas que presentan las restantes
bases juridicas especificas» de la Unidn, aunque a la vez se ha pretendido distin-
guir esta cldusula de la nocién de los «poderes implicitos» en un sentido més
estricto, por ser algo que, a diferencia de éstos —se afirma—, s6lo podria entrar en
aplicacién subsidiariamente, en defecto de atribuciones explicitas o implicitas de
las correspondientes competencias (154). Es una interpretacion discutible por
mas que se haya invocado alguna jurisprudencia del TJ en su favor. Es claro, en
todo caso, que no cabe utilizar esta via si hay otra base juridica suficiente en los
tratados (STJCE de 26 de marzo de 1987, asunto 45/86, Comision c/. Consejo) o
si éstos reservan tal competencia a los Estados (155).

En su dictamen 2/94 el Tribunal de Justicia dijo ya lo que hemos visto recogido
en la transcrita Declaracién niim. 42: «al ser parte integrante de un orden institu-
cional basado en el principio de las competencias de atribucién, dicha disposi-
cién no puede servir de base para ampliar el &mbito de competencias de la
Comunidad més alld del marco general que resulta del conjunto de las disposi-

(154) DiEz-HOCHLEITNER, J., y MARTINEZ CAPDEVILA, C., Derecho de la Unidn Europea,
cit., pp. 437-438 y 65 y ss. Una respuesta a este enfoque puede desprenderse de MANGAS
MARTIN, A., y LINAN NOGUERAS, D. J., Instituciones y Derecho de la UE, 4.* ed., Tecnos,
Madrid 2004, pp. 120 y ss.

(155) Las referencias estan tomadas de DIEZ-HOCHLEITNER, J., y MARTINEZ CAPDEVILA, C.,
Derecho de la Unién Europea, cit., p. 437.

AAA A bW bbb ihhhby

195




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

ciones del Tratado, y, en particular, de las que definen las misiones y acciones de
la Comunidad», y «no puede servir de fundamento para la adopcién de disposi-
ciones que, en definitiva, tuviesen por resultado una modificacién del Tratado
efectuada sin respetar el procedimiento de modificacidn previsto en el mismo».

El reconocimiento efectivo del caracter «implicito» de estas competencias, en
cualquier caso, estd, como hemos visto, rigurosamente condicionado por el
propio Tratado, tanto en cuanto a su efectiva vinculacién a los objetivos y com-
petencias expresas de la Unién como en cuanto a la necesaria concurrencia de
voluntades para €l en el Consejo y en el Parlamento Europeo, y bajo el control
del TJ(156).

5. Como se ha sefialado en la doctrina, este precepto —en su vigencia en el TCE-
sirvid, sin embargo, para asumir competencias en politicas relevantes para el
mercado comin, no expresamente contempladas en los tratados, sobre todo
entre 1973 y 1992, motivando quejas de Dinamarca y observaciones sobre el
posible abuso de esta cldusula en la sentencia del Tribunal Constitucional aleman
sobre el Tratado de Maastricht, de 12 de octubre de 1993. Al irse incorporando
todas esas politicas al tratado con las reformas de 1986, 1992 y ss., su utilizacién
ha disminuido notablemente (157).

La regulacién que ha hecho el Tratado de Lisboa, para el mejor control de prin-
cipio de subsidiariedad —tal y como reclamaba la doctrina (158)— obliga, por
otro lado, a la Comision a indicar a los Parlamentos nacionales las propuestas
que se basen en el presente articulo (ap. 2 del art. 352).

Se ha anadido ademds, como limite expreso, que las medidas basadas en el pre-
sente articulo no podrdn conllevar armonizacion alguna de las disposiciones
legales y reglamentarias de los Estados miembros cuando los Tratados excluyan
dicha armonizacion (ap. 3) y que el presente articulo no podrd servir de base
para alcanzar objetivos del dmbito de la politica exterior y de seguridad comiin,
debiendo ademads en todo caso respetarse los limites del articulo 40 del TUE, es
decir que deberan respetarse los procedimientos y alcance de las atribuciones de
la Unién y sus instituciones en ese dmbito de la PESC (ap. 4).

(156) Por todo lo dicho, obviamente, en consecuencia, el TJ carece, sin embargo, de compe-
tencia legitima para ir «recabando para el Derecho de la Unién un ambito competencial cre-
ciente» (contra lo afirmado por REQUEJO PAGEs, J. L., en «Un Tribunal constituyente», cit.,
pp. 197 y ss.).

(157) Vid., sobre todo esto, MANGAS MARTIN, A., y LINAN NOGUERAS, D. J., Instituciones y
Derecho de la UE, cit. 42 ed.), p. 121.

(158) Vid., MANGAS MARTIN, A., y LINAN NOGUERAS, D. J., Instituciones y Derecho de la UE,
cit. (4. ed.), pp. 122y 123.
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e) Jurisdiccion facultada para los litigios sobre su alcance

1. Una dltima cuestién importante debe ser siquiera aludida en este momento,
antes de concluir este apartado relativos a las competencias de la Unién. ;Quién
interpreta y garantiza jurisdiccionalmente su alcance e incluso —planteada la
cuestién de modo méds completo— el de cuanto los Tratados de la Unién regulan?

Veremos que, desde luego, el TJ de la propia Unién es competente para pronun-
ciarse sobre la interpretacion de los Tratados, tal y como, en el contexto de la
denominada cuestion prejudicial, se afirma en el articulo 267, que no extiende en
cambio esa competencia a la validez de esos mismos Tratados.

2. No cabe ignorar, sin embargo, que, al menos en tltimo término, los Tribuna-
les Constitucionales de los Estados miembros o los mds altos tribunales que en
ellos ejerzan funciones similares de no existir un Tribunal Constitucional, podran
entender y decidir también si tal o cual modo de interpretar los Tratados, inclu-
yendo lo relativo a la atribucién de competencias a la Unidn, respeta el ordena-
miento constitucional respectivo y lo que, con arreglo a este, haya que compren-
der que determinaron aquellos. Ellos si que podran llegar a decidir sobre la
validez o no de esos Tratados bajo su correspondiente ordenamiento constitucio-
nal, aunque, ciertamente, la declaracion de invalidez total o parcial de un tratado
y su correspondiente eventual anulacién adquiere una relevancia internacional
que no puede escapar al Derecho internacional de los tratados y a la autoridad de
un Tribunal como el internacional de La Haya.

La cuestion estd relacionada, desde luego, con el principio de primacia del Dere-
cho de la Unién, de que nos ocuparemos en el capitulo 11.°, aunque tiene aspec-
tos propios en los que no procede alargarse ahora. Alli completaremos lo aqui
apuntado (159).

3. La cooperacion reforzada
a) Base normativa, naturaleza y objeto

1. Tras el Tratado de Lisboa, se ocupan de manera general del régimen de la deno-
minada cooperacion reforzada los Titulos IV del TUE (art. 20) y III de la 6.° Parte
del TFUE (arts. 326 a 334). Hay ademas algtin otro precepto con previsiones
especiales.

(159) Una informacion general de como se viene planteando esta trascendental cuestion en
la doctrina y la jurisprudencia alemanas, puede verse en el reciente estudio de GERNERT, M.,
«Die gerichtliche Kontrolle der Kompetenzornung der Europdischen Union im Lichte aktueller
Entwicklungen», Europarecht, 2021-5, pp. 551-568.

AAA A bW bbb ihhhby

197




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

2. La cooperacién reforzada es una posibilidad prevista por los Tratados de la
Unidn, en cuya virtud, en el marco de las competencias no exclusivas de la
Union, algunos Estados miembros pueden ampliar para ellos las competencias
de las instituciones de la Unién, aplicando las disposiciones pertinentes de los
Tratados, dentro de los limites y con arreglo a las modalidades contempladas en
el articulo 20 del TUE y en los articulos 326 a 334 del TFUE, de forma abierta
permanentemente a todos los Estados miembros, tal y como viene a decir literal-
mente el mismo citado articulo 20 del TUE en su apartado 1.

Comporta la posibilidad efectiva de lo que se ha llamado una integracién euro-
pea asimétrica o a distintas velocidades dentro de la misma Unién y por medio
de sus mismas instituciones y 6rganos, lo que no deja de plantear los problemas
que pueden suponerse. El apartado 2 del articulo 20 del TUE Ia justifica con la
finalidad de impulsar los objetivos de la Union, proteger sus intereses y reforzar
su proceso de integracion. Se quiere, en suma, que los Estados partidarios de una
mayor lentitud en la integracién o de una integracién de perfil mas bajo —que
preserve, por lo mismo, por mds tiempo o mds ampliamente, la autonomia fun-
cional de cada Estado— no lastren de manera insorteable el afdn de otros Estados
miembros de avanzar hacia una integracién mayor, dentro de los fines y compe-
tencias establecidos por los Tratados para la Unién. No puede, en cualquier caso,
la cooperacion reforzada, desbordar el marco de las competencias no exclusivas,
por lo que cualquier intensificacidn de la integracién mads alld de éste solo es
alcanzable mediante reforma de los Tratados de la Unién o al margen de la
Unidn, siempre que ello no sea incompatible con ella. El articulo 329.1 TFUE
reitera que la cooperacion reforzada solo podrd establecerse en cualquiera de los
dmbitos contemplados en los Tratados con excepcion de los de competencia
exclusiva. ;Podrén establecerse tales cooperaciones reforzadas también en los
ambitos sobre los que el TFUE solo ha otorgado a la Unién competencias de
coordinacién o sélo de apoyo, coordinacién y complemento de la accién de los
Estados miembros? No parece, en cualquier caso, que quepa desconocer la pro-
hibicién de que, en cuanto a los dltimos (educacién o formacién profesional, por
ejemplo), se proceda a armonizar disposiciones normativas de los Estados miem-
bros (articulo 2.5 in fine TFUE).

3. No debe confundirse, por lo demads, la cooperacion reforzada, en el sentido
propio y especifico que ha adquirido la expresién en el Derecho de la Unién, con
posibles objetivos y acciones de refuerzo o incremento de la cooperacion entre
todos los Estados miembros, o de la Unién con ellos, en dmbitos en los que lo
prevé el Tratado. Y ello aunque a veces la denominacién de algtin acto de institu-
ciones de la Unién pudiera dar lugar a algtin equivoco inicial (160).

(160) Asi, por ejemplo, una Resolucion del Consejo 2003/C 13/02, de 19 de diciembre de 2002
relativa al fomento de la cooperacion reforzada europea en materia de educacion y formacion
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b) Requisitos para su establecimiento

1. Para instaurarse una cooperacién reforzada se requiere autorizacién del
Consejo, que s6lo debera otorgarla como iiltimo recurso, cuando haya llegado a
la conclusion de que los objetivos perseguidos no puedan ser alcanzados en un
plazo razonable por la Union en su conjunto, y a condicion de que participen al
menos 9 Estados (articulo 20.2 TUE).

La autorizacion requiere, por lo comun, propuesta de la Comision, previa solici-
tud de los Estados miembros interesados —que podria considerarse no procedente
por la Comisién motivadamente— y previa aprobacion del Parlamento Europeo
(TFUE, 329.1).

2. Sin embargo, en materia de PESC, los Estados interesados han de dirigir su
solicitud al Consejo a través, doblemente, del Alto Representante de la Union
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y de la Comisién, debiendo
evacuar ambos 6rganos sendos dictdmenes sobre la coherencia de la cooperacién
reforzada que se plantea, respectivamente, con la PESC y con las demads politicas
de 1a Unioén. Al Parlamento s6lo se le comunica la solicitud a titulo informativo.
Para que el Consejo acceda a la solicitud y autorice tal tipo de cooperacién refor-
zada se requiere su unanimidad (TFUE, art. 329.2).

3. Hay también una prevision especial, en el articulo 86 del TFUE, para la
posible creacién de una Fiscalia Europea a partir de Eurojust(161), que dispone
que, siguiéndose el procedimiento que alli se regula, no hace falta la autorizacién
del Consejo para hacerla objeto de una cooperacién reforzada.

4. Se establecen como condiciones para todas las cooperaciones reforzadas que
no perjudicardn al mercado interior ni a la cohesion economica, social y territo-
rial, ni constituirdn un obstdculo ni una discriminacion para los intercambios
entre los Estados miembros, ni provocardn distorsiones de competencia entre
ellos (TFUE, 326). Respetardn ademas las competencias, los derechos y las obli-

profesional (DO C 13, del 18 de enero de 2003), que nada tiene que ver con la cooperacion
reforzada en el sentido técnico e institucional aquf tratado.

(161)  Eurojust es la Agencia de la UE para la Cooperacion Judicial Penal, que, aunque hoy
regulada por el Reglamento 2018/1727 del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 295,
de 21 de noviembre de 2018), habia sido ya creada como especial Unidad en 2002 por Deci-
sion del Consejo 2002/187/JAI de 28 de febrero (DO L 63, 6 de marzo de 2002), al amparo de
los articulos 31 y 34.2.c) del entonces TUE, en el ambito de lo que era la cooperacion policial
y judicial en materia penal, para mejorar la coordinacién y cooperacion entre las autoridades
de los Estados miembros y apoyarlas en la investigacion y actuaciones judiciales que afecten a
dos o més de ellos en relacién con determinados delitos graves y especialmente con la delin-
cuencia organizada. Vid. articulo 85 TFUE.
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gaciones de los Estados miembros que no participen en ellas, y estos no impedi-
rdn que las apliquen los Estados miembros que participen en ellas (TFUE 327).

c) Régimen funcional

1. Concretando el principio general establecido al efecto en el articulo 20.3 del
TUE, el TFUE regula en su articulo 330 las particularidades de votacién en el
Consejo en el ambito de la cooperacion reforzada y el 332 saca las consecuen-
cias en cuanto al sistema de su financiacion.

2. El articulo 331 del TFUE regula el procedimiento para la incorporacion de
nuevos Estados, teniendo en cuenta que los articulos 20.1 del TUE y 328 del
TFUE disponen que las cooperaciones reforzadas estardn abiertas permanente-
mente a todos los Estados miembros —que quieran integrarse en ellas— siempre y
cuando se respeten las posibles condiciones de participacion establecidas en la
decision de autorizacion, asi como los actos que se hayan ido adoptando en
ellas.

3. El 333 del TFUE admite, en fin, que el Consejo —en su formacién para la
cooperacion reforzada de que se trate—, por unanimidad, pueda permitir que se
adopten determinadas decisiones por mayoria cualificada cuando requieran en el
Tratado unanimidad, o que se adopten por el procedimiento legislativo ordinario,
cuando se exija uno especial (162), de lo que s6lo se exceptian las decisiones
que tengan repercusiones militares o en el dmbito de la defensa.

4. Por lo demads, con toda l6gica dispone el articulo 20.4 del TUE que los actos
adoptados en el marco de una cooperacion reforzada vinculardn iinicamente a
los Estados miembros participantes, por lo que no se considerardn acervo que
deban aceptar los Estados candidatos a la adhesion a la Union.

d) Origenes de su prevision y realizaciones efectivas

1. Sin perjuicio de lo que diremos mas abajo sobre auténticas cooperaciones
reforzadas habilitadas de modo especifico por los Tratados y sus Protocolos sin
esa denominacién, una posibilidad general de ir instaurando en distintas mate-
rias una Europa a varias velocidades mediante la cooperacién reforzada no se
incluy6 en los Tratados de las Comunidades Europeas y de la Unién Europea

(162) La Declaracion 40 aneja al Tratado de Lisboa, indica que, al solicitar el establecimien-
to de una cooperacion reforzada, los Estados miembros podrdn indicar si ya en ese momento
tienen intencion de que se aplique el articulo 333.
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hasta el Tratado de Amsterdam de 1997 (163), cuya regulacién ya modificé Niza,
entre otras cosas, para eliminar el derecho de un solo Estado de bloquear su apli-
cacion por motivos importantes y explicitos de politica nacional que se habia
admitido en Amsterdam (164). En la préctica, desde su previsién y regulacién
especifica por el Tratado de Amsterdam de 1997, la cooperacién reforzada sélo
se ha comenzado a utilizar a partir de 2010, y aparentemente como medio de
soslayar la exigencia de adoptar por unanimidad determinadas medidas previstas
en el Tratado, cuando algin o algunos Estados han mantenido su oposicién por
algtin motivo, lo que ha llegado a traducirse en algin importante contencioso
ante el Tribunal de Justicia de la Unién que ha sido provocado precisamente por
Espafia, ademds de por Italia, como vamos a ver. En realidad, sigue siendo un
mecanismo al que se ha acudido mds bien excepcionalmente.

2. Hasta ahora se han establecido las siguientes cooperaciones reforzadas:

1.* La autorizada por Decision del Consejo 2010/405, de 12 de julio de 2010,
en el ambito de la ley aplicable al divorcio y a la separacion judicial, entre 14
Estados, entre ellos Espaiia (165), establecida por Reglamento 1259/2010, de 20
de diciembre (166). Por Decisiones de la Comision de 21 de noviembre de 2012
y 27 de enero de 2014 se ha confirmado la participacion afiadida, respectivamen-
te, de Lituania (167) y de Grecia(168), y, por otra de 10 de agosto de 2016, la de
Estonia.

2. Laautorizada por Decision del Consejo 2011/167, de 10 de marzo de 2011, en
el &mbito de la creacion de proteccién mediante una patente unitaria, entre 25 Esta-
dos (169), entre los que s6lo quedaron fuera Espafia e Italia. Los recursos de estos
dos Estados contra esa Decision (asuntos C-274/11 y C-295/11) en los que defen-
dian la presencia de sus respectivas lenguas en la patente unitaria y acusaban a esta

(163) El Tratado de Amsterdam incluy6 en el TUE lo que se renumerarian como articulos 43
a 45, para la cooperacién reforzada en al ambito comunitario, posibilitando también en el
articulo 40 la cooperacion reforzada en el ambito judicial y policial penales, e introdujo el
articulo 11 del TCE.

(164) Se habia establecido en el articulo 11.2 del TCE, que se modificé totalmente por el
Tratado de Niza de 2001, el cual introdujo, ademads, otras modificaciones para posibilitar, con
un régimen especial, la cooperacion reforzada en el ambito de la PESC (nuevos articulos 27 A,
27 By 27 C del Tratado de la Unién), e incrementar la regulacion especifica de la aplicable al
ambito judicial y policial penal (articulos 40 A y 40 B del TUE), pero también sobre el régimen
comin (con modificaciones y afladidos en los articulos 43 a 45 del TUE y la modificacién
del articulo 11 TCE, al que se afiadi6 el 11 A). Ver ahora el TFUE, articulos 326 y ss.

(165) DO L 189, del 22 de julio de 2010.

(166) DO L 343, del 29 de diciembre de 2010.

(167) DO L 323, del 22 de noviembre de 2012.

(168) DO L 23, del 28 de enero de 2014.

(169) DO L 76, del 22 de marzo de 2011.

AAA A bW bbb ihhhby

201




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

cooperacion forzada de burlar lo establecido en el articulo 118 del TFUE, especial-
mente en su parrafo segundo, fueron desestimados por la STJ (Gran Sala) de 16 de
abril de 2013. Espafia recurri6 también los Reglamentos 1257/2012 y 1260/2012,
de 17 de diciembre de 2012, sobre esta misma cooperacion reforzada. Sendas sen-
tencias, también de la Gran Sala del Tribunal, de 5 de mayo de 2015 (asuntos
C-146/13 y C-147/13) desestimaron esos recursos. Por Decisién 2015/1753, de la
Comision, del 30 de septiembre de 2015, se ha confirmado la participacién de Italia
en esa cooperacion forzada, que habia expresado su intencién al respecto en el mes
de julio anterior. Pero sigue fuera Espafia y también Croacia, incorporada a la Unién
en 2013 y atin no a esta cooperacién reforzada(170).

Dada la trascendencia instrumental, para el funcionamiento de esta compleja
cooperacién reforzada, de un Tribunal Unificado de Patentes (TUP/UPC), objeto
del Acuerdo internacional complementario de 19 de febrero de 2013 (171), con
el Brexit y una Sentencia del Tribunal Constitucional aleman de 13 de febrero
de 2020 que estimé inconstitucional la autorizacién de su ratificacién por el Bun-
destag (que hubiera requerido mayoria de dos tercios) (172), llegé a considerarse
en peligro su final entrada en vigor. Pero, al aprobarse por el Parlamento aleman,
el 18 de diciembre de 2020, la ratificacién del modo exigido por el Tribunal
Constitucional, se reabrieron las posibilidades de que el Acuerdo obtuviese las
ratificaciones necesarias y se hicieran los ajustes derivados de la retirada del
Reino Unido. Alemania ha notificado su ratificacion el 17 de febrero de 2023,
por lo que, en aplicacién de las previsiones al respecto del propio Acuerdo,
entrard en vigor el 1 de junio de 2023, siendo 17 los Estados miembros que lo
tienen ratificado. Un Protocolo de 1 de octubre de 2015, ha permitido la aplica-
cién provisional de una parte de Acuerdo desde enero de 2022, tras su ratifica-
cién por un minimo de 13 Estados miembros. Situaremos este Acuerdo en el
capitulo 19.° entre los convenios europeos complementarios.

3.2 Laautorizada por Decisién 2013/52 del Consejo, de 22 de enero de 2013, en
el ambito del impuesto sobre las transacciones financieras entre 11 Estados (entre

(170) El7 de marzo del 2017 se aprob6 en la Comisién de Economia, Industria y Competiti-
vidad del Congreso de los Diputados, con el voto en contra del Grupo Popular, la «Proposicion
no de ley para impulsar la adhesion de Espaia al sistema europeo de Patente Unitaria» presen-
tada por el Grupo Parlamentario Socialista el 13 de febrero, en la que se instaba al Gobierno a
realizar todas las acciones necesarias para la adhesién al sistema de cooperacién reforzada, a
firmar el Acuerdo sobre el TUP, a solicitar la ubicacién en Espaiia de la sede de la divisién
especializada de ese Tribunal prevista en Londres y a continuar defendiendo el espafiol como
lengua cientificotécnica en todos los dmbitos.

(171) DO C 175, del 20 de junio de 2013.

(172)  Vid. al respecto Roca, Maria J., «El juez nacional y los derechos fundamentales europeos:
la experiencia alemana», Revista Espaiiola de Derecho Europeo, 86,2023, p. 24.
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ellos Espaifia) (173). Impugnada por el Reino Unido, el recurso fue desestimado
por Sentencia de la Sala 2.* del TJ de 30 de abril de 2014, asunto C-209/13 (174).

4 Laautorizada por Decision del Consejo 2016/954, de 9 de junio de 2016, en
el ambito de la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento y la ejecucién de
resoluciones relativas a los regimenes econdmicos de las parejas internacionales,
tanto en materia de regimenes econémicos matrimoniales como de efectos patri-
moniales de las uniones registradas (175), establecidas por los Reglamentos del
Consejo 2016/1103, para lo primero, y 2016/1104, para lo segundo, ambos de 24
de junio de 2016 (176).

5.* La adoptada en virtud de las ya aludidas previsiones especiales del articu-
lo 86.1 a 3 del TFUE, entre 20 Estados miembros, entre ellos Espafia, por Regla-
mento 2017/1939 del Consejo, de 12 de octubre de 2017, por el que se establece
una cooperacion reforzada para la creacion de la Fiscalia Europea(177), que ha
quedado habilitada para ejercer la correspondiente accion penal conforme a dicho
Reglamento, a partir de 1 de junio de 2021 por Decision de ejecucién 2021/856,
de la Comisién, de 25 de mayo de 2021 (178). Por Decisién 2018/1094 de la
Comisiodn, de 1 de agosto de 2018 (179), se incorpor6 Holanda, por 1a 2018/1103,
del 8 de agosto de 2018, Malta (180), por la 2024/807, de 29 de febrero de 2024
(DO L de 29.2.2024), Polonia, y por la 2024/1952, de 16 de julio de 2024 (DO L
de 18.7.2024), Suecia. Por lo que se refiere Espafia, la Ley Organica 9/2021, de 1
de julio (BOE del 2), ha adoptado normas de aplicacién (131 articulos y 3 dispo-
siciones adicionales, mas varias finales que modifican el Estatuto organico del
Ministerio Fiscal, la Ley Organica del Poder Judicial, la del Tribunal del Jurado,
el Cédigo Penal y la Ley de reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la
UE), de la regulacién de la Unién sobre la Fiscalia Europea.

e) Cooperaciones reforzadas establecidas sin esta denominacion en los Tratados
y sus Protocolos

Como ya hemos advertido, sin el nombre de cooperacién reforzada y con distin-
ta regulacidn, antes de abrirse formalmente el camino a esa forma de intensifica-

(173) DO L 22, del 25 de enero de 2013.

(174) Consta después una propuesta de Directiva del Consejo de 14 de febrero de 2013 [COM
(2013) 71 final] para implantar esta cooperacion reforzada, pero parece que no ha prosperado.
(175) DO L 159, del 16 de junio de 2016.

(176) DO L 183, del 8 de julio de 2016.

(177) DO L 283, del 31 de octubre de 2017.

(178) DO L 188, del 28 de mayo de 2021.

(179) DO L 196, del 2 de agosto de 2018

(180) DO L 201, del 8 de agosto de 2018.
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cién de la integracién entre algunos Estados miembros, ya habia comenzado
algo similar, y sigue habiendo manifestaciones andlogas y no poco importantes
en la regulacion contenida en los Tratados de la Unién y en sus Protocolos sobre
determinados dmbitos competenciales de considerable relevancia.

1. Hay que recordar destacadamente que, en el seno mismo de la organizacién
supranacional que hoy es la UE y que antes era la CE, la primera cooperacién
reforzada —desde luego sin este nombre y ademds directamente establecida por
el Tratado de la Comunidad Europea a partir de su reforma por el Tratado de
Maastricht de 1992—, 1o ha constituido la Unidn Monetaria en torno al euro, de
la que trataremos con alglin mayor detenimiento en el capitulo siguiente.

2. Antes incluso, ya a fines de los ochenta del pasado siglo se estableci6 otra
suerte de cooperacion reforzada —sin este nombre— entre varios Estados comuni-
tarios, pero, a diferencia de la unién monetaria, al margen de la Comunidad
Europea. Se trata de los llamados Acuerdos de Schengen para la supresion gra-
dual de controles en frontera, adoptados, de forma complementaria a los Trata-
dos comunitarios, el 14 de junio de 1985 y, con efectos ya mds definitivos,
mediante el Convenio de aplicacién del 19 de junio de 1990, ambos inicialmente
entre los tres Estados del Benelux, Alemania y Francia. Luego se fueron amplian-
do en 1990 a Italia, en 1991 a Espaiia y Portugal, en 1992 a Grecia, en 1995 a
Austria, y en 1996 a Dinamarca, Finlandia y Suecia. M4s tarde se incorporaron
al marco de la UE con un Protocolo anejo al Tratado de Amsterdam de 1997,
que, tras las modificaciones introducidas por el Tratado de Lisboa, es ahora el
Protocolo sobre el acervo de Schengen integrado en el marco de la Union Europea,
en el que ya se trata expresamente a sus normas como determinantes de una coo-
peracion reforzada entre todos los Estados miembros que en €l se indican, que
en 2023 han llegado a ser todos menos Irlanda y Chipre y atin Bulgaria y Ruma-
nia, cuya incorporacion estd en tramite y ya aplican partes importantes (181);
ademds, por supuesto, de no haber participado nunca el Reino Unido. Su situa-
cién y la de Irlanda con respecto al control de sus fronteras fue objeto especifico
del Protocolo sobre la aplicacion de determinados aspectos del articulo 26
del TFUE al Reino Unido y a Irlanda, también inicialmente anejo al Tratado de
Amsterdam y adaptado por el de Lisboa, que ha debido ajustarse luego al Brexit.
Algunos Estados ajenos a la UE —Noruega, Islandia, Suiza y Liechenstein— par-
ticipan también en Schengen bajo ciertas condiciones.

3. Constituy6 asimismo una especie de cooperacion reforzada, aun sin llamar-
sela asi, la inclusién de ciertas nuevas competencias de la Unién Europea en

(181) Por Decisién 2024/210 del Consejo (DO L de 4 de enero de 2024) se determina la
aplicacién de Shengen en estos dos ultimos paises en todo lo relativo a las fronteras interiores
aéreas y maritimas.
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politica social, con relacién a la Carta Social comunitaria de 1989, en un Proto-
colo del Tratado de Maastricht para 11 de los 12 Estados de entonces, sin que
pudieran aplicarse al Reino Unido. Pero con el Tratado de Amsterdam puede
entenderse que quedaron asumidas como aplicables a toda la Unién en los térmi-
nos que hoy se expresa el articulo 151 del TFUE.

4. Y sigue siendo, en realidad, una cooperacién reforzada y de la mayor impor-
tancia, pero también establecida directamente en los Tratados y sus Protocolos y,
como las anteriormente mencionadas, sin sujetarse en rigor, por tanto, a las pre-
visiones de los Tratados sobre lo que en ellos se denomina en sentido estricto
cooperacion reforzada, porque tiene sus propias normas, nada menos que todo el
conjunto de competencias que el TFUE atribuye a la Unién sobre el Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia en el Titulo V de la Parte Tercera del TFUE, y ello
a pesar de que, como se recordard, el articulo 3.2 del TUE situda los objetivos que
le son inherentes como el primer fin especifico de la Unién. Que esto es asi se
desprende de lo dispuesto en los Protocolos 21 y 22, respectivamente, sobre la
Posicion del Reino Unido y de Irlanda respecto del Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia y sobre la Posicion de Dinamarca, ambos adoptados junto con el
Tratado de Amsterdam —con el que se inici6 la comunitarizacién de esas compe-
tencias— y luego reajustados con el Tratado de Lisboa. Irlanda y Dinamarca
—como ante también el Reino Unido- solo participan, pues, en las instituciones y
se sujetan a las normas del TFUE en esa materia en los términos que se disponen
en esos Protocolos (182).

CAPITULO 7.°

SISTEMA ECONOMICO

1. Rasgos fundamentales del sistema economico de la Unién
a) Formulaciones generales

1. Enel TCEE originario, su articulo 2 se pronunciaba sintéticamente de modo
expreso y claro sobre las claves de lo que puede llamarse el sistema econémico
comunitario o, ahora también, sistema econémico de la Unién Europea.

Decimos sistema econémico comunitario o de la Unién y no constitucién econo-
mica comunitaria ni modelo constitucional econémico comunitario, porque no se

(182) EI 19 de octubre de 2005 se firmé entre la Comunidad Europea y el Reino de Dina-
marca un Acuerdo relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la ejecucion de reso-
luciones en materia civil y mercantil (DO L 299, de 16 de noviembre de 2005).
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trata de un orden constitucional (183). Los principios y reglas que presiden el orden
juridico-econémico de la Unién no se contienen en una Constitucién propiamente
dicha, por la sencilla razén de que la Unién carece de tal tipo de norma fundamen-
tal, sustentandose en unos Tratados. Es en estos en los que se traza, efectivamente,
lo que estamos llamando el sistema econémico comunitario o de la Unién (184).

2. En la misma linea que el TCEE, aunque de distinta forma, se pronunciaban
luego, tras las reformas de Maastricht en 1992 y, después, con menos importan-
cia, las de Amsterdam en 1997, los articulos 2, 4 (con Maastricht 3A), 98 (con
Maastricht 102A) y 105 del TCE, donde, incluso para evitar dudas que pudiesen
proceder del reforzamiento de la solidaridad para la cohesién que se introdujo
destacadamente con el Tratado de Maastricht, se enfatizaba, desde este mismo
Tratado, la afirmacion de la naturaleza del sistema econémico comunitario como
economia de mercado abierta y de libre competencia.

3. Con el Tratado de Reforma de Lisboa se ha alterado la ubicacién de algunas
formulaciones y su tenor literal, pero las lineas maestras del sistema siguen sien-
do las mismas.

Lo expresa sucintamente el TUE en su articulo 3.3 cuando, al tratar de los objeti-
vos o finalidades de orden econdmico comienza diciendo que la Union establece-
rd un mercado interior, queriendo indicar con ello que el orden econémico que se
unifica para todos los Estados de la Unidn habra de responder esencialmente a las
caracteristicas propias de una economia de mercado, aunque inmediatamente se
modula esta afirmacién cuando se dice a continuacién que el desarrollo sosteni-
ble de Europa a que habrd de servirse se habrd de basar en una economia social de
mercado, con cuanto ello comporta, como se desprende de las notas y fines que en
ese mismo precepto se le asignan, que combinan lo que es propio del mercado (en
su necesidad de ser altamente competitiva) con los objetivos sociales a que ha de
servir, como tal economia de mercado o con las medidas complementarias que, en

(183) Ejemplo reciente del enfoque que rechazamos puede ser el trabajo de GORDILLO
PEREZ, L. 1., y CANEDO ARRILLAGA, J. R., «La Constitucién econémica de la Unién Europea.
Bases de un modelo en constante evolucion», Cuadernos de Derecho Transnacional (marzo 2013),
vol. 5, nim. 1, pp. 163-183, que puede consultarse en la red. El trabajo contiene buena base
bibliografica y es exponente de un modo muy comuin de tratar la cuestion, que, a diferencia de
lo que se sostendra en este capitulo, concluye en una tesis de perfiles no muy precisos sobre el
cardcter ampliamente abierto y mixto de lo que llama la Constitucién econdémica europea, aun
sin dejar de resaltar la especial trascendencia de la proteccidn de las libertades econdmicas y de
la efectiva competencia en el mercado.

(184) Hemos tratado de esto, entre otras ocasiones, en MARTINEZ LOPEZ-MuRiIz, J. L.,
«Algunas consideraciones sobre el sistema econdmico de la Unién Europea y su relevancia para
el conjunto del Derecho Publico econémico aplicable en los Estados miembros», en AA.VV.,
Los nuevos desafios del Derecho Piiblico Economico: Libro homenaje al Prof. José Manuel
Sala Arquer, Congreso de los Diputados, Madrid, 2019, pp. 791-848
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su caso, sean necesarias: tender al pleno empleo y al progreso social. Acompanan
ademads a estas formulaciones otras referencias que se afirman en el mismo pre-
cepto como elementos que han de preservarse basicamente en esa economia
social de mercado, cuales son un crecimiento econdomico equilibrado, estabilidad
de los precios, un nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio
ambiente y la promocién del progreso cientifico y técnico.

Como ya vimos en el capitulo anterior, al tratar de los fines de la Unién, hay que
tener en cuenta ademas que el propio articulo 3.3 del TUE afiade, destacadamente en
sus parrafos segundo y tercero, otra serie de objetivos netamente sociales, en el sen-
tido que suele darse a esta expresion como contrapuesta a lo meramente econdémico,
que habra que incluir en la nocién ya mencionada de progreso social y, en definitiva,
también en la funcionalidad social de la economia de mercado que se quiere conno-
tar cuando se la adjetiva precisamente como social. Se dice alli que la Union comba-
tird la exclusion social y la discriminacion y fomentard la justicia y la proteccion
sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre las generaciones
y la proteccion de los derechos del nifio, asi como que fomentard la cohesion econo-
mica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros.

4. Por mercado interior entiende el TFUE, articulo 26.2, un espacio sin fronte-
ras interiores, en el que la libre circulacion de mercancias, personas, servicios y
capitales estard garantizada de acuerdo con las disposiciones de los Tratados.
Ademés de todos los preceptos del TFUE dirigidos a establecer y garantizar cada
una de las mencionadas libertades (185), sus articulos 101 y ss. (antiguos 81 y ss.)
determinan la incompatibilidad con el mercado interior de préacticas de las empre-
sas, de los operadores econémicos o de los Estados (los diversos Poderes publicos
que haya en su dmbito) que obstaculicen o sean contrarias a la competencia que
debe regir ese mercado, en ejercicio de dichas libertades. Un muy breve Protoco-
lo 277 sobre Mercado Interior y Competencia —anejo a los Tratados de la Unién—
aclara a este respecto, si falta hiciera, que el mercado interior incluye un sistema
que garantiza que no se falsea la competencia, por lo que se conviene de modo
adicional expresamente que la Union tomard, en caso necesario, medidas en el
marco de las disposiciones de los Tratados, incluido el articulo 352 del TFUE.

5. LaCarta de los derechos fundamentales de la Unidn, por su parte, formaliza
diversos derechos y libertades [articulos 15(186), 16(187), 17(188)] que evi-

(185) Articulos 28 a 37, la libre circulacion de mercancias, con la correspondiente unién
aduanera; articulos 45 a 48, la libertad de circulacion de trabajadores; articulos 49 a 55, liber-
tad o derecho de establecimiento; articulos 56 a 62, libertad de prestacion de servicios; articu-
los 63 a 66, libertad de circulacion de capitales.

(186) Libertad profesional y derecho a trabajar.

(187) Libertad de empresa.

(188) Derecho a la propiedad.
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dencian la relevancia de las libertades econémicas con cuanto ello implica para
el sistema econdmico, aunque proclame también otros principios o exigencias
[el mismo articulo 15(189), el 36 ya mencionado, y el 37 (190), 38 (191), etc.]
cuya garantia efectiva puede requerir determinadas actuaciones publicas y no
solamente regulatorias o normativas.

b) Primacia de la libertad, debidamente regulada

1. De todo ello se desprende que el fundamento y el principio bésico del siste-
ma econdmico, con el que se quiere lograr y mantener una integracion economi-
ca de la Unién (que serd negativa en cuanto resultado de la negacion o supresion
de barreras e intervenciones anteriores de los Estados), es en suma la libertad,
cuya necesaria ordenacion al bien comun se ha de producir por las exigencias
propias de la competencia en el mercado, siempre bajo una pertinente regulacion
(libertad, por tanto, y competencia en el mercado, bajo regulacién), que determi-
ne y garantice sus condiciones razonables y justas, como se aprecia en la ordena-
cion que hace el TFUE de las diversas libertades: de circulacién de mercancias,
con los limites del ahora articulo 36 (antes 30), de circulacién de trabajadores,
con los limites del 45.3 (antes 39.3), de establecimiento, con limites como los de
los articulos 51 (antes 45) y 52 (antes 46) o 53 (antes 47), de prestacién de servi-
cios, con los limites como los dispuestos por el 62 (antes 55), y de circulacion de
capitales y realizacion de pagos, con los limites asimismo previstos, en fin, por
los articulos 64 a 66 (antes 57 a 59 del TCE). En cuanto a la ordenacién de la
competencia en el mercado unido —que no es sino ejercicio de las libertades eco-
némicas en sus relaciones reciprocas en orden a la determinacién de los precios
y condiciones de los intercambios—, se encuentra asimismo desde sus origenes
en lo que hoy es el TFUE, articulos 101 y ss. (antes 81 y ss. del TCE)

2. Lo dicho es lo que quiso, sin duda, significarse y aun subrayarse cuando,
en 1992, el Tratado de Maastricht incluy6 en lo que ahora es el TFUE lo que se
dice en sus articulos 119 (antes 4 del TCE), 120 (antes 98) y 127 (antes 105) que
afirman el principio de una economia de mercado abierta y de libre competencia:
dos veces en el articulo 119 y una vez en los otros dos.

(189) En cuanto que no sélo proclama una libertad de eleccién de su profesion y de buscar
empleo, trabajar y establecerse o prestar servicios en cualquier Estado miembro, sino que reco-
noce a la vez un derecho a trabajar, aunque no quede claro si lo hace s6lo como derecho de
libertad. Los articulos 27 y ss. concretan ademads diversos derechos de los trabajadores, que,
obviamente, comportaran otras tantas pautas obligadas para la regulacion de la libertad de tra-
bajo y de la libertad de empresa.

(190) Sobre proteccion del medio ambiente.

(191) Sobre proteccion de los consumidores.
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3. Elarticulo 3 del TUE, que, con el Tratado de Lisboa, ha reformulado lo que
se decia antes en el articulo 2 de ese mismo Tratado, marca ahora en su ap. 3
algunas importantes pautas a que deberd someterse la ordenacién comunitaria
del mercado interior, de modo que opere en pro del desarrollo sostenible de
Europa basado en un crecimiento economico equilibrado y en la estabilidad de
los precios, en una economia social de mercado altamente competitiva, tendente
al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccion y mejo-
ra de la calidad del medio ambiente. Habra de tenerse asimismo presente la
obligacién que allf se establece para la Unién —que, obviamente, dice relacién
particular con las relaciones laborales, cruciales para el mercado interior— por la
que combatird la exclusion social y la discriminacion y fomentard la justicia y la
proteccion sociales, la igualdad entre hombre y mujeres, la solidaridad entre las
generaciones y la proteccion de los derechos del niio, asi como las de fomentar
la cohesion econdmica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados
miembros, y respetar la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica(192) y
velar por la conservacion y el desarrollo del patrimonio cultural europeo.

c) Intervenciones piiblicas progresivamente europeizadas bajo el principio de
subsidiariedad

1. Esevidente que, junto a la libertad y la competencia en el mercado interior,
como un primer complemento de ellas, el Tratado mantiene y respeta diversas
intervenciones publicas de los Estados miembros que pueden condicionar la
libertad y la competencia en el mercado comin o interior de la Unién, aunque a
la vez y sobre todo, impone a su vez limites y condiciones a esas intervenciones,
habilita a la Unién para establecer aproximaciones o armonizaciones normativas
o coordinaciones de tales intervenciones, e incluso transfiere a la Unién, en todo
o en parte, algunas de esas competencias de intervencion, regulacién y control en
forma de politicas comunes: agricultura y pesca y transportes o la laboral, desde
los primeros afios de la Comunidad Econémica Europea, pero, luego, tras las
ampliaciones competenciales que se fueron haciendo desde 1986, medio ambien-
te, proteccion de los consumidores, cohesion, etc., etc., ademads de las que vienen
exigidas por la propia constitucién del mercado interior como son las relativas a
la unién aduanera o la politica comercial comiin, y las que son objeto de coope-
racién reforzada especial como la unién monetaria.

(192) La STJ de 7 de septiembre de 2022, asunto Cilevics y otros, C-391/20, ampara en esto
y en el deber establecido en el articulo 4.2 del TUE de respetar la identidad nacional de los
Estados miembros, la conformidad a Derecho del condicionamiento de la libertad para estable-
cer universidades por la obligacién de impartir la docencia, salvo excepciones limitadas y
regladas, en la lengua oficial del Estado.
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2. Se corrige y complementa asf a las libertades y al mercado con perspectiva
europea o comunitaria, mediante una parcial, pero creciente, integraciéon econd-
mica positiva (que reduce o suprime intervenciones de los Estados miembros
para sustituirlas, eventualmente, por las que pone a cargo de la Unién), de carac-
ter que se entiende subsidiario en el doble sentido de la subsidiariedad: en la
medida en que su justificacidn deriva de la insuficiencia del juego de las liberta-
des en competencia para asegurar la plena finalizacién social del sistema econd-
mico (subsidiariedad horizontal), asi como de la insuficiencia de las intervencio-
nes estatales (insuficiencia vertical). Esta necesidad de una justificacion,
caracteristica, efectivamente, del principio de subsidiariedad, en su llamada
dimensién horizontal, y del de proporcionalidad, se desprende de diversos arti-
culos del TFUE y en particular, para las politicas econémica y monetaria, del ya
citado articulo 119 (antes 4 TCE). Todo el sistema econémico de la Uni6n puede
decirse presidido, pues, por ese principio fundamental de la subsidiariedad, en su
dimensién horizontal correctamente entendido, asi como por el de proporciona-
lidad —con frecuencia invocado en la jurisprudencia— aunque hay que advertir
que, lo mismo que las competencias de la Unién son limitadas y no llegan a todo,
tampoco posee medios para garantizar la efectividad de tales principios en todas
sus implicaciones sino sélo en las que se hayan establecidas de una u otra forma
en los Tratados (193). Y, en cuanto a la dimensién vertical del principio de subsi-
diariedad, y del de proporcionalidad, ya hemos mostrado en el capitulo anterior
que son bdsicos para el Derecho de la Unién.

3. Por lo tanto, si se ha hablado de integracién econdmica negativa, es porque,
como decifamos, se produce por negacion, es decir supresion total o parcial —res-
triccién— de intervenciones publicas tradicionales de los Estados que aislaban
reciprocamente sus respectivos sistemas econdémicos y pueden tender a proteger,
al menos aparentemente, a sus operadores econémicos y trabajadores: lo que se
corresponde con el fundamento del sistema econdmico comunitario en las liber-
tades, la competencia y el mercado, haciendo de €l una economia de mercado.
Pero si se ha hablado, a la vez y por contraste, de una complementaria integra-
cién econdmica positiva es porque aquel abatimiento de intervenciones de los
Estados o su reduccién, también se produce mediante la sustitucién total o par-
cial —-implicada esta en lo que se asuma de coordinacién, armonizacién, aproxi-
macién normativa, o condicionamiento— de actuaciones tradicionales de los
Estados por las que se atribuyen a la Unién, de modo que esas politicas o inter-
venciones publicas no se suprimen muchas veces en si mismas, al menos plena-
mente, sino que, parcial o totalmente, se europeizan, se trasladan en una u otra
medida de los Estados a la Unién. Lo que comporta un complemento a las liber-

(193) Vid. MARTINEZ LO6PEZ-MURIZ, José Luis, «El principio de subsidiariedad», en Juan
Alfonso SANTAMARIA PASTOR (dir.), Los principios juridicos del Derecho administrativo,
La Ley, Madrid, 2010, pp. 1306-1310.
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tades y a la competencia y el mercado regulados, que serd legitimo en cuanto se
considere necesario para asegurar la finalizacién social de toda la economia, por
no ser suficiente el juego de las libertades, ya que el sistema econdémico de la
Union es, en efecto, una economia social de mercado.

d) Proyeccion de estos principios en la ordenacion por el TFUE de algunas
modalidades de intervencion piiblica economica.

Proyecciones concretas de estos principios que articulan el sistema econémico
de la Unién son, desde luego, en particular, el régimen de las ayudas de Estado
establecido en los articulos 107 y 108 TFUE o el de los servicios de interés eco-
nomico general, sucintamente establecido en el articulo 106.2. Pero también las
encontrariamos en el régimen, aunque escueto, a que el TFUE somete a las
empresas puiblicas (art. 106.1).

a’) Ayudas de Estado

1. Con respecto a las denominadas ayudas de Estado notemos brevemente que
el articulo 107 del TFUE establece en su ap. 1 un principio general de su incom-
patibilidad con el mercado interior protegido por el Derecho de la Unién —prima-
cia, pues, de la libertad y de la competencia sin interferencias del Poder publico
mds alla de la debida regulacién normativa—, que, sin embargo, se acompafia de
inmediato, en los aps. 2 y 3, de excepciones por las que determinadas ayudas de
los Poderes publicos estatales son o pueden ser compatibles con el Tratado, lo
que, en la mayor parte de los supuestos, habra de ser apreciado en los procedi-
mientos ante la Comisién —o, en su caso, ante el Consejo— que obliga a seguir el
articulo 108 (194). Se admiten, pues, pero solo por razones justificadas, debida-
mente controladas bajo la éptica de lo mds conveniente al conjunto de la Unién,
intervenciones del Poder publico estatal, correctoras o estimulantes de la liber-
tad, la competencia y el mercado.

(194)  Vid. MARTINEZ LOPEZ-MURIZ, J. L., «Ayudas publicas», capitulo XI de Luis Antonio
VELASCO SAN PEDRO (coord.), Derecho europeo de la competencia (antitrust e intervenciones
publicas), Lex-Nova, Valladolid 2005, pp. 485-579. Desde la publicacion de ese trabajo, se han
incrementado en esta materia los reglamentos del Consejo ex articulo 109 del TFUE, asi como
las normas y directrices de la Comision, y, por supuesto, la jurisprudencia del TJ. Vid. LAGUNA
DE Paz, J. C., Tratado de Derecho Administrativo. General y Econdmico, 4.* ed., Civitas,
Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2022, pp. 1482-1500. Con atencién mas especiali-
zada, vid. PIERNAS LOPEZ, Juan Jorge; HANCHER, Leigh, y RUBINL, Luca (eds.), The future of EU
State aid law, EULawLive Press, Madrid, 2023.

AAA A bW bbb ihhhby

211




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

2. Es de notar a la vez cémo, en aplicacién de diversas previsiones del TFUE
se han ido disponiendo distintas lineas de ayuda publica de la Unién a la activi-
dad econdmica por diversas razones sectoriales, regionales o de favorecimiento
de variados objetivos comunes no estrictamente econémicos, aunque en la mayor
parte de los casos se encomiende su gestion a los Estados bajo las directrices
establecidas por la Unién. Se desplaza asi en tales crecientes supuestos, desde
los Estados a la Unidn, este tipo de intervencion publica.

b’) Servicios de interés econémico general

1. Por lo que se refiere a los servicios de interés economico general (SIEG),
en los que nos detendremos un poco mds (195), han de someterse también
ellos, en principio, a las libertades y al mercado en todo lo que sea posible
como se desprende laconicamente del articulo 106.2 del TFUE. Pero se admite
a la vez en este mismo precepto que, en cuanto lo exija la efectividad de su
misién, en el marco siempre, sin embargo, del superior interés comin de la
Union, se regulen bajo derechos especiales —regulacion restrictiva del mercado
con operadores limitados— e incluso exclusivos, pudiendo erigirse entonces,
por tanto, en el &mbito de los Estados como auténticos servicios publicos en
sentido estricto, reservados al Poder publico para su gestién al margen del
mercado (196) [o, en fin, asignados en régimen de monopolio a un solo opera-
dor por territorio (197)]. Toca a la Comisién (articulo 106.3) velar por que esas

(195) Vid. mas ampliamente, LAGUNA DE PAz, J. C., Servicios de Interés Economico General,
Civitas, Madrid, 2009, y Tratado de Derecho Administrativo. General y Econdmico, 4. ed.,
cit., pp. 289 y ss. También, entre otras muchas obras, DfEz-Picazo, Luis M.%, «Los servicios de
interés econdmico general en el ordenamiento comunitario», en MUNOz MACHADO, S., y
ESTEVE PARDO, J. (dirs.), Derecho de la Regulacion Economica. I. Fundamentos e Institucio-
nes de la Regulacion, lustel, Madrid, 2009, pp. 409-424, y JAEGER, Thomas, «The Future of
Services of General Interest in the EU», chapter 19 de PIERNAS LOPEZ, Juan Jorge; HANCHER,
Leigh, y RuBINi, Luca (eds.), The future of EU State aid law, cit., pp. 287 y ss.

(196) Vid. MARTINEZ LO6PEZ-MURIZ, J. L., «Nuevo sistema conceptual», en Anuario de la
Facultad de Derecho de la Universidad Autonoma de Madrid, 3 (1999): Privatizacion y libera-
lizacion de servicios, ed. a cargo de Gaspar ARINO ORrTIZ, Universidad Auténoma de Madrid /
Boletin Oficial del Estado, Madrid 1999, pp. 148 y 149, «Servicio publico, servicio universal y
“obligacion de servicio publico” en la perspectiva del Derecho Comunitario. Los servicios
esenciales y sus regimenes alternativos», Administracion de Andalucia (Revista Andaluza de
Administracion Publica), 39, julio-septiembre 2000, pp. 25-52, o «La publicatio de recursos y
servicios», en COSCULLUELA MONTANER, L., (coord.), Estudios de Derecho Piiblico Economico
(Libro Homenaje al Prof. Dr. Don Sebastidn Martin-Retortillo), Civitas, Madrid 2003, particu-
larmente pp. 699 y 700.

(197) Aun sin reserva a la titularidad publica, posibilidad que apunta LAGUNA DE Paz, J. C.,
Derecho administrativo econdmico, Civitas, Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2016,
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excepciones se apliquen correctamente. Y ahi estd el origen de la despublifica-
cidén y liberalizacién de los grandes servicios publicos que se ha producido a
partir del final de la penultima década del siglo xx en la Europa de la Unidn,
que ha incrementado la entrada de las libertades econdmicas y de la competen-
cia en la mayor parte de esos grandes servicios esenciales, aun bajo un densa
regulacién que no deja ademds de prever posibles obligaciones de servicio
publico o al publico, de las que ya venia hablando el TCE en lo que hoy es el
articulo 93 TFUE en materia de transportes, que obligan a su adecuada finan-
ciacion publica, o del modo que impongan las normas reguladoras, cuando
impliquen «sacrificios» especiales para alguno o algunos de los prestadores de
tales servicios (198).

2. Laplena aplicacién del Tratado en esta materia provocé reacciones politicas
adversas —con especial intensidad en Francia— y llevé a la insercién con el Trata-
do de Amsterdam de 1997 —al que se acompafié una Declaracién 13 que recorda-
ba la importancia de la jurisprudencia comunitaria sobre los principios de igual-
dad de trato, calidad y continuidad de esos servicios— de lo que ha venido a ser,
con algunas modificaciones en su redaccion por el Tratado de Lisboa, el articu-
lo 14 TFUE, en el que se proclama el importante lugar que esos servicios de
interés economico general ocupan entre los valores comunes de la Union asi
como su papel en la promocion de la cohesion social y territorial, por lo que la
Union y los Estados miembros, con arreglo a sus competencias respectivas y en
el dmbito de aplicacion del Tratado, velardn por que dichos servicios actiien con
arreglo a principios y condiciones, en particular econémicas y financieras, que
les permitan cumplir su cometido.

3. Parte de la reforma plasmada en ese articulo 14 por el Tratado de Lisboa ha
consistido en afirmar que el Parlamento Europeo y el Consejo establecerdn
dichos principios y condiciones mediante reglamentos con arreglo al procedi-
miento legislativo ordinario, sin perjuicio de la competencia que incumbe a los
Estados miembros, dentro del respeto a los Tratados, para prestar, encargar 'y
financiar dichos servicios.

4. Se ha anadido ademds un Protocolo 26 sobre los servicios de interés general
anejo al Tratado de Lisboa, donde se vuelve a insistir en su importancia, y tam-
bién en el papel esencial y amplia capacidad de discrecion de las autoridades

p- 241. En la 2.* ed., ampliada, de esta obra (2019), traslada la ubicacion sistematica de esas
afirmaciones (cfr. p. 823). En la 4.* ed. (Tratado de Derecho administrativo. General y Econdmico,
misma editorial, 2022), p. 1460. En Derecho espaiiol es, en realidad, lo ocurrido desde hace un
siglo en el servicio esencial del suministro eléctrico, salvo algin corto periodo (1984-1997) y
s6lo con respecto al transporte en alta tension.

(198) Puede verse mds en detalle en MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., «Algunas considera-
ciones sobre el sistema econdmico de la Unién Europea...», cit., pp. 828-830.
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nacionales, regionales y locales sobre ellos, asi como en su diversidad y en la
disparidad de necesidades y preferencias sobre ellos que pueden resultar de las
diferentes situaciones geograficas, sociales y culturales, o, en fin, en la necesidad
de asegurarlos con alto nivel de calidad, seguridad y accesibilidad econémica,
igualdad de trato y promocion del acceso universal y con respeto a los derechos
de usuarios. Se aclara ademds —es importante— que nada del Tratado comporta
inmisién en las competencias propias de los Estados sobre los servicios de inte-
rés general no econémicos.

5. Hay, en fin, también un articulo 36 en la Carta de los derechos fundamenta-
les de la Unién, que configura como uno de estos derechos —dentro del Titulo IV,
sobre solidaridad- el derecho al acceso a esos servicios de interés econdmico
general, aunque tal y como disponen las legislaciones y prdcticas nacionales.

6. La competencia que otorga a la Comision el actual articulo 106.3 del
TFUE, que esté en el Tratado desde 1957, no se ejercitaria con respecto a los
SIEG hasta finales de los afios ochenta cuando se inici6 el antes aludido proce-
so de su despublificacién y liberalizaciéon. También se haria uso de ella, una
vez en marcha ese proceso, el afio 2000, cuando se aprob6 su Directiva
2000/52/CE, que vino a modificar la 80/723/CEE, ampliando su dmbito de
aplicacion (199). Hasta entonces regulaba solo la transparencia de las relacio-
nes financieras entre los Estados miembros y las empresas publicas, a efectos
de controlar las ayudas publicas a éstas; ahora lo haria también de la transpa-
rencia financiera de «determinadas empresas», principalmente mediante la
obligacion de «cuentas separadas», que serian precisamente las que recibieran
derechos especiales o exclusivos o estuvieran encargadas de la gestién de un
SIEG. La finalidad seria la misma: facilitar la fiscalizacién de su financiacién
publica, directa o derivada de aquellos derechos que las privilegian, de modo
que, en todo lo que no estuviera suficientemente justificado por la necesidad
de atender adecuadamente al fin publico correspondiente, pudiera aplicarse
con igual rigor el régimen general de las ayudas ptiblicas, impidiéndose inde-
bidas subvenciones cruzadas o excesos de ayuda publica injustificadamente
perjudiciales para otros operadores en los mercados.

La mencionada Directiva de transparencia seria de nuevo modificada por la
2005/81/CE (200), que recogerd mejor la jurisprudencia entonces reciente sobre
la obligada compensacion publica de las obligaciones de servicio publico even-
tualmente impuestas en la gestiéon de SIEG, sobre lo que versaria también la
Decision 2005/842/CE de la Comisién, asimismo basada en el mismo precepto
del Tratado que hoy es el citado 106.3 (201). Como expusimos en su momento,

(199) DO L 193, de 29 de julio de 2000.
(200) DO L 312, de 29 de noviembre de 2005.
(201) DO L 312, de 29 de noviembre de 2005.
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en realidad estas compensaciones no constituyen ayudas publicas, y por lo
mismo no tienen por qué sujetarse al régimen de las ayudas de Estado, ni consti-
tuyen una excepcion, por tanto, a este régimen (202).

La reformulacién, por ahora definitiva, de la Directiva de que se trata, se produ-
cird mediante la Directiva 2006/111/CE, que es la vigente actualmente (203).
Y la Decisién de la Comision de 2005 ha sido sustituida después por la 2012/21,
de 20 de diciembre de 2011, dentro del paquete de medidas que entonces lleva-
ron —en el argot de la comunicaciéon— el nombre de Comisario espafiol Almu-
nia(204), lo que, pocos meses mds tarde, se complementaria con otra norma,
dictada también por la Comisién, pero en ejercicio de una competencia distinta
—dentro también, sin embargo, del ambito general del Derecho de la competen-
cia en el mercado interior—, el Reglamento 360/212, de 25 de abril, sobre la
aplicacién de los articulos 107 y 108 del TFUE a las ayudas de minimis a empre-
sas que prestan SIEG, para cuya adopcidn habia sido habilitada por un reglamen-
to del Consejo basado en el articulo 109 (205).

¢’) Empresas publicas

1. Por lo que se refiere a las empresas publicas, el 106.1 TFUE —y es algo que,
como lo que va dicho de las ayudas y de los servicios de interés econémico gene-
ral, viene del TCEE de 1957- dice que los Estados miembros no adoptardn, ni
mantendrdn, respecto de ellas ninguna medida contraria a las normas de los
Tratados, especialmente las previstas en los articulos 18 (que prohibe la discri-

(202) Vid. MARTINEZ LOPEZ-MURiIZ, J. L., «Nuevos pasos en la racionalizacién de los servi-
cios publicos», en AA.VV., Derecho Administrativo Contempordneo (Ponencias del II Congreso
de Derecho Administrativo, Lima 27-29 de abril de 2006), Palestra, Lima, 2007, pp. 346 y ss.
(203) DO L 318, de 17 de noviembre de 2006. Se ha transpuesto en Espafia con la Ley 4/2007,
de 3 de abril (BOE del 4).

(204) Joaquin Almunia, n. en 1948, que habia sido diputado por el PSOE y Ministro en gobiernos
de Felipe Gonzélez, fue Comisario europeo de Asuntos Econémicos y Monetarios (2004-2010)
y Vicepresidente de la Comisién y Comisario europeo de Competencia (2010-2014).

(205) Vid., al respecto, MARTINEZ LOPEZ-MURIZ, J. L., «Algunas consideraciones sobre el
sistema econdmico de la Unién Europea...», cit., pp. 832 y 833, en las que se cita con erratas
la Decisién 2012/21 de la Comisién, como dictada por la CE, y adoptada en diciembre de 2012,
cuando lo habfa sido en diciembre de 2011 y, naturalmente ya por la UE (DO L 7, de 11 de
enero de 2012). El Reglamento 360/2012 de la Comisién fue publicado en el DO L114, de 26
de abril de 2012. Ha sido objeto de modificaciones posteriores por Reglamentos del mismo
tipo de la Comision 2018/1923 (DO L 313, de 10 de diciembre de 2018) y 2020/1474 (DO L 337,
de 14 de octubre de 2020), y luego sustituido por el 2023/2832, DO L de 15 de diciembre
de 2023. El Reglamento del Consejo que habilit6 su inicial adopcion fue el (CE) 994/98,
DO L 142, de 14 de mayo de 1998.
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minacién por razén de la nacionalidad) y 101 a 109 (normas sobre competencia,
incluidas las ya mencionadas de las ayudas de Estado), ambos inclusive. Subya-
ce ahi el muy importante principio comunitario de paridad de trato de las empre-
sas publicas con respecto a las privadas, que tiene particular importancia en
cuanto a las exigencias y limitaciones sobre lo que pueda o no pueda hacer en
relacién con ellas —particularmente en su sostenimiento financiero— el Poder
publico que ostente la influencia dominante, como dicen las normas de la Unién
que desarrollan y aplican este principio (206).

2. Sin perjuicio de la proclamacién, mds bien retérica y de limitado alcance,
que se hace en el articulo 345 TFUE (los Tratados no prejuzgan en modo alguno
el régimen de la propiedad en los Estados miembros) y que, en cualquier caso, ha
de combinarse hoy con lo que se afirma en el articulo 17 de la Carta de los dere-
chos fundamentales de la Unién sobre el derecho a la propiedad por parte de
toda persona, es clara tanto la legitimidad de las empresas piblicas como la
prohibicién de que, en principio, puedan ser sostenidas por el Poder ptblico en
perjuicio de las privadas y de las correspondientes libertades econémicas, bajo
las reglas de una ordenada competencia en el mercado. Se exceptuardn, en su
caso, cuando —lo mismo si son publicas que si son privadas— tengan por objeto
servicios de interés economico general en los que se justifique una particular
financiaci6n puiblica. La Unién ha establecido diversas normas para garantizar su
legitimidad excepcional y sus limitaciones. Y, por supuesto, en cuanto a la posi-
bilidad de recibir ayudas ptiblicas cuando su objeto no sean tales servicios de
interés econdmico general con derechos especiales o exclusivos sino actividades
econdmicas en régimen de competencia en el mercado, se sujetaran a las mismas
condiciones que las privadas.

3. Para facilitar el control de las posibles ayudas de Estado a las empresas
publicas, la Comisidn tiene establecida, en ejercicio de las funciones que le otor-
ga el articulo 106.3 del TFUE, la ya mencionada Directiva 2006/111/CE, de 16
de noviembre de 2006, relativa a la transparencia de las relaciones financieras
entre los Estados miembros y las empresas puiblicas, cuya primera version fue
adoptada, como dijimos, por la Directiva 80/723/CEE (207), varias veces modi-
ficada antes de su versién actualmente vigente, como también ya ha quedado
dicho. Esa primera Directiva fue impugnada por algunos Estados entonces
miembros, con amplios sectores empresariales publicos en la época, pero su vali-
dez fue confirmada por una importante STJ de 6 de julio de 1982, Italia, Francia
y Reino Unido c. Comision.

(206) Sobre todo lo relativo a la incidencia del Derecho de la Uni6n en las empresas publi-
cas, con mencion de la jurisprudencia mas reciente, vid. LAGUNA DE Paz, J. C., Tratado de
Derecho Administrativo. General y Economico, 4.% ed., cit., pp. 1437-1450.

(207) DO L 195, de 29 de julio de 1980.
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2. La Union Econéomica y Monetaria y el Eurogrupo
a) Bases en los Tratados y sus Protocolos

1. Por su importancia para el sistema econémico, merece, ciertamente, una
mencién especial, en razén de su especial relevancia, la Unién Economica y
Monetaria comprometida por los Estados miembros y regulada, a partir del Tra-
tado de Maastricht, primero en el TCE y ahora en el TFUE, que, en realidad,
como ya se ha repetido, es el mismo Tratado. Se ocupa de ella actualmente el
Titulo VIII de la Parte Tercera del TFUE, bajo la ribrica de Politica economica 'y
monetaria, pero ya vimos que, dentro de los fines especificos econémicos de la
Unidn, el articulo 3.4 del TUE dispone que la Union establecerd una union eco-
nomica y monetaria cuya moneda es el euro (208).

2. Mientras que la politica econémica —la coordinacién de la de los Estados— se
configura como una competencia de la Unién de caracter general, que habra de
aplicarse a todos los Estados miembros, la monetaria, y en concreto cuanto se
incluye en la denominada Unién Monetaria (porque hay también algunos aspec-
tos de coordinacién de la politica monetaria que no son especificos de ésta y que
la Unién ejerce sobre todos los Estados) se contempla y configura como nueva
competencia exclusiva de la Unién, que se ejercerd a través del Banco Central
Europeo y del Sistema de Bancos Centrales que encabeza, pero que, al menos
temporalmente, podrd no aplicarse a todos los Estados miembros, sea porque
algunos de ellos (Reino Unido y Dinamarca) quisieron mostrar, desde la adop-
ci6n misma del Tratado de Maastricht, su voluntad de no considerarse obligados
a integrarse en ella hasta que explicitasen, en su caso, su deseo de hacerlo, sea
porque el propio Tratado y sus Protocolos exigen una serie de condiciones (209)
para pertenecer a esta forma de unién y prevén que los Estados que no las retinan

(208) Sobre la Unién Monetaria, en obras generales, puede verse, mas ampliamente, Fernan-
do Dfez MoRENO, Manual de Derecho de la Union Europea, 5.* ed., Civitas, Tomson-Reuters,
Cizur Menor (Navarra), 2009, pp. 721 a 747, que se ocupa también de la politica econémica en
pp. 701-720, o, mas recientemente, LAGUNA DE Paz, J. C., Tratado de Derecho Administrati-
vo. General y Economico, 4.* ed., cit., respectivamente, en cuanto a la Unién Monetaria
pp- 301-310, y en cuanto a la politica econémica pp. 310 a 314.

(209) Tiene especial importancia al respecto el Protocolo sobre los criterios de convergencia,
donde se fija principalmente, también ahora, la necesidad de no sobrepasar en 1,5 % la tasa de
inflacién media de los tres Estados miembros con mejor comportamiento, no tener una tasa
promedia de interés nominal a largo plazo superior en un 2 % a la de los tres Estados miembros
con mejor comportamiento en materia de estabilidad de precios, y no tener un déficit publico
excesivo, lo que se cifra en el Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo en que no sea superior al 3 % del PIB, junto a una deuda publica no superior al 60 %
del PIB. Para incorporarse a la Unién Monetaria se sigue requiriendo ademds que se haya man-
tenido la moneda propia dentro de los mdrgenes admitidos de fluctuacién con el euro.
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queden en la situacién de «Estados miembros acogidos a una excepcién», es
decir fuera de dicha unién monetaria y, por lo tanto, de la moneda comin del
euro en torno a la cual se articula, sea, en fin, porque, aun reuniendo las condi-
ciones, algiin Estado distinto de los que especificamente ya lo advirtieron, deci-
da no integrarse, como ha sido hasta ahora el caso de Suecia.

3. La posicién de los Estados que no quisieron sumarse a la creacién del euro
en 1992 consta en los Protocolos sobre determinadas disposiciones relativas al
Reino Unido de Gran Bretaria e Irlanda del Norte 'y sobre determinadas disposi-
ciones relativas a Dinamarca, que ya se adjuntaron al Tratado de Maastricht
de 1992 y han sido mantenidos hasta ahora, aunque con algtin retoque por el
Tratado de Lisboa.

b) Formacion de la Europa del Euro

1. El grupo inicial de Estados de la Unién Monetaria comenz6 a tener como
moneda comun el euro el 1 de enero de 1999, aunque de momento sélo como
unidad de cuenta —en sustitucidn del antiguo ecu—, a la que ya quedaron vincula-
das en su valor las antiguas monedas de esos Estados (el marco, el franco francés
o belga, el florin, la peseta, la lira, etc.) de manera inamovible. Como unidad de
pago y moneda de uso corriente comenzd a circular desde enero de 2002, convir-
tiéndose poco después —el 1 de julio— en la tinica moneda de curso legal. Ese
grupo inicial de Estados fueron los que, queriendo unir su moneda y su politica
monetaria, cumplieron a tiempo los criterios de convergencia fijados: 11 de
los 15 Estados que entonces formaban la CE: Francia, Alemania, Italia, los tres
del Benelux, Irlanda, Espaia y Portugal, Finlandia y Austria. Enseguida se admi-
tié también, en el afio 2000, a Grecia. Y, de los 15 Estados integrados en la UE
con posterioridad a la circulacién del Euro, se han incorporado 8 mas: Eslovenia
en 2006-2007, Chipre en 2007-2008, Malta lo mismo, Eslovaquia en 2008-2009,
Estonia el 1 de enero de 2011, Letonia el 1 de enero de 2014, Lituania el 1 de
enero de 2015 y Croacia el 1 de enero de 2023 (210). De modo que de los 27
Estados que actualmente conforman la Unidn, son 20 los que forman la Unién
Monetaria o la zona euro, cuya poblacién se eleva a mds de 340 millones de
habitantes (mds de tres cuartas partes de la UE actual).

2. Los Estados miembros incluidos en la llamada Unién Monetaria, reservan-
dose cuanto comporta su regulacion basica —plasmada en el Tratado y sus Proto-
colos— han transferido a la Unién Europea todas las competencias sobre la
moneda que el TFUE o las disposiciones que lo desarrollen o apliquen no les

(210) Esta ultima en virtud de la Decisién 2022/1211 del Consejo, del 12 de julio de 2022,
complementada principalmente por los Reglamentos del Consejo 2022/1207 y 1208, de la
misma fecha (DO L 187, de 14 de julio de 2022).
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reconozcan o confieran (siempre en forma subordinada a las de la Uni6n)
[art. 3.1.c) TFUE], de manera que, con respecto a ellos —sus respectivos territo-
rios—, corresponde a la Unién la regulacién y emision de la moneda tnica —de
curso obligatorio— para todos ellos. El servicio de interés econémico general de
la moneda ha sido erigido asi en auténtico servicio publico de la Unidn, titular
unica del derecho exclusivo sobre esa su emision y regulacion, bajo lo determi-
nado por los Estados en el Tratado y sus Protocolos.

3. Para ejercer esta trascendental competencia el Tratado ha creado el Sistema
Europeo de Bancos Centrales (SEBC) de los Estados del euro (art. 127 TFUE) y
ha dotado de un importante grado de autonomia (de independencia, suele decir-
se) al Banco Central Europeo que es quien lo dirige (art. 129 TFUE) y quien
asume las funciones decisorias mas importantes, correspondiéndole a €l en
exclusiva autorizar la emisién de los billetes de banco en euros en la Unién y el
volumen de la emisién de moneda metalica en euros (art. 128 TFUE). En su
momento —capitulo 29.°- nos detendremos en la organizacién y funciones
del BCE y del SEBC.

4. Las instituciones de la Unién, 16gicamente, en la medida en que tengan
competencias en la Unién Monetaria, habran de adaptarse en su composicion y
su modo de actuar a esa realidad de auténtica cooperacion reforzada ex lege por
la que, a efectos de la politica monetaria de los Estados del euro, sélo ellos van a
ser los destinatarios obligados por sus medidas, y s6lo ellos habran de estar
representados por tanto en su seno, al menos con derecho de voto. Asi se des-
prende de los articulos 136 a 138 del TFUE y de la regulacién del Banco Central
Europeo (BCE) en los articulos 282 y ss. del TFUE, asi como de los Protocolos
sobre los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC) y del BCE,
y sobre el Eurogrupo.

5. El Protocolo sobre el Eurogrupo define a éste como la reunién informal de
los ministros de los Estados miembros cuya moneda es el euro, que habra de
producirse para examinar cuestiones vinculadas a las responsabilidades especi-
ficas que comparten en lo relativo a la moneda tinica. La Comision participard
en las reuniones. Se invitard al Banco Central Europeo. Los ministros del Euro-
grupo elegirdn un Presidente para un periodo de dos afios y medio, por mayoria
de dichos Estados miembros.

Hay que advertir que esta figura no sustituye ni equivale al Consejo en su forma-
cion para el ejercicio de las competencias que le incumban en materia de politica
monetaria para la zona euro. Resulta un tanto distorsionante esta dicotomia (211).

(211) Puede verse sobre el Eurogrupo el libro Antonio CALONGE VELAZQUEZ (coord.),
El Eurogrupo y su proceso de institucionalizacion, Comares, Granada, 2008.
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6. Sin pretender exponer aqui, ni siquiera sucintamente, el régimen juridico
especifico de la Unién Monetaria, del Banco Central y del Sistema Europeo de
Bancos Centrales, advirtamos, sin embargo, que, conforme al articulo 127.1
del TFUE, el objetivo principal de éste serd mantener la estabilidad de precios,
sin perjuicio de apoyar las politicas econémicas generales de la Union con el fin
de contribuir a la realizacion de los objetivos de la Union establecidos en el
articulo 3 del TUE (...) con arreglo al principio —ya recordado antes— de una
economia de mercado abierta y de libre competencia, fomentando una eficiente
asignacion de recursos de conformidad con los principios expuestos en el articu-
lo 119: precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias solidas y
balanza de pagos estable. La sujecion a estas condiciones —establecidas, sin duda,
por el temor a la inflacién que llevé a la Alemania de la postguerra a configurar
con independencia politica su Bundesbank, coautor de la solidez del marco en la
segunda mitad del siglo XX, segiin un modelo basicamente trasladado al BCE- no
es tarea simple. La decisién que finalmente accedié a adoptar el BCE en 2012 de
adquirir en mercados secundarios deuda de los Estados y en cantidades importan-
tes para facilitar que afrontaran la crisis econdmica de los afios siguientes a 2008,
ha dado lugar en 2020 a un conato de grave conflicto entre el Tribunal Constitu-
cional Federal alemdn (Sentencia de 5 de mayo) y el Tribunal de Justicia de la
Uniodn, al que dedicaremos mayor atencién en el capitulo 11.°

c) El Pacto de Estabilidad y Crecimiento

1. No puede dejar de mencionarse el llamado Pacto de Estabilidad y Creci-
miento acordado en 1997 (212), cuando se estaba poniendo a punto el comienzo

(212) Resolucién del Consejo Europeo de Amsterdam de 17 de junio de 1997 (DO C 236,
de 2 de agosto de 1997), Reglamentos del Consejo 1466/97 (por codecision), y 1467/97 (previa
consulta del Parlamento) de 7 de julio, relativos al reforzamiento de la supervisién de las situa-
ciones presupuestarias y a la supervision y coordinacién de las politicas econdmicas, y a la
aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo, y Recomendacién del Conse-
jo 97/479/CE, de la misma fecha, sobre las orientaciones generales para las politicas de los
Estados miembros y de la Comunidad (DO L 209, de 2 de agosto de 1997). Los citados Regla-
mentos han sido modificados en 2005 (DO L 174, del 7 de julio de 2005) y en 2011 (DO L 306,
de 23 de noviembre de 2011), habiendo sido finalmente sustituido el 1466/97 por el 2024/1263,
y mod. el 1467/97 por el 2024/1264 (ambos en DO L de 30 de abril de 2024). En el Reglamen-
to 1466/97, se regulaban los programas de estabilidad y de convergencia que habian de presen-
tar los Estados para la supervisién multilateral del Consejo y la Comision, dirigida a prevenir
déficits publicos excesivos, impulsar la supervisién y coordinacion de las politicas econdmicas
y apoyar los objetivos de la Unidn en materia de crecimiento y empleo. Tras la importante
reforma de 2024, han cambiado términos y técnicas: "trayectorias de referencia" que la Comi-
sion dirigird a los Estados para el ajuste, "planes fiscales-estructurales nacionales a medio
plazo", informes anuales, etc.
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de la moneda comun, el euro, y que seria objeto, afios después, en 2007, de una
explicita adhesién por parte de la Conferencia Intergubernamental de lo que
acabd siendo el Tratado de Lisboa, en la Declaracion niim. 30 aneja a este Tra-
tado, relativa al articulo 126 del TFUE (Pacto de Estabilidad y Crecimiento).

2. Las exigencias del mencionado Pacto —algo ya modificadas, no obstante,
en 2005 (213)- y las contenidas en el propio TFUE (arts. 123 a 126, preceptos
procedentes de Maastricht) y en los Protocolos que han sido mencionados, se
vieron sometidas a fuertes embates a partir sobre todo de la aguda crisis desenca-
denada desde 2008, poco antes de que entrase en vigor el Tratado de Lisboa.

La Comisién propuso en 2010 pasar de la estrategia econdémica fijada en Lisboa
en 2001, a una denominada «Estrategia Europea 2020» (214), acogida y especi-
ficada por el Consejo Europeo de 25-26 de marzo de 2010.

Importantes medidas se adoptaron en 2011 en el Derecho de la Unién, para tratar
de hacer cumplir por entonces las disposiciones del mencionado Pacto, aun flexi-
bilizadas, y poner remedio a la grave crisis financiera de varios de los Estados
miembros (215), siguiendo las pautas establecidas por los Jefes de Estado y de
Gobierno (el Consejo Europeo) para una gran parte de los Estados miembros o
incluso, en determinados aspectos, para todos. Y atin se reforzarian en 2013 (216).

(213) Una critica de la reforma de 2005, en GARcfA-LEGAZ, Jaime, «La reforma del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento: un error histérico», Cuadernos de pensamiento politico, 5, 2005,
pp- 79-96.

(214) Comunicaciéon «<EUROPA 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, soste-
nible e integrador», COM (2010) 2020 final, de 3.3.10.

(215) El paquete de Reglamentos de noviembre de 2011 se complet6 con otros tres del Par-
lamento Europeo y del Consejo del 16 de ese mes: el 1173/2011, sobre la ejecucion efectiva de
la supervisién presupuestaria en la zona del euro, el 1174/2011, relativo a las medidas de eje-
cucién destinadas a corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del euro,
y el 1176/2011, relativo a la prevencién y correccién de los desequilibrios macroeconémicos
(todos en el DO L 306, de 23 de noviembre de 2011). El paquete incluyé ademads la Directiva
2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre, sobre los requisitos aplicables a los marcos pre-
supuestarios de los Estados miembros, para la aplicacién del articulo 3 del Protocolo 12 sobre
déficit excesivo, sobre la base de lo dispuesto en el articulo 126.14, parrafo tercero del TFUE
(en el mismo DO L 306 de 2011); ha sido mod. por la 2024/1265 (DO L, de 30 de abril de 2024).
(216) Reglamento 472/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre el reforzamiento
de la supervision econémica y presupuestaria de los Estados miembros de la zona del euro
cuya estabilidad financiera experimenta o corre el riesgo de experimentar graves dificultades
(DO L 140, de 27 de mayo de 2013). El cap. VIII del 2024/1263 regula su interaccién con €L
Cabe recordar que, a consecuencia de todo ello, en Espaiia, por un acuerdo rapido alcanzado
entre las dos principales fuerzas parlamentarias, al final del Gobierno de Rodriguez Zapatero,
el 27 de septiembre de 2011 (BOE de la misma fecha), se modificé de manera importante el
articulo 135 de la Constitucion para incluir en €l varias implicaciones para todas las Adminis-
traciones Publicas del principio de estabilidad presupuestaria.
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3. Ademads de diversas incidencias y actuaciones importantes de que daremos
cuenta en el capitulo 19.°, al tratar de los Tratados de 2012 del MEDE y de Esta-
bilidad, Coordinacion y Gobernanza en la UEM, en 2015 se adoptaron por el
Consejo de la Unién destacadamente la Recomendacién 2015/1184, de 14 de
julio, relativa a las orientaciones generales para las politicas econdémicas de los
Estados miembros y de la Unién Europea en el horizonte de 2020 (217), y la
Decision 2015/1848 del Consejo, de 5 de octubre, relativa a las orientaciones
para las politicas de empleo de los Estados miembros para 2015 (218). Se ponia
el acento en una mayor intervencién piblica para favorecer la creacién de
empleo, incluidos los apoyos especificos, que, obviamente, comportan gasto
publico.

También de 2015 data el inicio del llamado «Semestre europeo», primer semes-
tre de cada afio en el que la Unién lleva a cabo las actuaciones pertinentes para la
coordinacién de las politicas econdmicas de los Estados de la Unidn, especial-
mente de los integrados en el euro.

4. Nuevas incertidumbres y problemas vendrian a sumarse, a partir de 2016
y 2017, con todo el proceso del Brexit, culminado con la definitiva salida de la
Unidn del Reino Unido con efecto de 1 de enero de 2021, tras el régimen transi-
torio que se aplic6 en 2020.

El estallido de la pandemia Covid-19, a partir de febrero-marzo de 2020,
cuando ya se venia formulando, en sintonia con la ONU, una nueva Estrate-
gia Europea 2030, llevaria a cambiar més cosas. Y la guerra que ha provoca-
do Rusia invadiendo militarmente Ucrania a finales de enero de 2022 ha ter-
minado de complicar las cosas.

La Comisién Europea propuso y obtuvo la suspensién, en marzo de 2020, de
las normas que limitan el déficit y la deuda ptiblica en el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento al inicio de la pandemia, alegando que era necesario para dar
margen a los paises de la UE para luchar contra las consecuencias econémicas
de la Covid-19(219). Tal suspension se prorrogé en marzo de 2021 hasta fina-

(217) DOL 192, de 18 de julio de 2015.

(218) DO L 268, de 15 de octubre de 2015.

(219) «Hoy, esto es nuevo y nunca se ha hecho antes, activamos la cldusula de escape general
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento», dijo al presentar la medida, la Presidenta Ursula von
der Leyen. «Significa que los gobiernos nacionales pueden invertir en su economia lo que
necesiten. Estamos relajando las normas presupuestarias para que puedan hacerlo», explicé
(elEconomista.es, transmitiendo una informacién de Europa Press, fechada el 21 de marzo
de 2020). Véase la Comunicacién de la Comisién de 20 de marzo de 2020, en la que se pide al
Consejo la activacion de la clausula general de salvaguardia del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento [COM(2020) 123 final]. Parece haber sido adoptada, en efecto, por el Consejo (los
Ministros de Hacienda de los Estados miembros), el 23 de marzo de 2020, pero no consta se
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lizar 2022, y, el 23 de mayo de 2022, la Comisién volvié a proponer que se
mantuviesen suspendidas las reglas fiscales un afio mas, hasta principios de 2024,
ante la gran incertidumbre econdémica y la fuerte desaceleracién del crecimien-
to provocada por la invasién rusa de Ucrania (220). Aunque los Gobiernos de
los distintos Estados miembros mantienen posiciones encontradas, todo parece
indicar que las medidas mds rigurosas, aun flexibilizadas, adoptadas en los
primeros afios de la segunda década del siglo, fueron, en importante grado, al
menos temporalmente, marginadas. Pero la Comisién ha comenzado, en efec-
to, a «desactivar la clausula de salvaguardia del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento», en 2024.

haya publicado la decision, como, por lo demds, es lo normal segin el articulo 126 TFUE. Esta
clausula habia sido introducida como posibilidad en la reforma del «paquete de seis medidas»
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento llevada a cabo en 2011, como se relata en la motivacién
de la citada Comunicacion, y, en realidad se tradujo en ciertos cambios en los articulos 5.1, 6.3,
9.1y 10.3 del Reglamento (CE) 1466/97 del Consejo (por codecision con el Parlamento), y 3.5,
y 5.2, del 1467/97, asimismo del Consejo (pero solo previa consulta al Parlamento), ya citados.
(220) La informacién que apareci6 al respecto en euronews afiadia que, para paises como
Italia, con una deuda del 160 % del PIB, o Grecia, con mas del 200 % —Espafia alcanzé en el
primer trimestre de 2022 el 117,7 % del PIB—, cumplir con unas normas que limitan el déficit
al 3% del PIB y la deuda al 60 % del PIB, «era imposible». Aunque nada se diga sobre si no
debieron adoptarse, antes, medidas que hubieran podido impedir llegar a este desbordamiento
tan enorme, que se ha estado produciendo también en otros varios de los Estados miembros. El
Comisario europeo de Economia Gentiloni (n.1954) advirtid, al parecer, que, no obstante, «no
queremos dar el mensaje de que estamos en la misma situacién que cuando reaccionamos a la
pandemia. En aquel momento, la reaccién era inevitablemente una reaccién universal para
apoyar a todo el mundo, a todos los sectores. Estdbamos en una catastrofe. Ahora, utilizamos la
clausula de escape general también para facilitar la transicion de este momento de apoyo uni-
versal a un momento de apoyo mas especifico y prudente». No parece que eso explique ni jus-
tifique mucho.

Algunos Estados miembros —como Alemania y otros paises del centro y norte de la Unién—
abogaron por reintroducir en 2023 las reglas del Pacto de Estabilidad y Crecimiento tal y como
fueron concebidas en 1997. Pero esta idea fue considerada como inviable por lideres como
Draghi (n.1947) y Macron quienes afirmaron en un articulo difundido por diversos medios, en
diciembre de 2021, que el Pacto se habia quedado obsoleto, y que los Gobiernos necesitaban de
un mayor margen de maniobra para llevar a cabo los gastos necesarios. Se opusieron a ese
planteamiento los paises tradicionalmente mas «frugales» como Holanda, Austria, Suecia y
Dinamarca, pero también otros como Finlandia, Letonia, Eslovaquia y la Reptblica Checa que
firmaron en septiembre de 2021 una carta llamando al respeto puro y simple de los tratados
(Jean-Marc DANIEL, «Pacte de Stabilité: gare aux poncifs sur le déficit frangais», Les Echos, 12 de
enero de 2022). El mismo servicio euronews recogia algo mas tarde, el 15/07/2022, la opinién
de Gentilone de que «Europa se encuentra en medio de aguas turbulentas», «en su peor
momento econdmico» (baja tasa de crecimiento, alta y creciente tasa de inflacion, graves pro-
blemas de abastecimiento energético...), y que «hay que prepararse para lo peor». Pero en 2023
se han cambiado los planteamientos cara a 2024.
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3. Pasos hacia una llamada Unién Bancaria

1. Concluyamos este capitulo aludiendo brevemente a lo que viene siendo en
el dltimo decenio la construccion de lo que suele denominarse la Unién Bancaria
Europea, para significar la europeizacion progresiva en la Unién de las funciones
publicas normativas y de supervision y control administrativo de las entidades de
crédito que venian correspondiendo a los Estados y que ellos siguen atin rete-
niendo en buena medida (221).

2. EITFUE, en su articulo 127.6 habilité al Consejo para que, por reglamento
adoptado por unanimidad, previa consulta del Parlamento Europeo y del BCE,
asigne a éste tareas especificas respecto de politicas relacionadas con la super-
vision prudencial de las entidades de crédito y otras entidades financieras, con

(221) Aparte de lo que se expondra en los apartados siguientes, hay que tener en cuenta que,
por Reglamento 1093/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, dictado en virtud del
articulo 114 TFUE y por tanto a titulo de aproximacién de las normativas nacionales, se habia
ya creado una Autoridad Bancaria Europea (ABE), como parte de lo que se ha llamado el Sis-
tema Europeo de Supervision Financiera o SESF (art. 2), que incluye ademads la Junta Europea de
Riesgo Sistémico (JERS) (con las funciones que le asigna principalmente el Reglamento
1092/2010), la Autoridad Europea de Mercados de Valores (Reglamento 1095/2010) y la Auto-
ridad Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacion (Reglamento 1094/2010). Todo ese con-
junto de reglamentos se publicé en el DO L 331, 15 de diciembre de 2010. En el capitulo 29 se
incluyen todas estas autoridades entre los Organismos de la Unién. La Autoridad Bancaria
Europea estd facultada para colaborar de manera relevante en el ejercicio de las competencias
normativas que se deleguen en la Comisién en el &mbito de la regulacién bancaria (art. 10) o de
las ejecutivas que se le asignen asimismo a la Comisién en la misma materia (art. 15), y puede
dirigir directrices y recomendaciones a las autoridades competentes o a las entidades financie-
ras (art. 16) e incluso efectuar inspecciones y adoptar recomendaciones a las autoridades com-
petentes en materia de supervisién que podran tener cierto efecto vinculante, pudiendo desen-
cadenar intervenciones de la Comision para hacerlas cumplir conforme al Derecho de la Unién
(art. 258 TFUE), llegando a estar apoderada con la potestad de dirigir decisiones individuales a
entidades financieras que estén incumpliendo obligaciones directamente exigibles por el Dere-
cho de la Unién para requerirles su cumplimiento, todo ello conforme al articulo 17 de este
Reglamento, ademads de otros cometidos en situaciones de emergencia (art. 18) o para la solu-
ci6n de diferencias entre autoridades competentes en situaciones transfronterizas (art. 19). Se
le obliga a estar especialmente atenta al riesgo sistémico definido por el Reglamento (UE)
1092/2010, conforme a los articulos 22 y ss., y se le asigna, en fin, un papel activo en la elabo-
racion y coordinacion de planes de rescate y resolucidn eficaces y coherentes, de procedimien-
tos para situaciones de emergencia y medidas preventivas para minimizar los efectos sistémi-
cos de cualquier quiebra (art. 25), y en el reforzamiento del sistema europeo de sistemas
nacionales de garantias de depdsitos (art. 26). Vid. 1zQUIERDO CARRASCO, Manuel, «La super-
vision publica sobre las entidades bancarias», en Manuel REBOLLO PUIG (dir.), La regulacion
econdmica, en especial la regulacion bancaria (Actas del IX Congreso Hispano-Luso de Dere-
cho Administrativo), lustel, Madrid, 2012, pp. 217-222.
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excepcion de las empresas de seguros (222). Estarfamos por ello ante una com-
petencia de la Unién —a ejercer por una entidad suya descentralizada con un
estatuto de amplia «independencia», cual es el BCE- no «originaria» sino, efec-
tivamente, «derivada», en cuanto que basada en el Derecho comunitario derivado
(un reglamento del Consejo), bien que prevista en el originario o primario. Una
competencia, sin embargo, que, durante mucho tiempo —dos décadas repletas de
cambios—, se ha excluido que pudiese comprender cuanto comporta la supervi-
sién prudencial de las entidades crediticias y en particular la microprudencial,
sin perjuicio del deber del SEBC, y por tanto del BCE que lo encabeza, de con-
tribuir a la buena gestion de las politicas que lleven a cabo las autoridades com-
petentes con respecto a la supervision prudencial de las entidades de crédito y a
la estabilidad del sistema financiero (TFUE, art. 127.5). E1 BCE, en suma, debia
dedicarse a la politica monetaria, pero la Administracion relativa al sistema ban-
cario y crediticio deberia seguir en los Estados.

3. No obstante, y como una de las medidas para afrontar la seria crisis financie-
ra que sigui6 al afio 2008, el Reglamento 1024/2013 del Consejo de 15 de octu-
bre de 2013 (223) vino a encomendar formalmente al BCE, en aplicacién del
mencionado articulo 127.6 del TFUE, «tareas especificas respecto de politicas
relacionadas con la supervisién prudencial de las entidades de crédito» —como
reza su titulo para ajustarse nominalmente a lo previsto en el TFUE—, pero inclu-
yendo destacadamente, en realidad, la propia supervisién prudencial sobre las
entidades de crédito de mayor volumen (arts. 4 y concordantes), por lo que pasé
a hablarse incluso del MUS o Mecanismo Unico de Supervision, aplicable en la
zona euro pero también en los demds Estados que lo aceptaran (224). Todo el
mundo, y la propia Unién en documentos oficiales, hablé entonces de la primera
piedra de la, para muchos, deseable Union Bancaria Europea, con la consiguien-
te transferencia de competencias desde los Estados a la Unién, no por el Tratado
mismo, como hemos dicho, sino en virtud del Tratado, por un acto normativo de
la propia Unién habilitado por €l, aunque pueda discutirse su ajuste a los limites
de la habilitacion contenida en el Tratado (225).

(222) La habilitacién fue introducida ya por el Tratado de Maastricht en el articulo 105
del TCE. Lo tnico que ha modificado el Tratado de Lisboa ha sido el procedimiento anterior
que requeria previo dictamen conforme del Parlamento Europeo, que ha quedado sustituido
por ese procedimiento legislativo especial que, no poco paraddjicamente, solo requiere previa
consulta al Parlamento. Tampoco se especificaba antes el tipo concreto del acto a adoptar, que
ahora se indica sea el reglamento.

(223) DO L 287, del 29 de octubre de 2013.

(224) Vid. LacuNa DE Paz, J. C., «<El Mecanismo Europeo de Supervisién bancaria», Revista
de Administracion Piiblica, 194, 2014, pp. 49-77.

(225) Sobre ello, vid. MARTINEZ LOPEZ-MURIZ, J. L., «Problemas de cobertura juridica de
la supervision bancaria del BCE en la nueva Unién Bancaria y apuntes para su solucién»,
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4. Vinculado en su ambito de aplicacion al propio del Reglamento del MUS, se
puso en pie otra pieza del sistema con la creacién del Mecanismo Unico de
Resolucién (MUR) y un Fondo Unico de Resolucién, mediante Reglamento
806/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de julio de 2014 (226),
que dice basarse en el articulo 114 del TFUE, que es, sin embargo, un precepto
que s6lo permite medidas de aproximacion de las disposiciones legales, regla-
mentarias y administrativas de los Estados miembros que tengan por objeto el
establecimiento y el funcionamiento del mercado interior, 1o que, de ordinario,
se ha hecho mediante directivas. Es evidente que este Reglamento no solo hace
es0, sino que, con una mas que dudosa sujecion al alcance posible de dicho pre-
cepto, establece una nueva Agencia de la Unién con personalidad juridica pro-
pia, la Junta Unica de Resolucién (JUR-SRB), compuesta por un representante
de la autoridad de resolucién de cada Estado participante, mas otros 6 miembros
mds de nombramiento por la Unién, que incluyen a su Presidente (art. 43) y a su
Vicepresidente (art. 56), a la que se transfieren funciones que antes eran de los
Estados y se erige en responsable del funcionamiento eficaz y coherente del
MUR (art. 7.1), y un Fondo Unico de Resolucién, aunque éste quede condiciona-
do a la entrada en vigor de un acuerdo complementario entre los Estados miem-
bros participantes en el MUR para transferir los fondos correspondientes recau-
dados a nivel nacional. Aunque se establecen normas comunes, lo més
importante de este Reglamento, que es lo que le vertebra, es, en efecto, la deter-
minacién organizativa y el régimen de actuacion de la nueva Junta como Agencia
de la Unidn, a través de la cual esta pasa a ejercer todo un importante bloque
competencial en el ambito de la Administracién de control del sector crediticio,
cuya legitimidad, a la vista de los Tratados de la Unidn, es, cuanto menos, alta-
mente discutible, aunque haya sido cominmente aceptada.

5. Como la creacién del MUS, esta del MUR puede ser otra muestra de como,
ante las dificultades politicas de proceder a la reforma o modificacién del TFUE
que seguramente seria necesaria para que la Unién pueda asumir nuevas compe-
tencias no atribuidas por los Tratados ni habilitadas en modo alguno por ellos,
las instituciones se las ingenian a veces para operar tal asuncién, tratando de
justificarla en disposiciones del Tratado. Pero los riesgos de tal modo de proce-
der y la erosién que puede comportar para los valores del Estado de Derecho

Revista de Estudios Europeos, 63 (2013), 79-114. Advierte también sobre los riesgos de la
interpretacion extensiva efectuada, la IMF Staff Discussion Note (Rishi Goyal, Petya Koeva
Brooks, Mahmood Pradhan, Thierry Tressel, Giovanni Dell’ Ariccia, Ross Leckow, Ceyla
Pazarbasioglu, and an IMF Staff Team), A Banking Union for the Euro Area, SDN/13/01,
February 2013, p. 24.

(226) DO L 225, del 30 de julio de 2014. Ha sufrido algunas modificaciones por los Regla-
mentos 2019/877 (DO L 150, de 7 de junio de 2019), 2019/2033 (DO L 314, de 5 de diciembre
de 2019) y 2021/23 (DO L 22, de 22 de enero de 2021).
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—y la confianza general de las gentes en la Unién—, aunque se haga con el mejor
de los propésitos y por responder a lo que se entiende como una necesidad inelu-
dible, dificilmente pueden preterirse.

6. El 18 de abril de 2023, ante los riesgos de una nueva sucesién de crisis ban-
carias tras la producidas los dias anteriores en algunas pocas entidades nortea-
mericanas y alguna suiza, con cierta relevante implantacién —algunas de ellas—
en la Unién, la Comisién hizo saber que habia adoptado una propuesta para
ajustar y seguir reforzando el actual marco de gestion de crisis bancarias y garan-
tia de depdsitos de la UE, centrandose en los bancos medianos y pequefios. Invo-
¢6 en su favor una Declaraciéon del Eurogrupo de 16 de junio de 2022, que se
habria referido a ello, asi como el dltimo informe anterior del Parlamento Euro-
peo sobre la Unién Bancaria.

CAPITULO 8.°

LA LLAMADA «CIUDADANIA DE LA UNION»

1. Origen y base normativa

1. Con el Tratado de Maastricht, y con la intencién de dar un caracter mas pro-
piamente politico a la integracién («reforzando» la proteccion de los derechos e
intereses de los nacionales de sus Estados), se creé —siquiera nominalmente— lo
que se llamé una ciudadania de la Uniodn, incluyendo su regulacion en el TCE.
Las mds de sus implicaciones preexistian, sin embargo, al Tratado de 1992 y
podrian identificarse ya desde los origenes de las Comunidades, aunque, sin
duda, en el plano politico, el paso a la eleccién directa por los ciudadanos de los
pueblos de los Estados miembros de lo que acabaria llamandose el Parlamento
Europeo, comporté una modulacién cualificada de tales implicaciones.

2. Esta ciudadania se encuentra hoy regulada en los Tratados del modo siguiente:

a) Enel TUE, como parte de sus disposiciones sobre los principios democrdticos
contenidas en su Titulo II,

* el articulo 9 afirma el deber de la Unién de respetar la igualdad de sus ciu-
dadanos, que se beneficiardn por igual de la atencion de sus instituciones,
organos y organismos, y define la condicién de ciudadano de la Union como
propia de foda persona que tenga la nacionalidad de un Estado miembro,
precisando que se afiade a la ciudadania nacional sin sustituirla;

* el articulo 10.2 afirma que —como expresidn de la democracia represen-
tativa en que se basa el funcionamiento de la Union, a tenor del ap. 1 del
mismo articulo 10— los ciudadanos estardn directamente representados en
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la Union a través del Parlamento Europeo, si bien no deja de recordar de
inmediato que, a su vez, los Estados miembros estardn representados en el
Consejo Europeo por su Jefe de Estado o de Gobierno y en el Consejo por
sus Gobiernos, que serdn democrdticamente responsables —noétese bien—,
bien ante sus Parlamentos nacionales, bien ante sus ciudadanos;

el articulo 10.3 proclama un derecho del ciudadano a participar en la vida
democrdtica de la Union, afiadiendo, tras punto y seguido, que las decisiones
serdn tomadas de la forma mds abierta y proxima posible a los ciudadanos;

el articulo 11, en sus apartados 1 a 2, obliga a atender derechos de partici-
pacidn en las instituciones de la Unién por parte de los ciudadanos, indivi-
dualmente o asociados, mediante la audiencia —la posibilidad de expresar
e intercambiar publicamente sus opiniones en todos los dmbitos de actua-
cion de la Union, por los cauces apropiados—y un didlogo abierto, trans-
parente y regular con las asociaciones representativas y la sociedad civil,
ademads del derecho a ser consultados cuando sean propiamente partes
interesadas, que obliga a satisfacer el ap. 3 del mismo articulo;

e el articulo 11.4 establece la posibilidad de la iniciativa popular de un
millén de ciudadanos de un nimero significativo de Estados ante la Comi-
sién, para que ésta, en el ambito de sus atribuciones, presente una
propuesta adecuada de acto juridico de la Union.

En el TFUE se ha dispuesto una Segunda Parte, que est4 dedicada a la No dis-
criminacion y ciudadania de la Union, y que comprende un corto nimero de
articulos que van del 18 al 25. Desde el 20, regulan la ciudadania en los tér-
minos que en seguida analizaremos. Son los preceptos con los que el Tratado
de Maastricht en 1992 introdujo esta categoria en el Derecho de la Union,
dedicdndole toda la nueva Segunda Parte que reformul6 en el TCE, en la que
se han afadido con el Tratado de Lisboa un par de articulos (18 y 19) que
justifican que en la denominacién de esa Segunda Parte del hoy TFUE figure
también ademas la no discriminacion, si bien realmente el hoy articulo 18,
que es el que prohibe en concreto la discriminacién por razén de la naciona-
lidad, figuraba desde los origenes en el TCEE y asf sigui6 en el articulo 6 del
TCE, tras Maastricht (art. 12 tras la re-numeracion de Amsterdam) hasta el
Tratado de Lisboa, en que se le ha cambiado de ubicacién sistemética.

En la Carta, finalmente, los articulos 39 a 46 conforman su Titulo V, todo €l
dedicado precisamente a la Ciudadania. Comentaremos su contenido.

Naturaleza

Lo que ya hemos visto que se afirma en el articulo 9 del TUE, se sigue

diciendo también en el actual articulo 20.1 del TFUE, que conserva la diccién
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del texto originario que introdujo el Tratado de Maastricht como articulo 8
del TCE (Se crea una ciudadania de la Union. Serd ciudadano de la Union toda
persona que ostente la nacionalidad de un Estado miembro) pero con la impor-
tante precision que hizo explicita el Tratado de Amsterdam (que, a su vez, re-
numer6 el articulo como 17 del mismo TCE): La ciudadania de la Union se
afiade a la ciudadania nacional, sin sustituirla.

La ciudadania europea es, pues, la especifica condicién personal que, por el
hecho de la existencia de la Unién Europea entre los Estados que la forman, se
afiade a la ciudadania nacional o nacionalidad propia de un Estado miembro,
sin sustituirla, como quiso precisarse, para excluir cualquier duda, con el Trata-
do de Amsterdam. No constituye, en realidad, sino mera proyeccién de la misma
condicién de ciudadano o nacional de un Estado miembro, y determina el status
propio de quienes son titulares de los derechos y estdn sujetos a los deberes esta-
blecidos en los Tratados (TFUE, articulo 20.2), como también dijo el texto
del TCE desde Maastricht y que evidencia que, como ya dijimos, esta condicién
preexistia ya en verdad a su formalizacién juridica como nocién o categoria
denominada ciudadania de la Unidn, puesto que el status que le es inherente
habia surgido con la creacién misma de las Comunidades Europeas.

2. Su formalizacién con esta denominacién vino acompafiada, sin embargo, de
cierta ampliacidn de los derechos de ese status, destacadamente con el reconoci-
miento del derecho de circular y residir libremente en el territorio de los Esta-
dos miembros y con los derechos politicos o de participacion politica que ahora
se especifican como concrecion de derechos electorales, de peticion y de protec-
cion del Defensor del Pueblo Europeo, en el articulo 20.2.b) y d) TFUE (y en los
articulos 21, 22 y 24), ademds del derecho a la proteccion diplomdtica y consular
en terceros paises por parte de cualquier Estado miembro en igualdad de condi-
ciones con sus propios ciudadanos, si en esos paises el Estado del que sean
nacionales carece de representacion [art. 20.2.c) y 23 TFUE].

3. Esosderechos pueden ser ampliados del modo que indica el articulo 25 TFUE,
que, en realidad, no es, l6gicamente, sino mediante la modificaciéon del TFUE
por un procedimiento simplificado especial que deja en manos del auténtico titu-
lar de la potestad legislativa sobre la Union (los Poderes legislativos de los Esta-
dos miembros) la decisién normativa correspondiente, aunque se hable de una
decision del Consejo por unanimidad, con aprobacion del Parlamento Europeo,
ya que se requiere ademads la ulterior ratificacidon o aprobacién de los Estados
conforme a sus respectivas normas constitucionales.

4. La Carta, por su parte, ha confirmado el derecho a la libertad de residencia
v de circulacion en el articulo 45, los derechos electorales en sus articulos 39
y 40, los de peticion y proteccion del Defensor del Pueblo en los articulos 44 y 43,
y el relativo a la proteccion diplomdtica y consultar en el articulo 46, pero ha
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afiadido ademas el derecho a una buena administracion en el articulo 41 y el de
acceso a los documentos de las instituciones, 6rganos y organismos de la Unién,
en el articulo 42, con todo lo cual se conforma un Titulo V todo €l dedicado pre-
cisamente, como ya dijimos, a la ciudadania. Veremos, no obstante, que la vin-
culacién a la ciudadania de estos dltimos no es en rigor tal.

5. Comentaremos a continuacién brevemente cada uno de los derechos de
caracter mas politico o/y administrativo en que se traduce mas especificamente
la ciudadania europea, afiadidos, como acabamos de decir, con su creacién for-
mal y que siguen siendo objeto de regulacién particular en la Parte Segunda
del TFUE, complementada por el Titulo V de la Carta. Pero no debe olvidarse
que esta condicién no deja de sustentar el conjunto de los derechos y obligacio-
nes que, para los ciudadanos de los Estados miembros, resultan del Derecho de
la Unién. Ciertamente, sélo los propiamente politicos le serdn exclusivos, ya que
los demds pueden o incluso deben serles reconocidos —segtin su naturaleza— asi-
mismo a quienes no la posean, pero se encuentren en el territorio de la Unidn.
Cerraremos, con todo, este capitulo con unas consideraciones especificas sobre
la vinculacién de los derechos fundamentales de la Carta a la ciudadania europea.

6. Hay que advertir atin que el Tribunal de Justicia ha venido generando una
jurisprudencia favorable a la aplicabilidad del Derecho primario de la Unién y en
particular del principio de proporcionalidad a las decisiones competencia de los
Estados en materia de pérdida de la nacionalidad, por cuanto ello implica a la vez
la de la nacionalidad de la Unién y cuantos derechos y libertades esta comporta.
Y, ciertamente, parece razonable exigir que los Estados miembros adecuen su normati-
va en la materia para su justa aplicacién bajo dicho principio a casos como el que
provocé la STJ Wiener Landesregierung, de 18 de enero de 2022, asunto C-118/20,
de transito de la nacionalidad de un Estado miembro a la de otro, de modo que no
se produzcan graves situaciones de desproteccion personal por inadecuada coordi-
nacién de ordenamientos nacionales. Pero no parece necesario ni justificado para
ello sostener, como hace el TJ con énfasis, pero saliéndose de su cometido, que el
estatuto de ciudadano de la Unién conferido por el articulo 20.1 del TFUE «esta
destinado a convertirse en el estatuto fundamental de los nacionales de los Estados
miembros» (227). Quién, cémo y cudndo marca tal destino. ;/Es propio de un 6rga-
no jurisdiccional avanzar hipotéticos proyectos politicos o adelantarse a ellos? Una
sentencia nunca debe ser tampoco, ni siquiera en parte, una reflexién propia de una
contribucién doctrinal, sujeta a la libre discusion.

(227) STIJ Wiener Landesregierung, cit., aps. 38 [«segun sostenida jurisprudencia»: «senten-
cia de 15 de julio de 2021, A (Atencién sanitaria publica), C-535/19, ap. 41 y jurisprudencia
citada»], 46 y 58.
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3. Libre circulacion y residencia en el territorio de la Union

1. El derecho de circular y residir libremente en el territorio de los Estados
miembros aparece como primero de los especificados en el articulo 20.2 del TFUE
y al que se dedica luego integramente el articulo 21. Procede del 8A introducido
en el TCE por el Tratado de Maastricht, convertido en el 18 con el de Amster-
dam, que introdujo a la vez algunas modificaciones.

Como desde Maastricht, se trata de un derecho sujeto a las limitaciones y condi-
ciones previstas en los Tratados —«en el presente Tratado» se decia antes del
Tratado de Lisboa—y en las disposiciones adoptadas para su aplicacion.

En la actualidad estd reglamentado por la Directiva 2004/38/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de
los miembros de sus familias a circular y residir libremente en el territorio de los
Estados miembros (228).

2. El articulo 45 de la Carta proclama simplemente el derecho en los mismos
términos —y, por cierto, situdndolo en el pentiltimo lugar de los que incluye como
derechos en su Titulo V, dedicado a la ciudadania—, sin mencién explicita a sus
limitaciones y condiciones, porque ya lo hace para todos los derechos de la Carta
el articulo 52.2. Afiade, sin embargo, en su ap. 2, que podrd concederse libertad
de circulacion y de residencia, de conformidad con lo dispuesto en los Tratados,
a los nacionales de terceros paises que residan legalmente en el territorio de un
Estado miembro. Se evidencia con ello que no constituye un derecho exclusivo
de la nacionalidad de la Unién. Dada su naturaleza de derecho fundamental de
las personas reconocido en los planos internacional y nacional, sometido a las
limitaciones y condiciones legitimas que fijan los distintos Estados, al suprimir-
se en principio las barreras entre los Estados de la Unién con respectos a sus
nacionales —y nacionales por ello de la Unién—, se admite también que esa misma
supresion pueda beneficiar a los que residan legalmente en esos Estados gozando
en ellos de la misma libertad de circulacion y residencia que sus nacionales.

3. Es claro que esta libertad es mds amplia y general que la libertad de circula-
cion de los trabajadores y la libertad de circulacién implicada en el derecho de
establecimiento y la libre circulacion de servicios, incluidos los transportes,
que, desde un principio, instaur6 el TCEE como elementos bésicos del mercado
comun o interior que tratd de construir, y que hoy siguen reguladas, como piezas
fundamentales, en el TFUE, articulos 45y ss., 49y ss., 56 y ss. y 90 y ss. Obvia-
mente tales libertades no dependian solo ni principalmente de la nacionalidad o
de la condicién de personas, sino de la acreditacion de una determinada activi-

(228) DO L 158, de 30 de abril de 2004. Una exposicion de su contenido y aplicacion, en la
Comunicacion de la Comisién C/2023/1392, con Orientaciones sobre el derecho a la libre
circulacion de los ciudadanos de la UE y sus familias (DO C de 22 de diciembre de 2023).
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dad laboral o empresarial, que es la que legitimaba la presencia de los nacionales
de unos Estados miembros en el &mbito territorial de los otros. Por eso el Tratado
de Maastricht dio un paso cualificado y significativo con su afirmacion del dere-
cho general, inherente a la nacionalidad de la UE —que enseguida se ampliaria a
extranjeros con esa libertad en el ambito de cada Estado miembro—, de libre cir-
culacion y residencia en todo el ambito de la Unién.

4. Si la libertad de circulacién por razones de trabajo o de establecimiento
empresarial o de servicios, incluidos los transportes, al ser limitada y estan vin-
culada a esas actividades, no dejaba de hacer razonable un control en frontera de
la entrada y salida en cada Estado miembro, que, en efecto, subsistié largos afios
desde el inicio de la implantacién de las Comunidades Europeas, la general
libertad de circulacién y residencia instaurada a partir de la entrada en vigor del
Tratado de Maastricht en noviembre de 1993, favoreceria una generalizacién de
la eliminacién de los controles en frontera, aunque de suyo no la exigiese, habida
cuenta de las diversas implicaciones del transito entre Estados de la Unidn, tanto
de personas, como de mercancias, para la accién contra la criminalidad o el
comercio ilegal, teniendo en cuenta la coexistencia de las distintas autoridades
policiales, administrativas y judiciales competentes de los Estados, sin que las
Comunidades o la Unién contasen con un aparatado policial, administrativo y
judicial con competencia comun sobre todo eso. Una libre circulacién en el
ambito de la Unién obligaria ademas a una fuerte unificacion de la regulacién de
la Unidn sobre la entrada y salida de nacionales de paises terceros, y a una sufi-
ciente supervision de una adecuada aplicacién por los Estados miembros.

Sin embargo, como ya se dijo con ocasion de tratar de la cooperacion reforzada,
los llamados Acuerdos de Schengen para la supresion gradual de controles en fron-
tera, primero el 14 de junio de 1985, con medidas transitorias, y finalmente, el 19
de junio de 1990, con el Convenio de aplicacién definitiva, inicialmente entre los
tres Estados del Benelux, Alemania y Francia que habia establecido el primero, al
que se fueron uniendo luego sucesivamente otros diversos Estados Miembros (Ita-
lia, 1990, Espafa y Portugal, 1991, Grecia, 1992, Austria, 1995, y Dinamarca,
Finlandia y Suecia, 1996), de modo que solo quedaron fuera el Reino Unido e
Irlanda, dispusieron un sistema de eliminacién de controles ordinarios en fronteras
que llevé a la desaparicién misma de los tradicionales puestos de control en vias
terrestres, fluviales, maritimas y aéreas en el transito de personas y mercancias
entre los indicados Estados, aunque con una regulacién que permitia los controles
necesarios o convenientes para combatir la criminalidad y los traficos ilegales,
teniendo en cuenta la inexistencia de autoridades policiales y judiciales comunes.

5. Como también ya dijimos, las normas Schengen del Convenio de 1990 y sus
complementos se incorporaron finalmente al marco de la UE con un Protocolo
anejo al Tratado de Amsterdam de 1997, que, tras las modificaciones introducidas
por el Tratado de Lisboa, es ahora el Protocolo sobre el acervo de Schengen inte-
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grado en el marco de la Union Europea (229) (procedente del Tratado de Amster-
dam pero numerado como Protocolo 19 anexo al Tratado de Lisboa), en el que ya
se trata expresamente a sus normas como determinantes de una cooperacién
reforzada entre todos los Estados miembros que en €l se indican, que son todos
menos Irlanda, ademds de no haber participado nunca el Reino Unido, y de hacer-
lo en condiciones especiales Dinamarca. Ello se hizo a la vez que el propio Trata-
do de Amsterdam comunitarizé componentes importantes de la colaboracién
interestatal policial y judicial en materia penal para ir conformando lo que comen-
z6 a llamarse un espacio de libertad, seguridad y justicia en la Union, dedicando
un nuevo Titulo de la Tercera Parte del entonces atin TCE, a la regulacién de
diversas medidas sobre visados, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas
con la libre circulacion de personas, con las que se insertaron en realidad en el
propio cuerpo del Tratado algunas de las reglas del Convenio de Schengen
de 1990. Esa regulacién se encuentra hoy concretamente en el Capitulo 2 del
Titulo V de la Tercera Parte del TFUE (art. 77 a 80), dedicado explicitamente a las
politicas sobre controles en las fronteras, asilo e inmigracion, en el marco, en
efecto, de lo que ya se enuncia claramente como el objetivo de lograr un espacio
de libertad, seguridad y justicia, objeto de todo el Titulo V. Pero el articulo 67,
abriendo el Capitulo 1 del mismo Titulo, con sus disposiciones generales, ya afir-
ma ante todo que la Unién garantizard la ausencia de controles de las personas
en las fronteras interiores y desarrollard una politica comiin de asilo, inmigra-
cion y control de las fronteras exteriores que esté basada en la solidaridad entre
Estados miembros y sea equitativa respecto de los nacionales de terceros paises,
a cuyos efectos se asimilan los apdtridas. Pero esto, como todo lo regulado en el
capitulo 2, no deja de estar condicionado por el tratamiento de toda esta accién de
la Unién como una cooperacion reforzada peculiar, mientras no acabe de integrar-
se en ella Irlanda, aunque, a la vez, la regulacién contiene elementos de flexibili-
zacion, no solo con respecto a Dinamarca, sino con relacién a cualquier otros de
los Estados miembros que, conforme a dicha regulacién, plantee problemas espe-
ciales de aplicacion de la normativa comun. A lo que se une la peculiaridad adi-
cional de la asociacion, también, a la ejecucion del acervo de Schengen y en su
desarrollo futuro, de Islandia y Noruega (art. 6 del Protocolo nim. 19). Se han
adherido también Suiza (2008) y Liechtenstein (2011), amén los microestados de
Moénaco, San Marino y Ciudad del Vaticano. Parece, con todo, que siguen sin
incluirse —plenamente— Bulgaria, Rumania y Chipre.

6. Enrealidad, la excepcidn de Irlanda estaba basada en sus especiales relacio-
nes, al respecto de transito de personas, con el Reino Unido (lo que tiene especial
trascendencia en la comunicacion entre los territorios de la Reptblica irlandesa

(229) La Decisién 1999/453 del Consejo, de 20 de mayo de 1999 (DO L 176, de 10 de julio
de 1999), determind los componentes de ese acervo, que fueron publicados por el DO el 22 de
septiembre de 2000.
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y el Ulster o provincia del Reino Unido en Irlanda del Norte). El Estado que
siempre se mantuvo en su derecho de mantener los controles en frontera que
estimase necesarios, también sobre nacionales de otros Estados miembros, fue el
Reino Unido, ahora ya fuera por entero de la UE tras el Brexit. El Protocolo
num. 20 del Tratado de Lisboa sobre la aplicacion de determinados aspectos del
articulo 26 del TFUE al Reino Unido e Irlanda, ha sido afectado por el Acuerdo
final de la UE con el Reino Unido para su salida de la UE, lo mismo que, en un
orden mds amplio, sucede, como ya advertimos, con el Protocolo nim. 21 sobre
la posicion del Reino Unido y de Irlanda respecto del Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia que, junto con el Protocolo nim. 22 sobre la posicion de
Dinamarca, convierte también a toda esta parte del TFUE en auténtica coopera-
cién reforzada.

7. En fin, el Protocolo num. 24, sobre asilo a nacionales de los Estados miem-
bros de la Union Europea, regula con cardcter muy restrictivo y excepcional la
posibilidad de que un Estado miembro acceda a otorgar asilo a un nacional de
otro Estado miembro.

8. Los problemas de la dltima década derivados de la agudizacién de la inmi-
gracién hacia los Estados de la Unién desde Africa y desde el cercano oriente
asidtico han generado serios problemas y tensiones en la aplicacién del complejo
orden juridico comunitario que rige esta materia, con la consiguiente repercu-
sién en la restauracion de algunos controles en las fronteras interiores —entre los
Estados. Los graves problemas de salud derivados de la pandemia del Covid-19
han llevado atin mds, por razén bien diversa, a reponer tales controles, aunque se
haga en forma que se supone temporal. Todo ello ha convertido este tema en uno
de los mds importantes y complejos de la UE en el plano funcional en los dltimos
afios, provocando también reacciones contrarias a la Unién, aunque puedan no
estar justificadas en la mayor parte de los casos.

9. No cabe entrar aqui en un andlisis de cuanto se regula en los articulos 77
a 80 TFUE, y menos adn de su desarrollo por las medidas normativas que los
articulos 77.2, 78.2 y 79.2 y 4 ordenan adoptar al Parlamento Europeo y al Con-
sejo con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, o las que se permiten
tomar al Consejo, por unanimidad, previa consulta al Parlamento, en materia de
pasaportes, documentos de identidad, permisos de residencia o cualquier otro
documento asimilado (art. 77.3), o, también con esa consulta al Parlamento, pero
sin exigencia de unanimidad, a propuesta de la Comisidn, las medidas provisio-
nales que podrd adoptar en beneficio de los Estados miembros que se vean afec-
tados por una situaciéon de emergencia causada por la afluencia repentina de
nacionales de terceros paises (art. 78.3). Si que puede destacarse que el articulo 79.5
respeta expresamente el derecho de los Estados miembros a establecer voliime-
nes de admision en su territorio de nacionales de terceros paises procedentes de
terceros paises con el fin de buscar trabajo por cuenta ajena o por cuenta propia.
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Y que el articulo 80 proclama la aplicacion a todas estas actuaciones de la Unién
del principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre
los Estados miembros, también en el aspecto financiero. Muchas veces se ha
recordado esto en los afios recientes, pero no siempre se estd cumpliendo sufi-
cientemente.

4. Derechos electorales

1. Ya hemos expuesto que, a partir de los tdltimos afios setenta del pasado siglo
—cuando concluia la tercera década del proceso de la integracion comunitaria—,
la Asamblea parlamentaria de las Comunidades Europeas —compuesta por repre-
sentantes de los pueblos de los Estados reunidos en la Comunidad, como sigui6
diciendo el TCE hasta el Tratado de Lisboa, también cuando se cambi6 la deno-
minacion de esta institucién por la de Parlamento Europeo— pasé a ser elegida,
como dice ahora el articulo 14.3 del TUE para el Parlamento Europeo, por sufra-
gio universal, directo, libre y secreto, para un mandato de cinco aiios. El articu-
lo 14.2 del TUE dice hoy que el Parlamento Europeo estard compuesto por
representantes de los ciudadanos de la Union, pero ya tendremos ocasién de
comprobar que, en realidad, no son representantes del conjunto de estos ciudada-
nos tomados en su unidad, sino que lo siguen siendo de los de cada uno de los
Estados miembros por separado, pues la eleccion se organiza y rige, para los
representantes de los ciudadanos de cada Estado, por sus propias normas electo-
rales, como se desprende a contrario del articulo 233.1 TFUE y es, por lo dems,
la realidad incontestable actual.

Desde que se estableci6 ese sistema de la eleccion directa, es evidente que los
nacionales de los Estados miembros, por razén de la integracién comunitaria,
pasaron a tener un derecho politico que antes no tenian: este de elegir directa-
mente sus representantes —los diputados— en lo que pronto vino a ser el Parla-
mento Europeo. En las primeras etapas de las Comunidades, como se recordard,
eran los Parlamentos nacionales los que designaban tales representantes, como
veremos que sigue ocurriendo en el Consejo de Europa. Los ciudadanos se vie-
ron reconocido asi un nuevo derecho politico de indudable caricter democratico,
que vino a potenciar las posibilidades de participacién mds directa de los electo-
res en la Unidn a través de su peculiar Parlamento.

2. Pues bien, los derechos electorales propios de los ciudadanos de los Estados
miembros por razén de la Unidn, y, por lo tanto, inherentes a lo que se llamaria
la ciudadania de la Unidn, se vieron particularmente modulados por el Tratado
de Maastricht, al instaurar formalmente esa ciudadania. En los términos que
ahora se encuentran en los articulo 20.2.b) y 22 del TFUE, se reconoce a los
ciudadanos de la Unidn el derecho a ejercer en el Estado de residencia efectiva
el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y,

AAA A bW bbb ihhhby

235




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

ademas también —aunque se trate de instituciones que no forman parte en sentido
estricto de la Unién—, en el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
municipales del Estado en que los ciudadanos residan, cualquiera que sea el
Estado miembro de su nacionalidad, en las mismas condiciones que los nacionales
de aquel Estado.

3. Introducir esto en Espafia mediante el Tratado de Maastricht, concretamente
en lo relativo a las elecciones municipales, requirié en 1992 una reforma minima
del articulo 13.2 de la Constitucién para permitir que los no espafioles pudieran
verse reconocido por tratado o por ley, atendiendo a criterios de reciprocidad,
un derecho de sufragio en las elecciones municipales, obviamente en Espafia, no
solamente activo —como ya establecia el texto constitucional desde su origen—
sino también pasivo, pudiendo en consecuencia ser concejales y alcaldes (y, por
lo mismo, diputados provinciales y Presidentes de Diputaciones provinciales de
régimen comun, cuya eleccién procede de la de los concejales: articulos 205
a 207 Ley Organica del Régimen Electoral General 5/1985 - LOREG). Fue esa
de 1992, como se sabe, la tinica reforma constitucional producida hasta la que ha
tenido lugar, afios mas tarde, en septiembre de 2011, relativa al articulo 135 CE
y a la que aludimos en el capitulo anterior.

Teniendo en cuenta, no obstante, que el articulo 13.2 de la Constitucién sigue
condicionando la legitimidad de su aplicacién a la reciprocidad, es cuestionable
la correccidn constitucional de que los ciudadanos de algin Estado de la Uni6n
como Francia que, por razones constitucionales propias (que los electos locales
pueden ser elegidos senadores), se ha negado a reconocer derecho de sufragio
pasivo en sus elecciones municipales a quienes no tengan la nacionalidad suya,
al menos para adquirir la condicién de alcalde y teniente de alcalde (art. 9 de la
Loi 98-404, de 25 de mayo de 1998), sean admitidos al derecho de sufragio pasi-
vo municipal en Espafia sin similares limitaciones.

Por Ley Orgénica 1/1997, de 30 de mayo, se adapté a estas exigencias la LOREG
de 1985, en sus articulos relativos a las elecciones municipales (230).

4. No deja de haber planteado alguna duda de constitucionalidad que la represen-
tacion del pueblo del Estado espaiol —que era a quien se otorgaba representacion
en el Parlamento Europeo en los articulos 189 y 190 TCE, asi como en el Tratado
de adhesion de Espaiia y Portugal de 1985, hasta las reformas de Lisboa— pudiera
abrirse en su eleccién a personas sin la ciudadania espafiola, no pertenecientes, por
tanto, al concepto juridico constitucional del pueblo espafiol. La distinta determi-
nacion que los Tratados, como ya hemos anticipado, hacen ahora de la composi-
cién del Parlamento Europeo diluye un tanto esta problematica, aunque ya hemos
dicho que el sistema electoral sigue siendo en buena medida distinto en cada Esta-

(230) BOE del 31.
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do, porque en realidad no deja de persistir de hecho viva la idea de que son los
ciudadanos de cada Estado quienes eligen los diputados que a este corresponden.

Fue la Ley Orgdnica 13/1994, de 30 de marzo (231) la que introdujo los cambios
necesarios en la LOREG para ajustarla a lo introducido en el TCE por el Tratado
de Maastricht.

5. Sobre la base de lo ahora previsto en el articulo 22.1 TFUE (antes el 19.1 TCE)
para los derechos electorales en elecciones municipales, el Consejo, por unani-
midad, previa consulta al Parlamento, aprobd, para regular «las modalidades»
del ejercicio del sufragio municipal, la Directiva 94/80/CE, de 19 de diciembre
de 1994 (232), que se ha ido modificando tras las sucesivas adhesiones de nuevos
Estados a la Unién para recoger sus particularidades organizativas locales
—la tltima modificacién, por la incorporacién de Croacia, fue establecida por la
Directiva 2013/19 del Consejo, de 13 de mayo de 2013—(233).

Por su parte, sobre la base de lo ahora regulado en el articulo 22.2 TFUE (antes
19.2 TCE) sobre los derechos electorales en las elecciones al Parlamento Europeo,
el Consejo, del mismo modo, aprobd la Directiva 93/109/CE, de 6 de diciem-
bre (234), modificada también tras la incorporacién de Croacia por la Directiva
2013/1, de 20 de diciembre de 2012 (235), que se ha transpuesto al ordenamiento
espaiiol por Real Decreto 100/2014, de 21 de febrero(236), ademds de haberse
aplicado sus efectos en el Censo electoral ya por Real Decreto 157/1996, de 2 de
febrero (237), modificado en 1999 y 2011.

5. Derechos de proteccion diplomatica

1. Otro de los nuevos derechos que acompafiaron en el Tratado de Maastricht
al reconocimiento formal de la ciudadania de la Unidn, fue el que hoy aparece
enunciado en el articulo 20.2.c) del TFUE en favor de quienes ostentan esta ciu-
dadanfa, de acogerse en el territorio de un tercer pais en el que no esté represen-
tado el Estado miembro del que sean nacionales, a la proteccion de las autorida-
des diplomdticas y consulares de cualquier Estado miembro en las mismas
condiciones que los nacionales de dicho Estado. Lo reitera literalmente el articu-
lo 23 del mismo Tratado, afiadiendo que los Estados miembros tomardn las dis-

(231) BOE del 31 de marzo.

(232) DO L 368, de 31 de diciembre de 1994.
(233) DOL 158, de 10 de junio de 2013.
(234) DO L 329, de 30 de diciembre de 1993.
(235) DO L 26, de 26 de enero de 2013.
(236) BOE del 22.

(237) BOE del 20.
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posiciones necesarias y entablardn las negociaciones internacionales requeri-
das para garantizar dicha proteccion.

2. El parrafo 2 del citado articulo 23 del TFUE habilita al Consejo para adop-
tar, previa consulta al Parlamento Europeo, directivas en las que se establezcan
las medidas de coordinacion y de cooperacion necesarias para facilitar dicha
proteccion. Antes de atribuirse esta competencia por el Tratado de Lisboa,
correspondia a los Estados miembros establecer entre si las normas necesarias,
como seguia diciendo el articulo 20 del TCE hasta su transformacién en TFUE,
que era lo que ya dispuso el Tratado de Maastricht al introducir el articulo 8C en
el TCE, que Amsterdam convirtié en el 20. De ahi que se adoptase ya a tal efecto
—segtin modo de operar que explicaremos en su momento— una Decision 95/553/CE
de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el
seno del Consejo, de 19 de diciembre de 1995 (238), que ha quedado derogada y
sustituida por la Directiva 2015/637, de 20 de abril de 2015 (239), adoptada ya
sobre la base del articulo 23 del TFUE, a partir de la propuesta que habia formu-
lado la Comisidén en diciembre de 2011.

6. Derecho de peticion

1. El cuarto de los derechos que se formalizaron en el TCE por el Tratado de
Maastricht al institucionalizarse la ciudadania de 1la Uniodn, fue el de alcance mas
modesto. Es el que se recoge ahora en la letra d) del articulo 20.2 del TFUE de
formular peticiones al Parlamento Europeo, de recurrir al Defensor del Pueblo,
asi como de dirigirse a las instituciones y a los organos consultivos de la Union
en una de las lenguas de los Tratados y de recibir una contestacion en la misma
lengua. Lo de las instituciones y érganos consultivos, distintos del Parlamento y
el Defensor del Pueblo, viene de lo que afiadi6 el Tratado de Amsterdam al
articulo 8D del TCE, en su redaccién de 1992, al tiempo que lo renumerd como
articulo 21.

2. Como ocurre con los demds derechos que venimos comentando, hay tam-
bién otro articulo del TFUE, el 24, en el que se reitera este derecho de peticion,
y se hace una remision expresa a las previsiones contenidas en los articulos 227
y 228, respectivamente sobre las peticiones al Parlamento Europeo y las recla-
maciones ante el Defensor del Pueblo por mala administracion en la accion de
las instituciones, organos u organismos de la Union, con exclusion del Tribunal
de Justicia de la Union Europea en el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales.

(238) DO L 314, de 28 de diciembre de 1995.
(239) DO L 106, de 24 de abril de 2015.
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7. Iniciativa ciudadana

1. Pero el Tratado de Lisboa ha introducido, precisamente en el citado articu-
lo 24 del TFUE y como primer parrafo, que se antepone a los relativos al derecho
de peticion, algo de mucho mayor trascendencia y fuste. Aunque, obviamente,
por el contexto de dicho precepto, parece referirse a una especifica manifesta-
cion del derecho de peticidn, la realidad es que se trata de un derecho con un
alcance de superior naturaleza, que es, cabalmente, el de la iniciativa ciudadana
en el sentido del articulo 11 del TUE: esto es, que colectivamente, un grupo de
al menos un millon de ciudadanos de la Union, que sean nacionales de un niime-
ro significativo de Estados miembros, pueda tomar la iniciativa de invitar a la
Comision Europea, en el marco de sus atribuciones, a que presenten una pro-
puesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que requieren
un acto juridico de la Unién para los fines de la aplicacion de los Tratados, tal y
como el mismo Tratado de Lisboa ha hecho afirmar en el articulo 11.4 del TUE
entre los preceptos que dedica a los que denomina genérciamente principios
democrdticos.

2. Hay que tener en cuenta que, como veremos en su momento con mayor
detenimiento, la iniciativa para la adopcién de los mas importantes actos juridi-
cos normativos de la Unién es exclusiva de la Comisién. Ni siquiera la tienen
directamente los diputados del Parlamento, ni individualmente ni agrupados. Por
eso la iniciativa ciudadana, incluso aunque pueda dirigirse a obtener una norma
—un reglamento, una directiva, una decisién normativa— que deba aprobar el Par-
lamento —que pricticamente siempre requerird también la del Consejo—, no se
dirige directamente al Parlamento, sino solamente a la Comisién. Se trata, ade-
mads, de una iniciativa solo indirecta o mediata, que no se ejerce directamente en
ninguno de los érganos titulares de la competencia que habria de ejercerse, pero
merece consideracion especifica, por cualificar de manera muy especial la «peti-
cién» que se ejerce, desbordando lo que es propio del mero derecho de peticion.

3. Elarticulo 24 dispone que serd mediante reglamentos, con arreglo al proce-
dimiento legislativo ordinario como el Parlamento Europeo y el Consejo adop-
tardn las disposiciones relativas a los procedimientos y condiciones preceptivos
para la presentacion de tal tipo de iniciativa, incluido el niimero minimo de Estados
miembros de que los que han de proceder los ciudadanos que la presenten. Es lo que
se hizo inicialmente con el Reglamento 211/2011, de 16 de febrero de 201 1 (240),
sustituido después por el 2019/788, de 17 de abril de 2019 (241).

(240) DO L 65, de 11 de marzo de 2011.
(241) DO L 130, de 17 de mayo de 2019. E1 DO L 334, de 27 de diciembre de 2019 corrigi6é
varios errores.

AAA A bW bbb ihhhby

239




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

4. El articulo 3 de este Reglamento concreta el nimero de Estados de que
habréan de proceder —como nacionales de cada uno de ellos— los firmantes de la
iniciativa, en, al menos, un cuarto de los Estados miembros, lo que hoy significa
un minimo de 7 Estados, y ademds con un minimo de firmantes en cada uno de
esos Estados que fija el anexo I que se correspondera con el niimero de diputados
al Parlamento Europeo elegidos en cada Estado miembro, multiplicado por el
niimero total de diputados al Parlamento Europeo, en el momento del registro de
la iniciativa. El anexo I lo ajusta a este criterio la Comisién, mediante actos dele-
gados.

5. Se requiere la formacién de un comité responsable —como decia el Regla-
mento de 201 1- que el Reglamento de 2019 denomina «grupo de organizadores»
que prepare, gestione y presente cada iniciativa a la Comisién, que estard com-
puesto, segtin su articulo 5, por, al menos, siete personas fisicas, ciudadanos de
la Union y edad suficiente para votar en las elecciones al Parlamento Europeo,
residentes de, al menos, siete Estados miembros diferentes, que no sean diputa-
dos del Parlamento Europeo. Estos organizadores designardn a un representante
y a un sustituto, que se denominan «personas de contacto». La regulacién de 2019
contempla la posibilidad de que la promocion de la iniciativa sea asumida por
una persona juridica o participen en ella una o mas personas juridicas, lo que no
altera la composicion que habré de tener el «grupo de organizadores». El Regla-
mento contempla las precisiones necesarias al respecto.

6. El «grupo de organizadores» ha de registrar la iniciativa ante la Comision,
con la informacién que indica el articulo 6.2 del Reglamento de 2019, y que
concreta en buena parte su anexo II, debiendo versar mds en particular sobre su
objeto y objetivos, asi como sobre las fuentes de apoyo y financiacién (lo que
habra de irse actualizando luego), antes de iniciar la recogida de declaraciones
de apoyo (art. 6). La Comision ha de llevar a cabo la inscripcion de la iniciativa
en un plazo de dos meses a partir de la recepcién de la peticién con la informa-
cién requerida, si se cumplen las condiciones que concreta el articulo 6.3, y,
entre ellas, que la iniciativa no esté «manifiestamente fuera del marco de las
atribuciones de la Comision para presentar una propuesta de acto juridico de la
Unién a efectos de la aplicacion de los Tratados», ni sea «manifiestamente abu-
siva, frivola o vejatoria» (en 2011 se decia «temeraria»), ni «manifiestamente
contraria a los valores de la Unién segtin se establecen en el articulo 2 del TUE y
a los derechos consagrados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidén», en cuyos casos rechazard el registro, informando de las razones y de los
recursos disponibles. No obstante, si el tinico requisito que se considera incum-
plido es el relativo a que la iniciativa encaje en el marco de las atribuciones de la
Comisién para presentar una propuesta de acto juridico de la Unidn, dispone el
articulo 6.4 que se ha de informar al «grupo de organizadores» en el plazo de un
mes, para que, en plazo de dos meses, puedan modificar la iniciativa para ajus-
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tarla a ese requisito, o bien mantener o retirar la iniciativa inicial. La Comisién
tiene entonces un mes para acordar o denegar el registro desde que los interesa-
dos hagan esta nueva comunicacién (o agoten el plazo sin hacerla, hay que supo-
ner). Puede registrarse parcialmente una iniciativa, cuando solo en parte encaje
en las atribuciones de la Comisién, como también concreta el Reglamento.

A titulo de ejemplo, 1a Comisién ha denegado el registro de la iniciativa ciudada-
na denominada «Derecho de la UE, derechos de las minorias y democratizacién
de las instituciones espafiolas», que le invitaba a examinar la situacién de Espafia
en lo que atafie al movimiento independentista cataldn en el contexto de la
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo titulada «Un
nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho» (242), y, en su caso, a
adoptar medidas, pero sin especificar qué propuesta de acto juridico de la Unién
debia hacer la Comisién. La iniciativa invocaba lo que sus autores entendian
como incumplimiento de las normas y de los principios rectores del Derecho de
la Unién y la falta de garantias de los derechos y libertades de las minorias. La
Comision considerd que la iniciativa estaba manifiestamente fuera del dmbito de
sus competencias y por ello la rechazé en su Decisién 2019/1182, de 3 de julio
de 2019(243).

7. Se prevé luego (art. 8), para que se lleve a cabo en un plazo que no podra ser
superior a doce meses a partir de la fecha elegida por el «grupo de organizado-
res» —que no podrd ser posterior a seis meses de la fecha de registro—, el procedi-
miento de recogida de apoyos, tanto en papel como por via electrénica (art. 9),
mediante los formularios incluidos en el anexo III, regulando los articulos 10
y 11 el uso de la web a tal efecto: el primero en cuanto al «sistema central de
recogida en linea» (al menos desde el inicio de 2020) y el segundo, como posibi-
lidad alternativa, los «sistemas individuales de recogida en linea» en cada Estado
de recogida. El articulo 12 otorga a los Estados miembros la competencia nece-
saria para verificar y certificar las declaraciones de apoyo recogidas en cada uno
de ellos, de modo que los organizadores tienen que presentarlas ante el érgano
que ellos sefialen en un plazo de tres meses desde la terminacién de plazo de
recogida. Las autoridades competentes tendrdn otros tres meses para hacer las
verificaciones y expedir las correspondientes certificaciones.

Después —articulo 13— los organizadores presentan ya los certificados —dentro de
otro plazo también de tres meses— ante la Comisidn junto con la iniciativa y el
resto de la informacién complementaria requerida, que se publica en el registro
publico correspondiente.

(242) COM (2014) 158.
(243) DOL 185, de 11 de julio de 2019.
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8. A partir de ahi la Comisién examina la iniciativa en didlogo con los organiza-
dores y concluye (art. 15) formulando en plazo de seis meses desde la publicacion
de la iniciativa conforme al articulo 14, una Comunicacion juridico-politica razo-
nada sobre las medidas que se proponga adoptar, incluso con su calendario en su
caso, que ha de notificarse a los organizadores, al Parlamento Europeo y al Conse-
jo, al Comité Econémico Social Europeo y al Comité de la Regiones, haciéndose
publica. El articulo 14 del Reglamento de 2019 ha dispuesto ademds que, junto a
publicarse «sin demora» toda iniciativa valida, un vez se complete y certifique la
recogida de firmas conforme a lo reglamentado, ha de transmitirse a las institucio-
nes y 6rganos consultivos mencionados, debiendo ofrecerse a los organizadores
una audiencia publica en el Parlamento Europeo en el plazo de tres meses, en la
que la Comision habra de estar debidamente representada, dandose también la
«oportunidad de asistir» a las demas instituciones y érganos consultivos, a los Par-
lamento nacionales y a la sociedad civil. Se dice que «el Parlamento Europeo vela-
rd por una representacion equilibrada de los intereses publicos y privados pertinen-
tes» y que, «después de la audiencia publica (...), evaluard el apoyo politico a la
iniciativa». Toda una regulacién no poco chocante, que viene a tratar de mudar de
algliin modo la naturaleza de la iniciativa en el TFUE, y de aproximarla a lo que
serfa una iniciativa popular directa ante el Parlamento, en el clima de la presién que
se viene ejerciendo para que se reconozca al Parlamento lo que los Tratados no le
han conferido, que es la capacidad de iniciativa directa y propiamente legislativa.

9. El Reglamento contiene, por afiadidura, normas de proteccién de datos, de
posibles sanciones a los organizadores por incumplimientos [que dice el articu-
lo 5 que deben disponerse por los ordenamientos nacionales, ademads de lo dis-
puesto por el Reglamento 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, pre-
cisamente en materia de proteccién de datos (244)], seguimiento por parte del
Parlamento Europeo, etc.

10. Ademads de indicarse en el articulo 22 el tipo de comité que asistird a la
Comisién para la adopcion de los actos de ejecucion para los que el Reglamento
le habilita, los articulos 23 y 24 de este mismo Reglamento de 2019 la facultan
para que, mediante actos delegados, bajo determinadas condiciones, lleve a cabo
algunas adaptaciones de sus Anexos. El anexo I ha sido modificado por los
Reglamentos Delegados 2019/1673 y 2024/1082 (245).

11. Entre abril de 2012 y febrero de 2013 la Comisién habia recibido 23 solici-
tudes de registro de iniciativas propuestas. Segun se decia en un Informe general
de la propia Comision los temas iban desde una renta bésica incondicional y una
educacion de elevada calidad para todos, hasta el pluralismo en los medios de
comunicacion y los derechos de voto.

(244) DOL 119, de 4 de mayo de 2016.
(245) DO L 257, de 8 de octubre de 2019 y DO L de 12 de abril de 2024, respectivamente.
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Después, hasta agosto de 2023 se habrian presentado otras 103, de modo que,
segin informacién de la propia UE en https://europa.eu/citizens-initiative/
home_es, habian llegado a totalizar por entonces 126, aunque habian sido en
total registradas 103, de las que 56 no alcanzaron las firmas necesarias y 21 mds
fueron retiradas (246).

De las 9 que habrian llegado a prosperar por reunir las firmas suficientes —3 mas
estdn siendo examinadas por la Comisién (como la de «Europa sin pieles») o
estan terminando de ser verificadas las firmas—, solo ha dado lugar a una norma
de la Unidn, tras expresar la Comisioén, en Comunicacién del 12 de diciembre
de 2017 (247), su compromiso de elaborar alguna propuesta antes de mayo
de 2018, la relativa a «Prohibicién del glifosato y proteccién de las personas y
del medio ambiente frente a los pesticidas toxicos», que habia sido registrada
el 25 de enero de 2017. Se trata, no obstante, de una norma de alcance mucho
mds general, en el que se ha tratado de insertar lo que se pedia en la iniciativa: es
el Reglamento 2019/1381 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre la trans-
parencia y la sostenibilidad de la determinacién o evaluacién del riesgo en la UE
en la cadena alimentaria, por la que se han modificados varios reglamentos ante-
riores y alguna directiva (248).

En cuanto a la iniciativa «End the Cage Age» (Acabemos con las jaulas), regis-
trada el 11/09/2018, respecto a una propuesta de eliminacion de jaulas para los
animales que en su Comunicacién sobre ella, de 30.6.2021 (249), 1a Comisién
también anunci6 traducirla en propuesta formal para 2023 y ha venido promo-
viendo los estudios necesarios para llegar a formular una propuesta méds general
sobre proteccion del bienestar de los animales.

(246) Cerrando la edicidn de este libro se ha tenido conocimiento del Informe COM (2023) 787
final, de 6 de diciembre de 2023, de la Comision al Parlamento y al Consejo sobre la aplicacion del
Reglamento 2019/788, que permite completar y eventualmente corregir alguno de los datos aqui
expuestos sobre lo que ha venido siendo la realidad de este instrumento. Con posterioridad, ya
en 2024, han quedado registradas por Decisiones de Ejecucion de la Comisién 2024/441, 2024/442
y 2024/1316, respectivamente, una «en Defensa de la Agricultura y la Economia Rural en Euro-
pa», de promotores espaiioles, otra sobre «Prohibicién de las practicas de conversion en la UE»
(DO L de 5 de febrero de 2024), y otra sobre «Salvemos el planeta trasladando la fiscalidad del
trabajo a las emisiones de gases de efecto invernadero» (DO L, de 14 de mayo de 2024). A 19 de
junio de 2024 se informa que la Comision ha decidido registrar dos mas: «Air Quotas», para fijar
cuotas de carbono de los ciudadanos de cada pafis, y «Stop Destroying Videogames», para que los
que vendan o concedan licencias de videojuegos nos los dejen inactivos.

(247) C(2017) 8414 final.

(248) DO L 231, de 6 de septiembre de 2019. El ap. 27 de su exposicién de motivos hace
expresa mencion de la iniciativa de que se habla.

(249) C(2021) 4747 final.
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Una de las dltimas sobre la que se ha pronunciado la Comisién («Salvemos a las
abejas y a los agricultores —Hacia una agricultura respetuosa con las abejas para
un medio ambiente sano—»), el 5 de abril de 2023, se ha valorado muy positiva-
mente, pero se ha dicho que se le va a dar satisfaccién con toda una bateria de
iniciativas normativas que ya estdn en marcha.

Las otras 6, en fin, llevaron a la Comision a un andlisis en profundidad de las
cuestiones planteadas y a Comunicaciones laudatorias, llenas de buenas palabras
y del anuncio de lineas de actuacién que se mantendran, se tomaran o se reforza-
ran, pero sin ninguna medida juridica concreta (250).

8. Equivoca vinculacion a la cindadania, en la Carta, de derechos funda-
mentales de todo administrado

1. Ya anticipamos que la Carta de los derechos fundamentales de la Unidn,
erigida por el Tratado de Lisboa en texto del mismo rango que los Tratados
(TUE, art. 6.1) y por tanto convertida ella misma en una especie de tercer Trata-
do de la Unién —aunque también se aplicard al EURATOM-, agrupa ciertos
derechos en su Titulo V como propios precisamente de la ciudadania. Y all{ estan
en efecto todos los ya examinados, en concreto la libertad de circulacién y de
residencia (art. 45), los derechos de sufragio activo y pasivo en las elecciones al
Parlamento Europeo y en las elecciones municipales en las mismas condicione
que los nacionales del Estado en que el ciudadano resida (arts. 39 y 40), el dere-
cho a la proteccién diplomética y consular de cualquier Estado miembros
(art. 46) y, en fin, el derecho de peticion (arts. 43 y 44), en los t€rminos mas
sustanciales de su reconocimiento en el TFUE. Aunque ya cabe observar que los
unicos de entre tales derechos que realmente aparecen reservados implicitamen-

(250) La que, entre ellas, hasta ahora ha obtenido mayor respaldo popular (1.721.626 apoyos,
de 18 Estados) —la que le sigue en apoyos es la relativa a «El derecho al agua y el sanea-
miento como derecho humano jEI agua no es un bien comercial sino un bien puiblico!», que
obtuvo 1.659.543— fue la «One of us», para la «proteccion juridica de la dignidad, del derecho
ala vida y de la integridad de todo ser humano desde la concepcion, en los ambitos de competencia
de la UE donde dicha proteccién resultara significativa», registrada el 11 de mayo de 2012,
pero la Comisién entenderia finalmente que no era necesario modificar el ordenamiento vigen-
te de la Unién ni, en consecuencia, ejercer su iniciativa normativa para dar cauce a las preten-
siones de dicha iniciativa ciudadana relativas al Reglamento financiero de la Unién de 2012
(para que ninguna asignacion presupuestaria permitiese financiar actividades que implicasen
destruccion de embriones humanos), a la financiacién de la investigacion regulada en el Regla-
mento sobre Horizonte 2020 (para excluir expresamente investigaciones que destruyan embrio-
nes humanos), y al Reglamento sobre el Instrumentos de Cooperacién al Desarrollo, de 2014
(de modo que el dinero de la Unién para terceros paises no pueda ser usado para financiar directa
o indirectamente el aborto) [ Comunicacion de 28 de mayo de 2014 (COM(2014) 355 final].
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te a los ciudadanos de la Unién son los de sufragio democratico y los relativos a
la proteccién diplomatica y consultar, ya que el derecho de peticién, en cualquie-
ra de sus manifestaciones, lo extienden los articulos 43 y 44 a toda persona fisica
o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro.

2. Pero, como también ya apuntamos, este Titulo V de derechos fundamentales
aparentemente vinculados a la ciudadania —que ya acabamos de ver que no esen-
cialmente en todos los casos— incluye adicionalmente otros dos derechos, de
indole eminentemente administrativa, que denomina derecho a una buena admi-
nistracion (art. 41) y derecho de acceso a los documentos (art. 42). El primero se
formula, sin embargo, sin conexién explicita alguna con la ciudadania, porque
en todos sus contenidos, que se desgranan sucesivamente en cuatro apartados, se
predica simplemente de toda persona, expresion reiterada hasta cinco veces, sin
la menor mencién especifica a los ciudadanos de la Unién. Y, en cuanto al segun-
do, si que se atribuye a todo ciudadano de la Unién, pero de inmediato se afiade
que también a toda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio
social en un Estado miembro. Estamos, pues, ante derechos fundamentales de las
personas en cuanto administrados, en cuanto entren en relacién con la Adminis-
tracion de la Unidn, sus instituciones, 6rganos y organismos de esa indole, que,
en realidad, lo serdn todos menos los 6rganos judiciales en el ejercicio de su
funcioén jurisdiccional. No son pues, en rigor, derechos especificos de la ciudada-
nia de la Unién, aunque no cabe duda de que quienes tengan tal condicién seran
también, o incluso con el mayor fundamento, titulares de ellos.

3. En cuanto al derecho a una buena administracion, el articulo 41 de la Carta
incluye los siguientes contenidos, susceptibles de ser tenidos por otros tantos
derechos dentro de él:

a) Que los asuntos de cada persona se traten imparcial y equitativamente y
dentro de un plazo razonable (ap. 1), lo que incluye en particular.

a’) El derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra
suya una medida individual que le afecte desfavorablemente [art. 2.a)].

b’) El derecho de toda persona a acceder al expediente que le concierna,
dentro del respeto de los intereses legitimos de la confidencialidad y
del secreto profesional y comercial [ap. 2.b)]

¢’) El derecho a que la administracion motive sus decisiones [ap. 2, c)].
Desde un principio, el articulo 190 del TCEE exigi6 la motivacion de los
actos juridicos, como lo sigue haciendo hoy el articulo 296 del TFUE.

b) Derecho a la reparacion por la Union de los dafios causados por sus insti-
tuciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, de conformidad con
los principios generales comunes a los Derechos de los Estados miembros
(ap. 3). Este derecho en concreto se derivaba ya, desde el inicio mismo de
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la CEE, de lo que se estableci6 en el parrafo segundo de su articulo 215, y se
mantiene del mismo modo en el articulo 340 del TFUE.

c) Derecho a usar una de las lenguas de los Tratados y a recibir una contesta-
cion en esa misma lengua (ap. 4). Ya vimos que, en realidad, este derecho
est4 también reconocido en el articulo 20.2.d) y en el dltimo de los parrafos
del articulo 24, como componente del derecho de peticion; un parrafo que
fue afiadido por el Tratado de Amsterdam, que fue, por tanto, el que introdu-
jo en el Tratado esta precision sobre los derechos lingiiisticos.

En su momento expondremos la importancia de las llamadas explicaciones del
Praesidium de la «Convencién» que redact6 la Carta, pero cabe ya decir que en
ellas —integradas como estdn en ella como elemento hermenéutico obligatorio—
se da cuenta de la raz6n de la formulacién de los distintos derechos proclamados
en la Carta y se determina, en una u otra medida, su sentido y alcance. Pues bien,
puede destacarse de la que se refiere al articulo 41 que basa este precepto «en la
existencia de la Unién como una comunidad de Derecho, cuyas caracteristicas
ha desarrollado la jurisprudencia, que consagro, entre otras cosas, la buena admi-
nistracién como un principio general de Derecho», afiadiendo que «las manifes-
taciones de este derecho enunciadas en los dos primeros apartados se derivan de
la jurisprudencia». Cita varias sentencias del TJ y del TPI en las que se contiene
la jurisprudencia a que se refiere para lo uno y lo otro. Y, en fin, ademas de otras
conexiones que ya hemos nosotros también explicitado, recuerda esa explicacion
que el articulo 298 del TFUE compromete a la Unidn con la realidad de una
administracion europea abierta, eficaz e independiente.

4. Finalmente, por lo que se refiere al derecho de acceso a los documentos, el
articulo 42 no hace sino una afirmacién general y de principio, que recoge lo que
ya se introdujo en el TCE (art. 255) por el Tratado de Amsterdam y ha pasado al
articulo 15.3 del TFUE con algunos retoques y precisiones. Reglamentos adopta-
dos por codecisién del Parlamento y el Consejo —el llamado procedimiento legisla-
tivo ordinario— determinardn los principios generales y los limites, por motivos de
interés puiblico o privado, que regulan el ejercicio de este derecho (251), sin perjui-
cio de que, ademds, cada una de las instituciones, organos u organismos haya de
garantizar la transparencia de sus trabajos y elaborar en su reglamento interno
disposiciones especificas sobre el acceso a sus documentos, de conformidad con
los reglamentos antes mencionados. También se precisa que los érganos judiciales
de la Unién, el BCE y el Banco Europeo de Inversiones (BEI) sdlo estardn sujetos
a estas exigencias cuando ejerzan funciones administrativas. Todo lo cual habra de

(251) Vid. el Reglamento (CE) 1049/2001, del Parlamento Europeo y de Consejo (DO L 145,
de 31 de mayo de 2001). Puede verse al respecto GUICHOT, Emilio, El acceso a la informacion
publica en el Derecho Europeo, Tirant lo Blanch, Valencia 2023.
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conjugarse con el derecho a la proteccion de datos de caracter personal a que se
refiere el articulo 16 del mismo TFUE y el articulo 8 de la Carta. La explicacion
relativa al articulo 42 se refiere, por remision, sucintamente a todo esto.

5. Una ultima consideracién debemos hacer atin, sin embargo, que viene obli-
gada por el alcance de la obligatoriedad de la Carta, establecido en su articu-
lo 51. Responderiamos asi a la pregunta de si estos derechos «administrativos»
solo se reconocen frente a las instituciones, 6rganos y organismos de la UE, en
su sentido mds estricto y propio, como suelen decir literalmente los preceptos
citados, o si también, y teniendo en cuenta su proclamacién como derechos fun-
damentales, obligan también a las Administraciones publicas del 4mbito interno
de los Estados.

Anticiparemos que, en efecto, el articulo 51 afirma que los preceptos de la Carta no
s6lo obligan a las estructuras orgdnicas de la Unién sino también a los Estados
miembros, pero —y esto es muy importante— tinicamente cuando apliquen el Dere-
cho de la Unién. Por consiguiente, éstos respetaran los derechos —cualquiera de los
proclamados por la Carta—, observardn los principios y promoverdn su aplicacion,
con arreglo a sus respectivas competencias y dentro de los limites de las competen-
cias que los Tratados atribuyen a la Unién. Por tanto, hay que decir que, en efecto,
los derechos «fundamentales» «administrativos» de la Unidn, lo son también frente
a las autoridades y Administraciones del &mbito de los Estados miembros en cuanto
la actuacién implicada esté sujeta en todo o en parte al Derecho de la Unién.

El derecho de peticién del articulo 44 de la Carta estd, en cambio, tan concreta-
mente referido al Parlamento Europeo, que no parece deba extenderse como tal a
otros 6rganos ni entidades.

9. Relacion con los demas derechos fundamentales

1. Concluyamos este capitulo con una rdpida aclaracién sobre la relacién mds
general que pudiera establecerse entre la ciudadania de la Unidn y el conjunto de
los diversos derechos fundamentales, particularmente los proclamados en la
Carta de los derechos fundamentales de la Unién, cuyo Preambulo arguye que
precisamente «al instituir la ciudadania de la Unién y crear un espacio de liber-
tad, seguridad y justicia [lo primero con el Tratado de Maastricht, lo segundo ya
incoadamente con el de Amsterdam)] sitda a la persona en el centro de su actua-
cion» (la cursiva es nuestra), apuntando asi una cierta relacién de la ciudadania
de lIa Unién con los derechos fundamentales.

2. Enrealidad, sin embargo, cabe dudar de que la afirmacién que acabamos de
citar del Predambulo de la Carta sea rigurosa, mas alld de la indudable intenciona-
lidad politica de evidenciar afirmaciones normativas ya establecidas con las que
se ha tratado de destacar como centro de la integracién europea a todas las perso-
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nas de los ciudadanos de los Estados miembros y no otras realidades o intereses,
como no infrecuentemente se ha imputado al proceso desde distintos sectores,
cuando se le ha acusado de ser cosa de «los mercaderes» o de los «intereses eco-
némicos» de unos u otros, o, en fin, cosa de los Gobiernos y de los politicos, o de
grupos de presion mds o menos identificables. No cabe duda de que con el reco-
nocimiento formal de la ciudadania de la Unién en 1992 se ha querido enfatizar
su base democratica y la centralidad de las personas individuales que es lo que
son, en suma, aun con alguna cualificacién, los ciudadanos. No cabe desconocer,
a la vez, sin embargo, que probablemente no haya sido menor el empefio de
introducir con ella, siquiera nominalmente como dijimos, en la base misma de la
Uniodn, algo que, en un sentido muy distinto, pero mds pleno y auténtico, es sus-
tantivo en los Estados federales, donde la ciudadania de quienes forman el pue-
blo del Estado federal se erige en primaria y determinante en todo su dmbito,
pasando a tener un cardcter secundario, mas préximo a la nocién misma de
vecindad, la pertenencia a cada uno de los Estados miembros. Mas es esto cabal-
mente lo que no es ni puede pretender ser en la actualidad, bajo su actual regula-
cion en los Tratados, la ciudadania de la Unidn.

3. En cualquier caso, la afirmacién o institucionalizacién de una ciudadania,
que comporta siempre una determinada cualificacién de las personas, de los
seres humanos en cuanto, esencialmente, personas, por su vinculaciéon con una
determinada colectividad politica de caracter directa o indirectamente constituti-
vo (directamente en el caso de todo verdadero Estado, indirectamente en el caso
de una organizacion supranacional de Estados como la UE), traduce siempre,
inevitablemente, un elemento importante de diferenciacién entre personas, que
puede tener y tiene su proyeccién en los derechos fundamentales. Pero, en rigor
éstos o los mds de estos y los mds trascendentales no se incardinan en la ciuda-
danfia sino en la condicién personal de todo ser humano, en la persona humana,
aunque algunos puedan recibir alguna legitima modulacién por razén de una
cualificacién especifica como la de la ciudadania. Por eso, tanto la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, como los Pactos Internacionales sobre dere-
chos civiles y politicos y sobre derechos econémicos, sociales y culturales, o el
Convenio Europeo de Derechos Humanos, y tantos otros acuerdos o convenios
internacionales universales o regionales (continentales) sobre derechos huma-
nos, miran esencialmente a la persona humana, sin mas, sin perjuicio de justas y
legitimas o aun obligadas particularizaciones por razén de la edad, o del sexo, o
de la presencia de algiin elemento de lo que se ha venido llamando una discapa-
cidad, o de la especial relacién con una comunidad politica como ciudadano, o
como refugiado, o como asilado, como parte de una minoria, etc., etc. Interesan
aqui en concreto las distinciones que encontramos en alguno de esos textos inter-
nacionales —como en las tablas de derechos de las Constituciones— entre los
derechos reconocidos a todos, a todo individuo, a toda persona en general
—la mayor parte de los derechos humanos lo son por predicarse precisamente de
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todo ser humano, sin mas especificaciones—, o a toda persona que resida o se
encuentre en la colectividad politica de que pueda tratarse, y los que s6lo se atri-
buyen a los ciudadanos del pais de que se trate (art. 25 del PIDCP) o a las perso-
nas pero sélo en cuanto a «su pais» (art. 21 de la DUDH).

4. Un vistazo a cuanto se dispone en la Carta de los derechos fundamentales de
la Unién evidencia asimismo lo que acaba de decirse. Casi todos los derechos y
libertades que se configuran en ella como derechos fundamentales, tienen como
titular a cualquier persona humana, aunque en algunos supuestos se precise,
como ya vimos, que en cuanto resida o se encuentre en el territorio de la Unién,
dado que el contenido del derecho de que se trate no admitiria en realidad otra
cosa. Prescindiendo ahora del tratamiento especifico que reciben algunas perso-
nas, por ser nifios (art. 24) o personas mayores (art. 25) o las personas que el
articulo 26 llama discapacitadas, las de sexo menos representado a algunos limi-
tados efectos (art. 23, parrafo segundo), o incluso los extranjeros (arts. 18 y 19),
solo algunos de esos derechos fundamentales se reservan expresamente a los
ciudadanos por ser de indole propiamente politica (los ya expuestos derechos de
sufragio al Parlamento Europeo y en las elecciones municipales en las condicio-
nes de los nacionales del Estado de residencia —articulos 39 y 40— o el derecho a
la proteccion diplomatica y consular del art. 46), y algunos otros pocos se reco-
nocen en principio sélo a los ciudadanos, pero con posibilidad de admitir tam-
bién a ellos a extranjeros, como son las libertades de trabajo, de establecimiento
y de servicios (art. 15.2 y 3), con sus derechos inherentes (en materia laboral y
de seguridad social, arts. 27 y ss.) obviamente, o el ya comentado derecho a la
libertad de circulacidon y residencia (art. 45): Reserva inicial a la ciudadania, de
estos dltimos derechos o libertades, aunque con una razonable extension a los
extranjeros, que no deja de sujetarse también a principios y reglas internaciona-
les con fundamento en los mas basicos derechos humanos, pero que se justifica
en la realidad solidaria de beneficios y cargas, en perspectiva ademds dindmica,
histérica, que implica cualquier colectividad politica, y en su derecho colectivo a
que se respete su equilibrio, su orden interno y su conformacién cultural, sin
perjuicio de los deberes de solidaridad internacional que a la vez recaen sobre
todas las colectividades politicas, sobre todos los Estados.

5. Escierto, por otro lado, que las colectividades piblicas o politicas se consti-
tuyen principalmente para garantizar a sus miembros —a sus ciudadanos— y atn a
todos cuantos se encuentren circunstancialmente en ellas, sus derechos funda-
mentales como personas. En cuanto que la nacionalidad dice relacidn especifica
a la existencia misma de esas colectividades politicas y en particular en cuanto se
erigen en Estados, es indudable la particular conexién en este sentido de la reali-
dad misma de toda ciudadania con los derechos fundamentales. Es la condicién
politica, de miembro de la ToAig, lo que compromete a todo ciudadano con la
efectiva proteccion por parte de su Estado de los derechos fundamentales: los
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sustantivos inherentes a la condicién personal de todo ser humano y los instru-
mentales, politicos, especificos de la ciudadanfa.

6. Como la Unién Europea es una proyeccion de los Estados miembros, confi-
gurada con porciones organizativas y funcionales en cierto modo desgajadas de
esos Estados, para tratar de alcanzar en comiin determinados fines conforme a
ciertas competencias, la vinculacién de todo ciudadano de cualquiera de los
Estados miembros con la proteccion de los derechos fundamentales por su con-
dicién nacional no solo se referird a la accién del Estado de cada cual, sino que,
en parte cada vez mds crecida, incluird también la de la Unién Europea. No otra
cosa quiere decirse cuando se afirma que la ciudadania de la Union se aiade a
la ciudadania nacional sin sustituirla: es como una prolongacion de esta para
proyectarse en el ambito comin especifico de la Unidn, en el que, ademads, pre-
cisamente, por tratarse de una accién comun a todos los Estados miembros,
todos los ciudadanos de todos los Estados miembros se ven afectados y pueden
de uno u otro modo incidir no sélo en lo que sea proyeccion del interés o de los
deberes del Estado del que cada uno es nacional, sino de lo que lo sea de los de
todos los Estados miembros. Por eso también, los derechos fundamentales de la
Uniodn, proclamados en los Tratados y mds sistemdtica y completamente en la
Carta, no son ni pueden ser sino proyeccion de los reconocidos por las Constitu-
ciones o en el orden constitucional de los Estados miembros, base y fundamento
de todo el sistema juridico de la Unién. De ahi, en fin, que, como ya hemos indi-
cado y hemos de explicar con mayor detenimiento en su momento, la Carta de
los derechos fundamentales de la Union, como los otros Tratados de la Uniodn,
s6lo se apliquen a los 6rganos, instituciones y organismos de la Unidn, y también
a los Estados, pero solo en cuanto apliquen Derecho de la Unién. Y aun en todo
esto, como dice el articulo 6.3 del TUE, conforme a los principios generales que
se encuentran en los derechos fundamentales fruto de las tradiciones constitu-
cionales comunes a los Estados miembros y en los que garantiza el Convenio
Europeo de Derechos Humanos de 1950 con sus protocolos. Y, en fin, en el bien
entendido de que, como hemos de considerar mds adelante, todo efecto juridico
que quiera encontrar el amparo y garantia propios de lo juridico en el ambito de
cada Estado no podra contravenir a la Constitucién estatal correspondiente.

7. Concluyamos: quienes poseen la ciudadania de la Unidn son titulares induda-
bles, en cuanto personas, de la mayor parte de los derechos fundamentales recono-
cidos en la Unidn, y, ademads, de los pocos que especificamente se les reconoce
precisamente por esa su ciudadania. Es su ciudadania nacional o estatal la que estd
en la base de todo, no siendo los derechos fundamentales de la Unién sino una
proyeccién de los que la Constitucion estatal respectiva reconoce a cada uno, aun-
que con algunas particularizaciones o especificaciones en algunos de ellos como
consecuencia precisamente de la integracion supranacional en la Unién. Y si, como
afirma el articulo 20.2 del TFUE los ciudadanos de la Union son titulares de los
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derechos y estdn sujetos a los deberes establecidos en los Tratados que la configu-
ran, obvio es que, ante todo, la nocién misma de la ciudadania de la Unién expre-
sar4 la titularidad de los derechos fundamentales reconocidos en dichos Tratados y
sintetizados sobre todo en la Carta. Y con esa titularidad, como hemos dejado
apuntado, la ciudadania expresard también el peculiar compromiso con su salva-
guarda que le es inherente por su vinculacidn constitutiva con uno u otro de los
Estados miembros y, derivadamente, con la propia Unién Europea, en beneficio de
los mismos ciudadanos y de toda persona que entre en relacién con la Unién del
modo que determinen los correspondientes presupuestos normativos.

CAPITULO 9.°

VINCULOS MAS ESTRECHOS CON ESTADOS VECINOS Y ALGUNOS OTROS ESTADOS
CULTURALMENTE MAS PROXIMOS

1. El deber de la Unién de contribuir a la paz y al progreso en el mundo
mediante su especial solidaridad con los paises vecinos y con otros mas
proéximos por razones historicas, culturales, econéomicas o politicas

a) Sus bases

1. Las Comunidades Europeas nacieron con el propdsito de «sentar las bases
de una unién cada vez mas estrecha entre los pueblos europeos», y, a la vez, de
«reforzar la solidaridad de Europa con los paises de ultramar» y «asegurar el
desarrollo de su prosperidad de conformidad con los principios de la Carta de las
Naciones Unidas», tal y como se afirmaba en el Predmbulo del Tratado de la
Comunidad Europea, firmado solemnemente en Roma en 1957, en nombre de
los seis Estados fundadores.

2. El Tratado de la CECA de 1951 ya se habia adoptado, como se explicita
también en su Predmbulo desde sus primeras lineas, bajo la preocupacién —ape-
nas seis afios tras la terminacién de la II Guerra mundial y mds que iniciada la
«guerra fria» provocada por la amenaza soviética— de que «la paz mundial sélo
puede salvaguardarse mediante esfuerzos creadores proporcionados a los peli-
gros que la amenazan», y con el convencimiento de que «la contribucién que una
Europa organizada y viva puede aportar a la civilizacién es indispensable para el
mantenimiento de relaciones pacificas». La decision, pues, de poner, con esta
Comunidad de objeto limitado, «los primeros cimientos de una comunidad mas
amplia y profunda entre pueblos tanto tiempo enfrentados en divisiones san-
grientas», y asi «sentar las bases de instituciones capaces de orientar hacia un
destino en adelante compartido», miraba, si, desde luego, en primer término, a
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los seis Estados europeos que la adoptaron, pero, a la vez, a Europa en general y
a todo el mundo, en un proceso que habria de asentarse en la voluntad soberana
—«libre»— de los Estados que se fueran implicando.

3. La integracién europea comunitaria no se concibié nunca, pues, como diri-
gida a generar una especie de fortaleza europea atenta solamente a s{ misma o
movida por la nostalgia de un imperio de proyeccion universal. Puede afirmarse
que, desde su origen, se ha planteado con realismo, ciertamente, buscando en la
union el fortalecimiento comun, pero con el noble afan, de servir, y no de domi-
nar: de servir, primero, a la mejora de las propias sociedades nacionales reunidas
y de sus capas o zonas mas desfavorecidas, pero también, en una especie de
circulos concéntricos, a la del conjunto de las que conforman Europa, a la de los
Estados situados en su vecindad, a la de los cultural e histéricamente mas vincu-
lados con los distintos Estados integrados en el proceso, y, en fin, a la de todo el
mundo, especialmente en sus paises, regiones o territorios mas necesitados.

4. Lalectura del Predimbulo del TUE en su actual redaccioén —retocada por el
Tratado de Lisboa, aunque la mayor parte procede de la versién adoptada en Maas-
tricht, luego modificada o complementada en algunos elementos por el Tratado de
Amsterdam— podria llevar a pensar que esa perspectiva originaria de apertura y
solidaridad europea y universal ha ido quedando un tanto diluida o pospuesta, pues
casi todo lo que alli se dice mira a objetivos internos relativos al asentamiento y
perfeccionamiento de la Unidn, incluso cuando se enfatiza la importancia que
quiere darse a la politica exterior y de seguridad comtin, que «incluya la definicion
progresiva de una politica de defensa comun», llegando incluso a ésta, con vistas a
reforzar, también con ella, «la identidad y la independencia europeas».

5. Esaatencion preferente al desarrollo y crecimiento de la Comunidad Europea,
ahora convertida en la Unién, ha dominado, sin duda, el proceso integrador ya
desde el Acta Unica Europea en la segunda mitad de los afios ochenta y, sobre
todo, desde el Tratado de Maastricht de 1992. Eso puede explicar las expresiones
del Predmbulo del TUE. Pero, aun asfi, al subrayarse, como acabamos de decir, el
objetivo de «la identidad y la independencia europeas», no deja de precisarse de
inmediato claramente que su fin ha de ser el «de fomentar la paz, la seguridad y
el progreso en Europa y en el mundo». Y, también desde Maastricht, no ha deja-
do de realizarse un esfuerzo notable por ir avanzando en una PESC que, aunque
primero discurriese solo por los cauces de la cooperacion intergubernamental, ha
acabado comunitarizdndose, aun con importantes especialidades en su régimen.

6. Es patente, por lo demds, que ya en el cuerpo normativo del TUE, aunque de
los 5 apartados en que su articulo 3 va determinando los fines de la Unién, es
verdad que los 4 primeros miran a la propia Unién y a sus pueblos y ciudadanos
o en fin a sus Estados miembros, el 5 estd dedicado a las relaciones de la Unién
con el resto del mundo.
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Cierto es que, al tratar de estas relaciones internacionales, el dicho ap. 5 comien-
za diciendo que la Unién afirmard y promoverd sus valores e intereses y contri-
buird a la proteccion de sus ciudadanos, que, desde luego, no puede negarse que
es su primer deber, pero inmediatamente afiade también que

contribuird a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la soli-
daridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la
erradicacion de la pobreza y la proteccion de los derechos humanos, especial-
mente los derechos del nifio, asi como al estricto respeto y al desarrollo del
Derecho internacional, en particular el respeto de los principios de la Carta
de las Naciones Unidas.

Mas neta y particularizadamente, el articulo 21 del TUE, al inicio del Capitulo 1
de su Titulo V, que estd dedicado a las disposiciones generales relativas a la
accion exterior de la Unién —mientras que el Capitulo 2 del mismo Titulo se
ocupa de las disposiciones especificas de la PESC- dird que

La accion de la Union en la escena internacional se basard en los princi-
pios que han inspirado su creacion, desarrollo y ampliacion y que preten-
de fomentar en el resto del mundo: la democracia, el Estado de Derecho, la
universalidad e indivisibilidad de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales, el respeto de la dignidad de la persona humana, los principios
de igualdad y solidaridad y el respeto de los principios de la Carta de las
Naciones Unidas y del Derecho internacional.

El apartado 2 del mismo articulo 21 reiterara estos valores y objetivos en el
esfuerzo que ha de hacer la Unién por lograr un alto grado de cooperacion en
todos los dmbitos de las relaciones internacionales, pero menciona también
otros de los proclamados en el articulo 3.5 como

apoyar el desarrollo sostenible en los planos econdémico, social y medioam-
biental de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradi-
car la pobreza (letra d), o fomentar la integracion de todos los paises en la
economia mundial, entre otras cosas mediante la supresion progresiva de los
obstdculos al comercio internacional (letra e).

7. EITUE obliga antes, ademads, a la UE, en su articulo 8, a desarrollar con los
paises vecinos relaciones preferentes, con el objetivo de establecer un espacio
de prosperidad y de buena vecindad basado en los valores de la Union y carac-
terizado por unas relaciones estrechas y pacificas fundadas en la cooperacion.

8. En cuanto en concreto, por otro lado, a la cooperacién al desarrollo por parte
de la Unidn en su sentido estricto como dirigida a paises en desarrollo, el articu-
lo 208 del TFUE reitera la obligacion de llevarla a cabo conforme a lo dispuesto
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por el articulo 21 del TUE, ademads de repetir alguno de estos conceptos, mien-
tras que el 209.2 habilita expresamente a la Unién para

celebrar con los terceros paises y con las organizaciones internacionales
competentes cualquier acuerdo adecuado para la consecucion de los obje-
tivos enunciados en los articulos 21 del TUE y 208 del presente Tratado, sin
perjuicio de las competencias de los Estados miembros para negociar en los
foros internacionales y celebrar acuerdos

El articulo 210, en aras de la complementariedad y la eficacia de sus acciones,
obliga a la Unién y a los Estados miembros a coordinarse en la materia, pudien-
do emprender acciones conjuntas.

9. Laregulacién contenida en los Tratados, desde los afios cincuenta y en algu-
nas de sus modificaciones, y la praxis de la Comunidad Europea y ahora de la
Unién, confirman la importancia que para la integracién europea ha tenido, junto
a ella misma, avanzar, en primer lugar, en la unificacion, o, al menos, en la soli-
daridad europea en su mis amplio sentido —mads alld de lo integrado en la Comu-
nidad o en la Unién—, y, en segundo término, poner el logro de la integracién, de
la Unidn, al servicio de la solidaridad humana internacional, mas alld de Europa,
en todo el mundo, aunque prioritariamente con relacién a los paises y territorios
mds vinculados por una u otra razén con los Estados protagonistas de la integra-
cidn, y sin perjuicio, claro estd, de que, en todo, la Unién obre promoviendo sus
valores e intereses, como dice el texto del articulo 3.5 que hemos transcrito, que
no pueden ser sino los proclamados en el articulo 2 y en el 21 del TUE y que por
lo tanto beneficiardn, desde luego, a sus ciudadanos, pero también a los que no lo
son, en todas partes, como anclados que estdn en la dignidad de toda persona
humana y en sus derechos fundamentales.

10. Podria objetarse que con ello la Unién querria afirmar un nuevo dominio
universal de tipo cultural, una nueva «europeizacién» global.

La realidad es que su proposito es el de, ciertamente, ofrecer una idea del hom-
bre, de la sociedad y del Estado, que es la que ha conformado progresivamente a
Europa y, en interaccion con ella, a otras partes relevantes del mundo en las que
los europeos han tenido un papel configurador determinante, y que, desde el
siglo xv1, pero, sobre todo, en el siglo XX, ha jugado un papel decisivo en la arti-
culacion del Derecho internacional y de toda la cultura de los derechos humanos
especialmente desarrollada en este dmbito tras la II Guerra mundial.

La Uniodn se asienta en una legitima certeza sobre lo bien fundado de sus valores
y principios y sobre su virtualidad pacificadora y promotora del desarrollo huma-
no en todos los 6rdenes. Entre ellos se incluye la apertura al respeto de cuantos
otros pueblos y culturas contienen y aportan también de positivo e incluso a su
posible asimilacion con el consiguiente enriquecimiento, aunque siempre, desde
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luego, con no menos libertad que con la que se entiende han de aceptarse sus
valores, sin perjuicio de la indivisibilidad de estos.

b) Previsiones generales sobre los medios

1. Aspiracién fundacional de las Comunidades y de la Unién ha sido, cierta-
mente, como vimos, «una Europa organizada y viva» (predmbulo del TCECA),
con la consiguiente «unién cada vez mds estrecha entre los pueblos europeos»
(predmbulo TCEE) o «de Europa» (predmbulo TUE), sin otro limite que el que
deriva de lo que ahora dispone el articulo 49 del TUE, en términos similares a lo
que ya establecian los Tratados comunitarios desde su origen: cualquier Estado
europeo que respete los valores mencionados en el articulo 2 y se comprometa a
promoverlos podrd solicitar, y, naturalmente, lograr el ingreso como miembro de
la Union.

Y vimos, en efecto, en capitulos pasados, como las Comunidades Europeas y
luego la Unidén se han ido ampliando sucesivamente, en cumplimiento de este
objetivo integrador, hasta llegar a agrupar a 28 de los Estados de Europa, si bien
con el Brexit se haya producido una penosa separacion por parte de uno de los
mds significativos Estados europeos, que habia adquirido la plena condicién de
miembro hacfa casi medio siglo, resultando asf, en 2021, 27 los Estados miem-
bros. Expusimos también que otros Estados europeos, o que se consideran a si
mismos como tales, tienen solicitado el ingreso en la Unidn, y algunos desde
hace afios, o bien aspiran a poder solicitarlo, lo que ha llevado a establecer con
ellos particulares acuerdos de cooperacién y asociacion para su estabilizacion y
mejora, mientras contindan —de modo més o menos continuado o intermitente—
la negociacidn y las reformas internas para llegar a un acuerdo sobre su posible
ingreso efectivo en la Unioén.

2. El articulo 21.1 del TUE, antes citado, dice, en su parrafo segundo, en su
version oficial espafiola, que

La Union procurard desarrollar relaciones y crear asociaciones con los ter-
ceros paises y con las organizaciones internacionales, regionales o mundiales
que compartan los principios mencionados en el pdrrafo primero. Propiciard
soluciones multilaterales a los problemas comunes, en particular en el marco
de las Naciones Unidas.

Enseguida comentaremos el distinto término que, en lugar de asociaciones,
emplean las versiones del TUE en las otras lenguas mas importantes de la Unién.

3. ElTituloV de la Parte Quinta del TFUE, por su parte, se ocupa, como hemos
de ver, de los acuerdos internacionales que puede formalizar la Unién, y en el
articulo 217 (antiguo articulo 310 TCE) —podria pensarse que aplicando esas
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previsiones del articulo 21.1 del TUE, vista su version en espaiiol— se dice con-
cretamente que:

La Union podrd celebrar con uno o varios terceros paises o con organiza-
ciones internacionales acuerdos que establezcan una asociacion que entraiie
derechos y obligaciones reciprocos, acciones comunes y procedimientos par-
ticulares.

El articulo 218.6.a) incluye los acuerdos de asociacion en el primer lugar de los
que requerirdn que la decisién del Consejo que los adopte o celebre haya sido
objeto de previa aprobacion del Parlamento Europeo. También se incluyen en
esta exigencia los acuerdos que creen un marco institucional especifico al orga-
nizar procedimientos de cooperacion, lo que, por lo demds, es un elemento que
no falta en los acuerdos de asociacion.

El mismo articulo 218, en su ap. 8, requiere ademads que el Consejo se pronuncie
por unanimidad cuando se trate de acuerdos de asociacion y de los acuerdos
previstos en el articulo 212 con los Estados candidatos a la adhesion. Los acuer-
dos que contempla este articulo tienen por objeto acciones de cooperacion eco-
némica, financiera y técnica, entre ellas acciones de ayuda en particular en el
dmbito financiero, con terceros paises distintos de los paises en desarrollo, a los
que se refiere propiamente, como ya sefialamos, la denominada cooperacion al
desarrollo; no se limitan, obviamente, a Estados candidatos al ingreso en la
Unidn, pero todos estos acuerdos requerirdn también la aprobacién del Parla-
mento, tal y como parece debe deducirse del ap. 2 del mismo articulo 212.

4. No forma parte, sin embargo, de estos acuerdos de asociacion la que, como ya
vimos, establecieron directamente los mismos Estados miembros en la Cuarta Parte
del TCEE, hoy TFUE, con los «paises y territorios de ultramar» que no son Estados
plenamente independientes, sino que guardan una especial relacién, como dice el
Tratado, con algunos Estados miembros, concretamente ahora con Dinamarca,
Francia y Holanda. Ya nos hemos ocupado de ello en el capitulo 5.° por cuanto, en
efecto, comporta en realidad una suerte de ampliacién parcial de la Unién y su
Derecho a esos territorios, en razén de su muy especial vinculacién y dependencia
de esos Estados miembros, aun sin ser ya parte de ellos propiamente dicha.

c¢) Necesidad de evitar la confusion terminoldgica del lenguaje espaiiol oficial-
mente utilizado para traducir la idea del «partenariat» o del «partnership»

1. Aunque hemos presentado los articulos 217 y 218 del TFUE —en cuanto se
refiere a los acuerdos de asociacién— como posible aplicacion de lo previsto en
el 21.1 del TUE, hay que advertir, sin embargo, de inmediato que la version
espafola de los Tratados puede generar alguna confusién al respecto, ya que el
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término empleado en el articulo 21.1 del TUE en las versiones francesa, alemana,
italiana, portuguesa o inglesa es, respectivamente el de partenariat, partnerschaft,
partenariato, parceria o partnership que solo se usa en los Tratados de la Unidn,
ademds de en el citado precepto del TUE, en el articulo 78.2.g) TFUE, y que es
obviamente distinto del de association, Assoziierung o associazione o associa¢do
que figura en los articulos 217 y 218 del TFUE en sus versiones, respectiva-

mente, francesa e inglesa, alemana, italiana y portuguesa (y en la Cuarta Parte
del TFUE).

2. Es evidente que se trata de realidades juridicas distintas y que los Tratados
las diferencian con toda intencidn, por lo que la version espafiola no ha estado
acertada al emplear la misma palabra para ambas, aunque muchos acuerdos de
simple cooperacién o co-participacion (el término «partenariado» no estd acep-
tado por la RAE) que en esas otras lenguas son denominados de partenariat,
partnerschaft, partenariato, parceria o partnership, se denominan en espaifiol
«de colaboracién». Pero hay varios acuerdos de ese tipo en los que la versién
espafiola emplea, con todo, equivocamente el término «asociacion».

3. La confusién que origina la incorrecta forma de expresar en espafiol en los
medios de la Unién lo que se expresa de otro modo y otra significacion en las
demds lenguas es de apreciar también en la informacién que proporciona la
Unidn en su pagina https://www.consilium.europa.eu/es/policies/trade-policy/
trade-agreements/ sobre lo que denomina distintos tipos de acuerdos comerciales
(aunque los mas relevantes de entre ellos excedan con mucho lo comercial): en la
version espaifiola son acuerdos de asociacion econémica (AAE), acuerdos de
libre comercio (ALC)y acuerdos de asociacion (AA), ademds de los acuerdos de
colaboracion y cooperacion (ACC), menos intensas que en los AAE; en la version
francesa: accords de partenariat économique (APE), accords de libre-échange (ALE)
y accords d’association (AA), ademds de los accords de partenariat et coopéra-
tion (APC). Las demas lenguas siguen igualmente esta opcién. Sélo son asocia-
ciones las que se establecen como tales en sentido pleno; lo que en espafiol se
denomina erréneamente, equivocamente, asociacion econdmica, no es tal en el
Derecho de la Unioén, sino solo colaboracion, partenariat, Partnerschaft, par-
tenariato, parceria, Partnership. Es correcta, en cambio, la expresion acuerdos de
colaboracion y cooperacion aun cuando, sin embargo, la version espafiola del arti-
culo 78.1.g) —una de las dos veces en que, como hemos dicho, los Tratados en
otras lenguas emplean el término partenariat o equivalente— hable de asociacion
y cooperacion con terceros paises (si bien lo alli contemplado tenga un objeto
concreto y limitado).

4. Delaregulacion contenida en los Tratados y de la praxis convencional de las
Comunidades y de la Unidn se sigue que solo los acuerdos de asociacion del
articulo 217 establecen la relacién mas estrecha que se quiere expresar con este
término, aunque ciertamente tampoco se llegue a crear con ellos una organiza-
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cion unitaria personificada, una asociacion en su sentido juridico mas estricto en
espafiol. Los acuerdos de «colaboracidén» o co-participacion («partenariado», si
se admitiese esta palabra) comportan, en principio, una relacién mutua menos
intensa, que no justifica su calificacién como de asociacion, en el sentido del
Derecho de la Unién, y responden al concepto del articulo 21 del TUE, cuya
redaccidn, por cierto, hay que recordar que emerge afios después —solo con el
Tratado de Lisboa— de la del actual 217 del TFUE, que procede del TCEE
de 1957.

No obstante, no faltan casos en los que un acuerdo de esta dltima indole —no
propiamente de asociacion y en los que las versiones francesa, alemana, italiana
o inglesa, por tanto, no usan esta expresion— se dice fundado en el articulo 217
del TFUE o el 310 del TCE (238 del original TCEE), que decia lo mismo. No
deja de ser una inconsecuencia.

d) Objeto especifico del capitulo

1. Este capitulo no aborda, desde luego, el conjunto de la politica exterior de la
Unién y ni siquiera toda la politica comun de vecindad, ni la de cooperacién al
desarrollo o, mds ampliamente, de cooperacién con, o de ayuda a otros paises,
sino que trata de limitarse a dar cuenta sucinta de las principales relaciones de
asociacion —en su sentido mds propio dentro del Derecho de la UE- que la Unién
mantiene hoy, en virtud de lo dispuesto en los Tratados y en la aplicacién que se
ha ido haciendo de ellos, para instrumentar la solidaridad de la Unidén y de sus
Estados con otros terceros, de diversos modos y con distintos alcances, primero
en el 4mbito propiamente europeo, y, en segundo lugar, con respecto a paises y
territorios diversos, por alguna razén mds cercanos a los que forman la Unién.
No se trata siempre o solo de cooperacién al desarrollo en su sentido mas estric-
to o de otras modalidades de cooperacidén econémica, financiera o técnica, sino
también e incluso mds primariamente de ampliar a otros Estados o territorios el
libre comercio y, en una u otra medida, el mercado comun y su régimen juridico
—lo que, sin duda, se concibe como un medio eficaz de colaborar al desarrollo y
al progreso de todos los implicados—, asi como otros aspectos importantes del
actual ordenamiento de la Unidn, especialmente en cuanto tiene que ver con la
salvaguarda del Estado de Derecho, la democracia y los derechos fundamenta-
les, con los valores propios de la Unién, en suma, lo que incluye con frecuencia
la cooperacion en ambitos de seguridad y justicia.

2. Dejaremos para el capitulo siguiente las relaciones que pueda tener la Unién
con otras organizaciones internacionales, principalmente del &mbito europeo y
euroatlantico. En esta nos centramos en relaciones con Estados terceros, aunque
en algtin caso se produzcan con cierta mediacion de alguna de esas organizacio-
nes como en el supuesto especial del EEE, o en otros casos que veremos, en los
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que, a la postre, lo importante son las relaciones con diversos Estados terceros,
aunque se encuentren aunados de algin modo a través de su pertenencia a una
organizacion internacional comun.

2. Asociaciones con Estados europeos
a) El Espacio Economico Europeo (EEE)

1. Aunque pronto, como dijimos, redujo su 4mbito territorial, merece ser desta-
cado en primer lugar por la intensidad de la asociacién que instrumenta, el llamado
Espacio Econémico Europeo, creado entre las Comunidades Europeas —la Econ6-
mica general y la del Carbén y el Acero, hoy la Unién—y sus Estados miembros, y
los Estados pertenecientes a la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC), o
European Free Trade Association (EFTA), por el Acuerdo de Oporto de 2 de mayo
de 1992(252). Se trataba inicialmente, pues, como ya dijimos, de los 12 Estados
que entonces formaban las CCEE, y de 6 de los 7 Estados que formaban parte de
la AELC-EFTA: Islandia, Noruega, Suecia, Finlandia, Austria y Liechtenstein,
pues Suiza, aunque estuvo en el proyecto y firmo el tratado, no lo ratificd, al negar-
se a ello el pueblo suizo en referéndum nacional. El Acuerdo se define en el articu-
lo 1.° precisamente como «Acuerdo de asociacién» (en todas las lenguas).

2. Como en su momento expusimos, en 1995 tres de esos Estados de la AELC-EFTA
—Suecia, Finlandia y Austria— pasaron a incorporarse a las Comunidades Europeas y
a cuanto iba unido a ellas, como miembros de pleno derecho. La relevancia, desde
entonces, del EEE qued6 reducida a las relaciones econdémicas (libertades econémi-
cas y competencia) y algunas otras de cooperacion (i+d, medio ambiente, educacion
y politica social, inicialmente) entre el conjunto de la UE y esos pocos Estados que
son Islandia —que lleg6 a solicitar més tarde, el 17 de julio de 2009 el ingreso en
la UE (253), pero que a finales de 2013 decidi6 suspender la negociacién iniciada
en 2010, confirmando luego en 2015 su intencién de no reanudarla(254)—, Noruega
—que firm6 dos Tratados de adhesion, pero sin llegar nunca a ratificar ninguno—y el
pequeiio Principado de Liechtenstein, que no llega a 40.000 habitantes. Pero com-
porta en la practica un muy relevante grado de integracién de sus ordenamientos
juridico-econémicos en el que es propio de la UE, aunque sin someterse a las institu-
ciones de ésta: ya dijimos que, para garantizar su cumplimiento, ademés de estable-
cerse instituciones ejecutivas y judiciales comunes a los Estados de la AELC-EFTA,

(252) DO L 1, del 3 de enero de 1994.

(253) El16 de julio de 2009, abriéndose las negociaciones el 2010. Desde 2.000 Islandia estd
en Schengen.

(254) Segun informacién en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/enlargement/iceland/.
Se ha utilizado ampliamente la informacién de las paginas oficiales de la UE en todo este
capitulo.
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se han erigido unas autoridades mixtas de estos y de la UE, que velan por ello, como
suele ser regla en estas llamadas «asociaciones» de la UE (y atin en no pocas relacio-
nes de mera cooperacion o partenariat), que no generan, en realidad, una entidad
asociativa entre los «asociados», sino que comportan una relacién internacional bila-
teral de cooperaciéon mds o menos estrecha, cuya supervision y garantia se enco-
mienda a organismos o autoridades mixtas, que han de decidir por acuerdo entre las
partes representadas, no como un érgano colegiado de una entidad. Los Estados
del EEE, no miembros de la UE, han ido incrementando su participacién, aun de
desigual modo, en diversos programas y acciones de la UE, més alld de lo econémi-
co, contribuyendo también a su financiacioén. Los tres estdn integrados, por ejemplo,
en el espacio Schengen, del que, sin embargo, como ya hemos dicho, atn en 2023,
algunos pocos Estados miembros (Irlanda, Chipre y, aunque préximos a incorporarse
ya, Rumania y Bulgaria) no forman plenamente parte.

3. Desde luego, cada vez hay menos diferencias entre los Estados del EEE no
miembros de la UE y los que si lo son, aunque, ademds de su ausencia de parti-
cipacion en algunas de las politicas de la UE, subsiste la fundamental, que se
traduce precisamente en cuanto comporta su integracion en esa auténtica organi-
zacién supranacional, con su correspondiente participacidn organica en sus insti-
tuciones y su sometimiento a éstas.

b) La excepcion de Suiza

1. En el corazén de la Unién Europea, Suiza carece, con todas las peculiarida-
des de su variada idiosincrasia y de su régimen federal, de un vinculo de asocia-
cién con la UE propiamente dicho, aunque de hecho una multiplicidad de acuer-
dos o tratados bilaterales —varios de ellos de 1999- la hacen mds participe del
ordenamiento comunitario econémico (255) y de la cooperacion policial y judi-
cial (256) y en la accién exterior (257), o en materia de investigacién e innova-
cién (258) y de movilidad de jovenes y estudiantes (programa Erasmus), que

(255) Ya desde el Acuerdo de libre-cambio entre la CEE y Suiza de 22 de julio de 1972,
hecho ya con vistas a lo que resultaria de la primera ampliacién de las Comunidades (JO L 300,
de 31 de diciembre de 1972).

(256) Como el Acuerdo sobre los criterios y mecanismos para determinar el Estado miembro
responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en un Estado miembro o en Suiza,
de 26 de octubre de 2004 (DO L 53, de 27 de febrero de 2008) y su Protocolo de 27 de junio
de 2019 (DO L 32, de 4 de febrero de 2020). O el Acuerdo de 27 de junio de 2019, sobre coo-
peracion en materia de lucha contra el terrorismo y la delincuencia transfronteriza (DO L 187,
del2 de julio de 2019).

(257) Como, entre otras acciones, en la Mision asesora de la UE para la reforma del sector de
la seguridad civil en Ucrania: Acuerdo de Participacién de 13 de abril de 2016 (DO L 104,
de 20 de abril de 2016).

(258) Acuerdo de 5 de diciembre de 2014 (DO L 370, de 30 de diciembre de 2014).
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otros paises con vinculo asociativo formal, o, al menos, en no menor medida que
los paises del EEE, y asimismo, desde luego, en similares términos de Derecho
internacional, aun de modo mds disperso, y, ciertamente, también sin someti-
miento alguno por su parte al entramado institucional de la Unién. Suiza forma
parte también del espacio Schengen (259). Hay, no obstante, algunas excepcio-
nes a la dicha exclusién del entramado organizativo de la UE por la participacién
de Suiza —como los Estados del EEE- en algtin organismo especial de la UE,
como la Agencia Europea para la gestién operativa de sistemas informaticos de
gran magnitud en el espacio de libertad, seguridad y justicia (260).

2. Desde 2008, el Consejo, segiin sus propias «Conclusiones» de 19 de febrero
de 2019, «ha subrayado, en varias conclusiones sucesivas, que el actual sistema de
acuerdos bilaterales ha llegado a sus limites porque es complejo e incompletos.
Como se dice en ese mismo documento «en mayo de 2014, 1a UE y Suiza iniciaron
negociaciones sobre un marco institucional comun para los acuerdos existentes y
futuros con el fin de consolidar el enfoque bilateral y permitir que la asociacién
global entre la UE y Suiza se desarrolle en todo su potencial. Después de més de
cuatro afios, las negociaciones concluyeron a finales de 2018». A pesar de que,
segtn el Consejo, se habia llegado a soluciones «justas y equilibradas» el Consejo
Federal Suizo no aprobé este resultado en diciembre de 2018. El Consejo advirti6
entonces «que la celebracion del acuerdo sobre un marco institucional sobre la base
del texto actual para la UE es un requisito previo para la celebracién de futuros
acuerdos sobre la participacién de Suiza en el mercado interior de la UE y también
un aspecto importante para decidir sobre nuevos avances». Pero en mayo de 2021
parecen haberse quebrado finalmente las posibilidades de llegar a ese acuerdo con
el consiguiente riesgo de deterioro de las relaciones. La realidad de 1a fuerte interde-
pendencia de Suiza y su entorno europeo har, sin embargo, que, antes o después, se
alcancen soluciones, cuya posibilidad ya evidencia la Decisién 2024/995 del Con-
sejo, de 12 de marzo de 2024 (DO L de 26 de marzo de 2024).

c¢) Los Estados de los Balcanes occidentales en transicion o candidatos

1. Laintegracion europea en la Unién, cuyo horizonte predominante ha sido la
parte occidental de Europa, no ha dejado de incluir, como ya se expuso, a los

(259) Acuerdo de Asociacion con Suiza (DO L 53 de 27 de febrero de 2008). En relacion con
ello se ha adoptado en 2024 (Decisién 2023/1291 del Consejo, DO L, de 13 de mayo de 2024)
un Acuerdo entre la UE y Suiza sobre normas suplementarias para la participacion de esta en el
Instrumento de apoyo financiero a la gestién de fronteras y la politica de visados, como parte
del Fondo para la gestion integrada de las fronteras, para el periodo comprendido entre 2021
y 2027 (DO L, de 13 de mayo de 2024).

(260) Acuerdo de 8 de noviembre de 2018 (DO L 128, de 24 de mayo de 2019).
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paises del este europeo mas préximo a su zona central, hasta una linea norte-sur
marcada, al menos por ahora, por las fronteras occidentales de Rusia, Bielorru-
sia, Ucrania y Moldavia, hasta el Mar Negro.

2. Con todo, como es bien sabido, en la configuracioén territorial actual de la
Unidn, quedan atn varios Estados en la parte occidental de la peninsula balcani-
ca que no forman parte de ella, procedentes, los mds, de lo que durante cierto
tiempo en el siglo xx formd, primero, tras la I gran Guerra, el Reino y, luego, ya
bajo dominacién comunista desde los finales de la II Guerra Mundial, 1a Repu-
blica Federal de Yugoslavia, a la que pertenecieron también Eslovenia y Croacia,
que hace tiempo son Estados miembros de la Unién. Toda esa zona, que ha sufri-
do en el siglo XX —afios treinta/primeros cuarenta y aflos noventa— espantosas
confrontaciones bélicas civiles, padece los efectos de una larga historia de ten-
siones y conflictos como espacio fronterizo y de entrecruzamiento de los gran-
des imperios romano-germanico y luego austrohiingaro —y, antes de éste, el
Reino de Hungria o incluso la Republica de Venecia, en su momento—, de una
parte, el bizantino, el bulgaro y el serbio —con sus vinculaciones con el ruso—, de
otra, y el otomano, finalmente, que ocup6 largo tiempo una gran parte de la
region. Alli se han confrontado durante siglos las culturas cristiano-latina —cat6-
lica, principalmente—, cristiano-bizantino-eslava, e isldmica. Estabilizar la convi-
vencia y un ordenado sistema juridico-politico en todo ese territorio no es facil.
Y a las antiguas conexiones culturales y politicas, se afiaden hoy, de un modo u
otro, segiin analistas, intereses geoestratégicos de otras potencias actuales, como,
desde luego, los Estados Unidos de América —probablemente favorables a la
integracion de la zona en la UE—, pero también China.

3. En la primavera de 1999 la Comisién Europea, tras la experiencia de casi
una década de diversas ayudas, especialmente con el Planteamiento Regional del
sudeste europeo de 1996, propuso pasar a un Proceso de Estabilizacion y Aso-
ciacion (asi llamado en todas las lenguas) mediante Acuerdos de las Comunida-
des Europeas —de la Unién ahora y el Euratom— y de sus Estados miembros con
los distintos Estados de los Balcanes occidentales, incluyendo también a Albania
—que no habia formado parte de Yugoslavia—, tal y como se expresé en su Comu-
nicacion al Consejo y al Parlamento Europeo de 26 de mayo (261), inspirdandose,
sin duda, en cuanto de manera similar ya se habia aplicado con respecto a los
paises del Centro y del Este (PECOS) que pasaron a ser Estados miembros de la
Unién en 2004. La Cumbre UE-Balcanes, celebrada en Zagreb (Croacia) los
dias 23-24 de noviembre de 2000, acogid la propuesta (262).

(261) COM (1999) 235 final.

(262) Reforzo su aceptacion la celebrada en Saldnica el 21 de junio de 2003, con vistas al
«Programa para los Balcanes Occidentales: Avanzar en la integracién europea», refrendado por
el Consejo Europeo del dia anterior. Una conferencia de alto nivel promovida por la presiden-
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El Proceso se pondria en marcha a partir de 2001, concluidas las guerras yugos-
lavas de la década anterior con el fin de estabilizar, en efecto, la regién, mediante
un incremento de las relaciones comerciales con sus paises en un contexto de
progreso hacia el libre cambio con todos ellos, la ayuda a su democratizacién, al
fortalecimiento de sus instituciones bajo los principios del Estado de Derecho, y
al desarrollo en ellos de la sociedad civil, el favorecimiento del didlogo politico
a nivel de cada pais y en toda la region, y, en fin, la cooperacién para la mejora
de la educacién y en tantos otros dmbitos, incluidos los de justicia y asuntos
interiores. Se trataria a la vez de facilitar su integracién en la Unidn, si lo desean,
aunque las dificultades, sobre todo con respecto algunos de los paises implica-
dos, se han demostrado no pequeiias (263).

4. Sabemos que Eslovenia logré incluirse pronto en la numerosa ampliacién de
los PECOS que se hizo efectiva en 2004, y que Croacia quedd integrada después,
ya con la actual UE, en 2013.

5. Los demads Estados balcdnicos siguen envueltos atin en el Proceso de Estabi-
lizacién y Asociacién, aunque otros cinco de entre ellos —cuatro de la «antigua»
Yugoslavia y Albania— tienen ya, como vimos, la condicién de paises candidatos.

El Consejo, por Reglamento (CE) 533/2004, de 22 de marzo de 2004 (264),
ordend establecer

asociaciones europeas (en realidad partenariats européens) con Albania, Bos-
nia y Herzegovina, la ex Repuiblica Yugoslava de Macedonia, y Serbia y Mon-
tenegro, incluido Kosovo, como marco en el que se inscribirdn las prioridades
resultantes del andlisis de las distintas situaciones de los socios, en las que
se centrard la preparacion para una mayor integracion en la UE, teniendo en
cuenta los criterios establecidos por el Consejo Europeo y los avances logra-
dos en el desarrollo del proceso de estabilizacion y asociacion.

cia de turno espafiola, que tuvo lugar en Sarajevo en junio de 2010, para conmemorar los 10
afios de la Cumbre de Zagreb, con representantes de la Unién y de sus Estados miembros, y de
los Estados de la region, reafirmé el compromiso. Y de nuevo lo hizo la Cumbre de Sofia de 18
de mayo de 2018, con su «Declaracién» al respecto y la aprobacién de un «Programa de prio-
ridades» sobre las principales condiciones a lograr y fortalecer en los paises de la region. La
Comisién Europea, en su Comunicacién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 5 de febrero de 2020, ha propuesto modos de
«Mejorar el proceso de adhesion» planteando lo que denominé «una perspectiva creible de
la UE para los Balcanes Occidentales» [COM (2020) 57 final], que recibi6 respuestas favora-
bles de esas instituciones, incluido el Consejo.

(263) Atn en mayo de 2021 la Unidn advirtid, por ejemplo, que no deben cuestionarse mas
las fronteras establecidas ni procederse a nuevas escisiones, indicio de que no acaba de lograr-
se la estabilidad deseable, al menos en algunos de estos paises con mds problemas.

(264) DO L 86, de 24 de marzo de 2004.
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Lo que ordend este Reglamento fue establecer «colaboraciones» o co-participa-
ciones —basadas en el articulo 181.° del TCE (hoy 212 TFUE), aunque cierta-
mente en el contexto del proceso denominado de «estabilizacién y asociacion».
Los acuerdos se llamarian asi en todas las lenguas «de estabilizacion y asocia-
cién».

Este breve Reglamento fue pronto modificado por el 269/2006 (265), cuando
Croacia se convirtié en pais candidato: se suprimi6 la adjetivacion como «europeas»
de esas que siguieron llamadndose, en espafiol, «asociaciones», y en las otras len-
guas «colaboraciones» o «cooperaciones», y se singularizé un tipo especial de
ellas que pasaron a denominarse «para la adhesion», la primera de las cuales
quedo establecida con Croacia. En realidad, estas «colaboraciones» pasarian a
integrarse en los verdaderos acuerdos de asociacién que se fueron estableciendo
y que seguidamente veremos sucintamente.

6. Con respecto a la Repiiblica de Macedonia del Norte (266), siguiendo una
praxis muy comin, hubo primero un Acuerdo de Cooperacién firmado el 29 de
abril de 1997, que entré en vigor el 1 de enero de 1998, y otro Acuerdo sobre
transportes de 28 de noviembre de 1997, pero, dentro ya del Proceso de Estabili-
zacion y Asociacidn, el primero seria sustituido por el Acuerdo de Estabilizacion
y Asociacion (AEA) entre las Comunidades Europeas y sus Estados miembros, y
la ex Republica Yugoslava de Macedonia —como se la llamé entonces—, firmado
el 9 de abril de 2001 y aprobado definitivamente con sus anexos y protocolos por
parte de la Unién mediante Decisién 2004/239/CE, Euratom, del Consejo (por
la CE) y de la Comisién (por el Euratom) de 23 de febrero de 2004 (267). Entré
en vigor el 1 de abril de 2004 (268).

(265) DO L 47, de 17 de febrero de 2006. Una nueva modificacién vendria por el Reglamen-
to (CE) 22972008 (DO L 73, del5 de marzo de 2008): articulos 1 y 1 bis del 533/2004.

(266) Esta denominacion ha sido finalmente aceptada por Grecia en febrero de 2019 en vir-
tud del Acuerdo o Tratado de Prespa de 17 de junio de 2018 entre los dos Estados. Con todo el
poder que le otorga su condicién de miembro de la UE —cuyo voto es, por tanto, necesario para
no pocas medidas de la UE relativas a la Republica de que se trata— Grecia se venia oponiendo
a su denominacién como Macedonia, en razon de ser este también el nombre de una de sus
regiones mds importantes con su centro en Salénica.

(267) DO L 84 de 20 de marzo de 2004.

(268) Ver el BOE del 12 del mismo abril. Hay que tener en cuenta que, como los demds
Estados miembros, el Reino de Espaiia es también parte de ese y de los demds Acuerdos de la
misma indole. En 2005, por Decision 2005/528, del Consejo, de 2 de junio, se acord6 comple-
mentar dicho Acuerdo con un Protocolo que contiene el Acuerdo marco sobre los principios
generales de la participacion de la antigua Repiiblica Yugoslava de Macedonia en programas
comunitarios (DO L 192, de 22 de julio de 2005). Més tarde, en 2008 y en 2014 hubo de com-
plementarse ademas este AEA con sendos Protocolos para tener en cuenta la adhesion, res-
pectivamente, de la Repiiblica de Bulgaria y Rumania, primero (DO L 155, del 13 de junio
de 2008), y de la Repiiblica de Croacia, después, a la Unién Europea (DO L 276, de 18 de
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Para la supervision de la aplicacién y ejecucion del Acuerdo se siguié el modelo
habitual en estas asociaciones (269).

El articulo 5 del Acuerdo dispuso que la Asociacion deberia completarse a lo
largo de un periodo transitorio de un mdximo de diez afios, divididos en dos
etapas sucesivas, debiendo determinar el paso de una a otra el Consejo de esta-
bilizacion y asociacion, que, en efecto, 1o ha hecho mediante su Decisién 1/2018,
de 4 de diciembre de 2018 (270). Resulta evidente la demora que se va produ-
ciendo en cuanto al cumplimiento de las previsiones establecidas para esta aso-
ciacion.

Junto a todo esto hay que tener en cuenta el estado del proceso de adhesion de
esta Republica de que ya se ha dado cuenta en su momento (capitulo 4.°).

7. La Republica de Montenegro fue independiente desde junio de 2006. Hasta
entonces habia formado parte de la Repuiblica Federal de Yugoslavia reconstitui-
daen 1992, y, desde 2003, de la Federacion de Serbia y Montenegro. Por Deci-
sién 49/2007, de 22 de enero de 2007, del Consejo de la Unién se establecié una

septiembre de 2014 y BOE 2 de julio de 2015). En ambos casos, sus respectivas disposiciones
se declararon aplicables —«provisionalmente», aunque en realidad retroactivamente— a partir,
respectivamente, del 1 de enero de 2007 y del 1 de julio de 2013, fechas de la efectiva incorpo-
racion de Bulgaria y Rumania, por un lado, y de Croacia, por el otro, a la UE, sin duda con
anterioridad a la firma y, por supuesto, a la entrada de vigor definitiva de dichos Protocolos,
que, en cuanto al relativo a la adhesion de Croacia no tuvo lugar hasta el 1 de febrero de 2017
(BOE del 1 de marzo de 2017). El articulo 218.5 del TFUE permite que el Consejo decida la
aplicacion provisional de un acuerdo antes de su entrada en vigor, pero lo que se dispuso en los
casos a que nos referimos comporta una aplicacion provisional anterior a la firma o a alguna
expresion de la conformidad de las partes.

(269) El articulo 108 del Acuerdo creé un Consejo de estabilizacion y asociacion, que, de
acuerdo con el articulo 109, estd formado por los miembros del Consejo y de la Comision de
la UE, por una parte, y por miembros de la Repiiblica de Macedonia del Norte, por otra, y
estard presidido alternativamente por un representante de la Unidén Europea y un representan-
te de la Repiiblica de Macedonia. Un Comité de estabilizacion y asociacion, que dispone el
articulo 112, que puede tener subcomités (art. 113) y cuyas funciones regula el reglamento
interno del Consejo creado por el articulo 108, incluyendo la preparacion de las reuniones de
éste, podra recibir también por su delegacion cualquiera de sus poderes (art. 110). El Consejo
—y lo mismo el Comité- elabora sus decisiones y recomendaciones por acuerdo entre las par-
tes (art. 110 in fine). Puede resolver los conflictos mediante una decision de obligado cumpli-
miento (art. 111).Y, en fin, el articulo 114, creé incluso una denominada Comision Parlamen-
taria de estabilizacion y asociacion como foro de encuentro e intercambio de pareceres entre
los diputados de Macedonia y los del Parlamento Europeo, también con un régimen bilateral
de funcionamiento similar. Las decisiones del mencionado Consejo se publican en el DO L
(asi, por ejemplo, el 406, de 16 de noviembre de 2021 publica su Decisién 1/2021 por la que se
sustituye el Protocolo nim. 4 del Acuerdo, con base en las previsiones de este.

(270) DO L 18, de 21 de enero de 2019.
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nueva Asociacién con Montenegro, fijandose sus principios, prioridades y con-
diciones (271). El correspondiente Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion (AEA)
fue firmado el 15 de octubre de 2007 y aprobada definitivamente su celebracion
por parte de la Unién por Decisién del Consejo (por la UE) y de la Comisién
(por el Euratom) 2010/224/UE, Euratom, de 29 de marzo de 2010, incluyendo
naturalmente sus varios anexos y protocolos, prolijos como los de todos estos
Acuerdos, que, entre otras cosas, tienen que concretar numerosos detalles aran-
celarios (272). Entr6 en vigor el 1 de mayo de 2010(273).

El contenido y disefio general del Acuerdo —este AEA—y de sus anexos y proto-
colos es similar al adoptado con Montenegro, como lo es el aparato organizativo
que instituye, presidido por el correspondiente Consejo de Estabilizacion y Aso-
ciacion, que crea su articulo 119.

Las negociaciones de adhesién se encuentran en estado avanzado, aunque persis-
ten algunas dificultades. Aludimos a ello en el capitulo 4.°

8. En cuanto a la Repiiblica de Serbia, tras larga y azarosa historia —que inclu-
ye haber sido en el siglo xx el territorio de la capitalidad de Yugoslavia, situada
en Belgrado— obtuvo su status actual como Estado con esa denominacién
en 2006, cuando, como dijimos, Montenegro obtuvo su independencia. Mas
abajo trataremos también del tragico proceso implicado en la declaracién de su
independencia en 2008 por parte de otra de sus provincias: Kosovo, cuyo reco-

(271) DO L 20, de 27 de enero de 2007.

(272) DO L 108, de 29 de abril de 2010.

(273) Vid. BOE del 30 de abril de 2010, p. 38469. Su Protocolo 8 «recoge la esencia del
contenido, en cuanto a Montenegro se refiere, del Acuerdo marco entre la CE y Serbia y Mon-
tenegro sobre los principios generales para la participacion en los programas comunitarios
que el Consejo celebro [en términos similares al celebrado con Macedonia en la misma fecha]
mediante la Decisién 2005/527», de 2 de junio de 2005 (DO L 192, de 22 de julio de 2005).
Pero, como este Acuerdo dejé de ser aplicable a Montenegro a partir de su independencia, la
Decision 2008/127 del Consejo, de 13 de noviembre de 2007, ya aprobd la aplicacion provisio-
nal adelantada de dicho Protocolo 8 a partir del 15 de noviembre de 2007, en virtud del Acuer-
do adoptado en forma de Canje de Notas entre la Comunidad y Montenegro (DO 43, del 19 de
febrero de 2008).

Como el Acuerdo con Macedonia del Norte, también este con Montenegro hubo de ser adap-
tado al ingreso de Croacia en la Unién, mediante un Protocolo, firmado en Bruselas el 18 de
diciembre de 2013, que también se aplico a partir del 1 de julio del mismo afio de modo provi-
sional, tal y como se habia dispuesto en la Decisién 172/2014 del Consejo, del 22 de octubre
anterior, que autorizé su firma, y se dirfa en su articulo 12.2. Su entrada en vigor definitiva no
se produjo hasta 1 de diciembre de 2014, conforme al mismo articulo 12.1 (BOE 21 de febrero
de 2017 p. 11414), seguramente porque el tltimo instrumento de aprobacién de alguna de las
partes no qued6 depositado en la secretaria del Consejo de la Unidn hasta el mes de noviembre
anterior.
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nocimiento sigue siendo hoy cuestién discutida. Todo este contexto ha condicio-
nado la relacién de Serbia con la Unién

Seria precisamente en 2013, tras el logro de un acuerdo entre Serbia y Kosovo,
cuando por Decisién 2013/490/UE, Euratom, el Consejo (en nombre de la UE) y
la Comisioén (en el del Euratom) acordaron aprobar la celebracién del Acuerdo
de Estabilizacion y Asociacion entre las Comunidades Europeas y sus Estados
miembros, de una parte, y la Repiiblica de Serbia, por otra, que se habia firmado
con ese nombre —antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa— el 29 de
abril de 2008, y que sigue un patrén similar a los otros AEAs celebrados con
paises de esta region. Entr6 en vigor el 1 de septiembre de 2013 (274).

Por otra parte, como se informé en el capitulo 4.°, avanzan las negociaciones
para su integracion en la UE.

9. Bosnia-Herzegovina, situada entre Croacia, Serbia y Montenegro, consolidé
su estatuto como Republica formalmente independiente en los Acuerdos de Day-
ton (Ohio, USA) de noviembre de 1995, que pusieron fin a la guerra, y se forma-
lizaron en el Tratado de Paris de diciembre de ese mismo afio, entre Croacia, la
entonces Repiiblica federativa de Yugoslavia (Serbia y Montenegro) y la propia
Bosnia-Herzegovina (275).

(274) Como se dijo en el BOE de 21 de agosto de 2013, que publicé el Acuerdo, como en los
demads casos similares, por ser el Estado espafiol una de las partes. El articulo 132 del Acuerdo
integra en €l el Acuerdo marco entre la CE'y Serbia y Montenegro sobre los principios genera-
les para la participacion en los programas comunitarios, firmado el 21 de noviembre de 2004,
y su anexo, si bien, como es 16gico, habra que tener en cuenta lo dicho antes sobre Montenegro.
Por lo demas, como en los demds casos, también se adapté este Acuerdo con un Protocolo a la
situacion creada por la adhesién de Croacia a la UE, que entr6 en vigor el 1 de febrero de 2017
(BOE de 1 de marzo, p. 13974), pero que asimismo tuvo una aplicacién provisional previa,
aunque s6lo a partir del 1 de agosto de 2014 (BOE de 1 de julio de 2015, p. 53638, y el articu-
lo 14.2 del Protocolo).

(275) Es, en realidad, una Federacion de lo que a su vez es la Federacién de Bosnia-Herze-
govina (bosnios musulmanes o bosniacos y bosnios croatas), al oeste y el centro-nordeste, y la
Republica Srpska (serbiobosnios), que ocupa el norte y el este, mds la Ciudad auténoma de
Brcko. Su capital es Sarajevo, en un punto de la linea que une y separa a las dos entidades
principales. El anexo 4 de los Acuerdos de 1995 contiene la Constitucién del Estado. El anexo 10
contiene un Acuerdo sobre el cumplimiento de los aspectos civiles del arreglo de paz, sobre
cuya base se instituy6 un Alto representante de Naciones Unidas para supervisar los Acuerdos
de paz, con importantes funciones promotoras, de coordinacién e interpretacion, incluyendo
algunas competencias relevantes para obligar y sancionar a autoridades o funcionarios locales,
que presidirfa la Comision civil mixta de Bosnia y Herzegovina, con participacion de alta jerar-
quia de las Partes, el Comandante de IFOR o su representante y representantes de organizacio-
nes y organismos civiles, y contaria con una importante Oficina (OHR), con la debida protec-
cién diplomadtica. Del cargo ha venido siendo titular un destacado politico nacional de Estados

AAA A bW bbb ihhhby

267




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

Por Decisién (UE, Euratom) 2015/998, de 21 de abril de 2015, del Consejo y de
la Comisioén, se aprobo la celebracion del Acuerdo de Estabilizacion y Asocia-
cion entre las Comunidades Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y
Bosnia y Herzegovina, por otra, que se habia firmado, antes de la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa también, el 16 de junio de 2008, y cuyo contenido es
andlogo a los demds AEAs con estos paises. Entré en vigor el 1 de junio
de 2015 (276).

Ya dejamos constancia de su solicitud de ingreso en la UE de 2016, que le ha
permitido adquirir el estatus de Estado candidato, finalmente, en diciembre
de 2022.

Sigue habiendo no solamente la ayuda europea en su favor implicada en el AEA,
sino la presencia militar que se incremento tras los Acuerdos de Dayton cuando
Naciones Unidas traspasaron a la OTAN las tareas de pacificacidon que se tradu-
jeron en las misiones IFOR (277) y SFOR (278), con participacion destacada de
militares de los Estados de la Union, incluido Espaia, y que atin, tras dar paso
SFOR a EUFOR (279) en 2004, se ha traducido en 2010 en una mision de entre-
namiento y asesoramiento a las Fuerzas Armadas del pais (280).

10. El 17 de febrero de 2008 la provincia auténoma de Kosovo y Metojia, de
mayoria étnica albanesa pero cuyo territorio se sitia en los origenes histéricos

miembros de la UE: el nombrado para agosto de 2021, de Alemania. Uno de sus principales
adjuntos es de Estados Unidos.

(276) Su articulo 128 integra en €l, como ya vimos en el caso de Serbia, el Acuerdo Marco
entre la CE 'y Bosnia 'y Herzegovina sobre los principios generales para su participacion en los
programas comunitarios, firmado el 22 de noviembre de 2004, y su anexo. Y como con los
demas AEAs, el 15 de diciembre de 2016 se firmo el correspondiente Protocolo de adaptacion
del AEA al ingreso de Croacia en la UE, que se aplic6 provisionalmente desde el 1 de febrero
de 2017 y entr6 en vigor definitivamente el 1 de octubre de 2017 (BOE del 17 de enero de 2018,
p. 5153).

(277) Implementation Force o Fuerza multinacional de la OTAN en Bosnia y Herzegovina,
en virtud de un mandato que dur6 de 20 de diciembre de 1995 a 20 de diciembre de 1996,
relevando a UNPROFOR, Fuerza de Proteccion de Naciones Unidas.

(278) Stabilisation Force, o Fuerza multinacional de la OTAN encargada de cumplir los
Acuerdos de Dayton, que operd desde 21 de diciembre de 1996 a 2 de diciembre de 2004.
(279) Es la «Fuerza de la Unién Europea», dependiente del Estado Mayor de la UE, que
depende a su vez del Alto Representante de la Uni6n para Asuntos Exteriores y Politica de la
Union en la Secretaria General del Consejo de la Union.

(280) Segtin informacién obtenida en la pdgina web del Ministerio de Defensa espafiol.
Sigue habiendo, sobre todo, una especie de protectorado europeo de hecho sobre Bosnia-Her-
zegovina, a través del mencionado Alto Representante Internacional de Bosnia, para velar por
el cumplimiento de los Acuerdos de Dayton, lo que no deja de provocar reacciones dispares,
pero no favorables en las instituciones del Estado, o en las de una de sus partes, sobre todo la
mads cercana a Serbia.
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mismos de Serbia, se declaré independiente de ésta como Reptiblica de Kosovo,
y ha logrado el reconocimiento de mas de 100 Estados de todo el mundo, desta-
cadamente los Estados Unidos de América y gran parte de los Estados de la UE,
aunque no el de Espafia ni el de algunos otros Estados de la Unién (Grecia,
Rumanfa, Eslovaquia y Chipre), como tampoco el de Rusia, China y una gran
parte de otros paises de América, Asia y Africa (281).

A pesar de todo, la Unién ha ido extendiendo lo mas posible su accion estabili-
zadora e integradora, también a Kosovo, a quien no deja de tener como potencial
candidato a la adhesion, hasta el punto de que el 15 de diciembre de 2022 se ha
admitido publicamente que presente su candidatura. Y asi también, en términos
andlogos a los aplicados a las otras Republicas de los Balcanes occidentales, aun
con particularidades, por Decisiéon 2016/342, del Consejo, de 12 de febrero
de 2016, se aprobé la celebracién del Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion
entre la UE y el Euratom, por un parte, y Kosovo, por otra(282), que entré en
vigor el 1 de abril de 2016. La principal particularidad de este AEA es, sin duda,
como se aprecia en su mismo titulo, que solo es parte la UE y no los Estados

(281) Aunque en julio de 2010 el Tribunal Internacional de Justicia de La Haya entendié que
la declaracién de independencia de Kosovo no contravenia al Derecho internacional, tampoco
reconoce su independencia Serbia. Hay que recordar que, tras unos afios de acciones violentas
del Ejército de Liberacién de Kosovo, formado en 1991, y de duras respuestas del Gobierno de
Belgrado, entre 1998 y 1999 se habia desencadenado un cruento conflicto bélico —la llamada
guerra de Kosovo— en el que los rebeldes, ademas de con la ayuda militar de Albania, contaron
con el apoyo aéreo de la OTAN, que terminé también participando en las dltimas acciones por
tierra, no sin roces con fuerzas rusas que intervinieron también para el mantenimiento de la
paz. Pondria fin a las hostilidades el conocido como Tratado de Kumanovo, de 9 de junio de 1999,
en realidad un acuerdo eminentemente técnico-militar entre la Fuerza de Seguridad internacio-
nal de Kosovo (KFOR) —creada en 1999 por la OTAN y Rusia— y los Gobiernos de la entonces
reducida Yugoslavia y la Republica federada de Serbia. La Resolucion 1244 del Consejo de
Seguridad de la ONU lo ha mantenido de iure como un territorio con derecho a un gobierno
auténomo, pero como parte de Serbia, aunque bajo administracién provisional de un protecto-
rado internacional, que fue devolviendo poderes a las «Instituciones provisionales de Autogo-
bierno de Kosovo». Pero éstas se han convertido en definitivas tras la declaracién de indepen-
dencia de 2008, no reconocida ni por Serbia ni por la poblacion serbia de Kosovo norte, pero
que el Tribunal Internacional de Justicia de La Haya, en su Opinién consultiva de 22 de julio
de 2010, estimo6, por mayoria de 10 a 4, que no habia infringido ni el Derecho internacional
general ni la Resolucion 1244 de 1999. No obstante, siguen teniendo presencia y funciones los
6rganos del protectorado internacional. En abril de 2013, con la mediacién de la UE, se llegé a
lograr un acuerdo entre los gobiernos de Serbia y Kosovo para establecer relaciones bilaterales:
«Primer acuerdo sobre los principios que rigen la normalizacién de las relaciones», celebrado
el 19 de abril de 2013 en el marco del didlogo facilitado por la UE. En marzo de 2023 los
medios de comunicacién han informado de un nuevo acuerdo de normalizacién, propiciado por
la UE.

(282) DO L 71, de 16 de marzo de 2016.
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miembros, a diferencia de lo que hemos visto en los demés AEAs, por lo que su
dmbito queda limitado a lo que es competencia de la UE, sin incluirse, pues,
aspectos que se mantienen en la competencia de los Estados miembros (283).

11. Ademas de los cinco Estados balcdnicos mencionados, o para ser mds rigu-
rosos, los cuatro Estados y el territorio de Kosovo, de situacién juridico-politica
aln por determinar de manera generalmente aceptable, que formaron parte de la
«antigua» Yugoslavia, la accién de la Unidn para la estabilizacién y progresiva
integracion, mediante la asociacién, de toda esta region de los Balcanes occiden-
tales, se completa atn con la relativa a la Repiiblica de Albania (284).

La negociacidn para su ingreso en la Unidn estd en marcha desde 2020, habién-
dosele reconocido en 2014 su condicién de Estado candidato, segtin ya expusi-
mos.

Un primer Acuerdo sobre Comercio y Cooperaciéon Comercial y Econdmica ya
fue firmado entre la UE y Albania tempranamente, en 1992.Y el 12 de junio
de 2006 se firmaria el Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion entre las Comuni-
dades Europeas y los Estados miembros, por una parte, y la Repuiblica de Alba-
nia, por otra, cuya celebracion fue definitivamente aprobada por el Consejo con
su Decision 2009/332/CE, Euratom, de 26 de febrero de 2009 (285).

(283) Serespeta asf la posicion de los distintos Estados miembros con respecto al estatuto de
Kosovo y se tiene el cuidado de afirmar —en el 7.° de los considerandos de la Decisién mencio-
nada—, que «ninguno de los términos, expresiones o definiciones que se utilizan en la presente
Decisidn o en el texto adjunto del Acuerdo, ni el recurso a todas las bases juridicas necesarias
para la celebracion del Acuerdo, supone el reconocimiento de Kosovo como Estado indepen-
diente por parte de la Unidn, ni constituye un reconocimiento de Kosovo por parte de los Esta-
dos miembros en calidad de tales y singularmente, cuando no hayan dado ese paso previamente.»
De hecho, la primera vez que se menciona a Kosovo en cualquier acto juridico de la Unién se
hace la indicacion precisa, mediante una nota especial al pie, de que «la denominacién “Kosovo”
se entiende sin perjuicio de las posiciones sobre su estatuto y estd en consonancia con la Reso-
lucién 1244 (1999) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y con el Dictamen de la
Corte Internacional de Justicia sobre la declaracion de independencia de Kosovo». Y, en fin,
por otro lado, aunque aparece como parte también el Euratom, el considerando 8.° advierte que
lo relativo a cuanto entra dentro de su competencia «es objeto de otro procedimiento aparte», si
bien esto es mds comun a otros acuerdos de asociacion.

(284) Sali6 en 1991 del régimen comunista o «popular socialista» que se habia impuesto en ella
desde 1944, tras haber padecido un tiempo la dominacién nazi que sustituyé en 1943 a la de la Italia
fascista que la invadi6 en 1939. Solo en 1912 habia logrado Albania independizarse de siglos de
sumision al Imperio otomano, desde 1385, en los que hubo periodos de resistencia mas marcada.
(285) En virtud de su articulo 129, quedé integrado en €l el Acuerdo Marco entre la CE y la
Repiiblica de Albania sobre los principios generales de su participacion en los programas
comunitarios, firmado el 22 de noviembre de 2004, asi como su anexo. E1 AEA Hubo de ajus-
tarse, como en el caso de Macedonia del Norte, a los cambios implicados por la incorporacién a
la UE de Bulgaria y Rumania, que se habia consumado entre tanto, al inicio de 2007, pero pudo
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12.  Ofrecemos a continuacién un cuadro comparativo resumen de las fechas de
firma y entrada en vigor de los distintos AEAs con todo este grupo de paises, asi
como las de solicitud de su ingreso en la UE, la adquisicién, en su caso, de la
condicién de pais candidato y la de la autorizacion por el Consejo Europeo de la
iniciacion de las negociaciones. La observacion comparativa permite apreciar los
diversos ritmos de unos y otros paises en su implicacién con la UE y en su acer-
camiento a las condiciones de adhesion, 1o que no es sino un reflejo de las diver-
sas circunstancias sociales, politicas y econdmicas por las que van atravesando.

Resumen sobre los Balcanes Occidentales

AEA Adhesion
Firma Vigor Solicitud szis Negociacion
candidato

Macedonia Norte 9.4.01 1.4.04 22.3.04 17.12.05 25.3.20
Montenegro 15.10.07 1.5.10 15.12.08 17.12.10 26.6.12
Serbia 29.4.08 1.9.13 19.9.09 1.3.12 28.6.13
Bosnia-Herzegovina | 16.6.08 1.6.15 15.2.16 15.12.2022 21.03.24

Kosovo 22.10.15 1416 | 15.12.2022
Albania 12.06.06 | 26.2.09 24.4.09 27.6.14 25.3.20

* AEA: Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion.
** Se recordard que Eslovenia ingresé en la UE el 1 de mayo de 2004 (lo mismo que Hungria)
y Croacia el 1 de julio de 2014, mientras que Bulgaria y Rumania, al este de todos estos paises,
lo hicieron el 1 de enero de 2007. Grecia es miembro desde 1981.

13.  Una Comunicacién de la Comisién [COM (2023) 691 final] de 8 de noviem-
bre de 2023, dirigida al Parlamento, al Consejo y a los dos érganos consultivos,
trazé un nuevo plan de crecimiento dotados con 6.000 millones €, para los Balca-
nes occidentales, que han sufrido y estdn padeciendo los efectos del Covid-19 y de
la guerra en Ucrania. La Comisién formalizé a la vez, para su instrumentacion, una
Propuesta de nuevo Reglamento del Parlamento y del Consejo [COM (2023) 692
final] ex articulos 212 y 322 del TFUE para ayudar a la reforma y crecimiento de

hacerse mediante un Protocolo adicional aprobado el mismo dia por Decisiéon 2009/331/CE,
Euratom, del Consejo. Vid. ambas Decisiones y el Acuerdo, en DO L 107, de 28 de abril de 2009.
El ajuste a la incorporacién de Croacia hubo de hacerse, 16gicamente, mas tarde, mediante el
correspondiente Protocolo, similar a los ya mencionados para los AEAs con otros paises balca-
nicos, cuya celebracion fue aprobada por parte de la UE por Decision del Consejo 2014/316,
de 15 de noviembre de 2013, que, a la vez, también dispuso su aplicacién «provisional» desde
el 1 de julio de ese mismo afio.
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esto paises. Se ha llegado asi a la aprobacion por el Parlamento Europeo y el Con-
sejo del Reglamento 2024/1449 por el que se establece el Mecanismo de Reforma
y Crecimiento de los Balcanes Occidentales (286).

En la misma fecha del 8 de noviembre de 2023, 1a Comision hizo otra Comuni-
cacion [COM (2023)690 final] de 1a misma naturaleza de la que acaba de men-
cionarse, sobre Politica de Ampliacién de la Unidn, en cuya extensa motivacion,
al relatarse los antecedentes, estd muy presente la agresion de Rusia a Ucrania, y
en la que se da cuenta del estado de las negociaciones de adhesién de Montene-
gro y Serbia, Albania y Macedonia del Norte, asi como de la Federacién de Bos-
nia y Herzegovina —con los problemas en particular de la Republica Srpska—, y
se recuerda la solicitud presentada por Kosovo en diciembre de 2022 y los acuer-
dos a que ha llegado con Serbia en marzo de 2023 para la normalizacién de sus
relaciones. La Comunicacion reiteré recomendaciones, hizo prospecciones y
explicitd su intencién propicia a la pronta adhesion de este conjunto de Estados.

14. El 13 de diciembre de 2023 ha tenido lugar la Cumbre de Bruselas UE-
Balcanes Occidentales, que ha generado una nueva Declaracion, en continuidad
con el Programa de Saldnica y las declaraciones de las cumbres anuales de Sofia,
Zagreb, Brdo y Tirana, esta dltima, de 2022, especialmente reafirmada en la
insistencia sobre la importancia de garantizar el Estado de Derecho, a la vez que
se enfatiza la necesidad de un futuro de los Estados de los Balcanes Occidentales
en la Unién —-maxime en el actual contexto de la guerra en Ucrania— y de ir
dando pasos en su integracién gradual, mencionando los que se han ido dando ya
en el reconocimiento mutuo de cualificaciones profesionales y titulos universita-
rios, libertad de circulacion, avances en la aplicacion del llamado Acuerdo Cen-
tro Europeo de Libre Comercio (ACELC), la modernizacién del sistema de
pagos, o la integracion del transporte, en particular, el de carretera («corredor
europeo» y «corredores verdes») el maritimo («carriles azules») o también el
ferroviario, asi como la aplicacidon de la «Agenda Verde» y el apoyo a la descar-
bonizacién, o la integracién digital y la integracion de las cadenas de suministro
industrial en cuanto a materias primas fundamentales. También mediante infor-
macidn y reuniones relativas a la PESC, o, en fin, en comunicacién para el mejor
desarrollo de las Administraciones publicas, o con participacién en programas
en el dmbito de la educacién y de la [+d+i. Y, desde luego, mediante diversas
acciones conjuntas en dmbitos de seguridad y defensa o emigracion.

d) Una asociacion azarosa con Turquia

1. Ya proporcionamos varias referencias en el capitulo 4.° sobre la problemati-
ca posibilidad de adhesién de Turquia a la UE. Sefialdbamos, no obstante, la

(286) DO L, de 24 de mayo de 2024.
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necesidad de una consistente asociacién con tan importante vecino, y es cierto
que, en muy temprana fecha, el 12 de septiembre de 1963, se firmé un Acuerdo
de asociacion (asi denominada en las cuatro lenguas oficiales de entonces) entre
la CEE y Turquia —Acuerdo de Ankara—, aprobado por Decisién del Consejo
de 23 de diciembre del mismo afio, y que entrd en vigor el 1 de diciembre
de 1964 (287), que incluia el establecimiento progresivo de una unién aduanera,
con disposiciones especificas en materia de agricultura asi como una implanta-
cién progresiva de las libertades econdmicas comunitarias y otras condiciones
del mercado comun, y de posibles ayudas comunitarias, asi como un reforza-
miento de la coordinacidén de las politicas econdmicas de ambas partes, lo que se
garantizaria por un Consejo de la asociacion, al modo usual.

2. Concluida la denominada fase preparatoria de la aplicacién del Acuerdo de
Asociacion, se firmaron en Bruselas el 23 de noviembre de 1970 un Protocolo
adicional y otro financiero, mas un acuerdo de los Estados miembros relativo a
la CECA, con vistas a precisar las condiciones, modalidades y ritmos de la lla-
mada fase transitoria prevista en el articulo 4.° del Acuerdo de 1963, con concre-
ciones sobre los diversos capitulos relativos a la unién aduanera y el arancel
comtin, la agricultura, las libertades comunitarias y la aproximacién de las poli-
ticas econdmicas. Aprobados por el Consejo el 19 de septiembre de 1972 —ade-
mads de por las ratificaciones requeridas a los Estados miembros—, entraron en
vigor con el comienzo de 1973 (288).

Las circunstancias politicas por las que atraves6 Turquia llevaron a una congela-
cién de las relaciones de asociacion entre 1978 y 1985, cuando las elecciones
democriticas volvieron al pais en 1983. La unién aduanera parece haberse logra-
do finalmente desde 1996 (289).

3. Como ya hemos dicho, que no sea propiamente un Estado europeo y que no
llegue a ser miembro de la Unién, no debe querer decir que ésta no deba mante-
ner las mejores relaciones posibles en todos los érdenes con Turquia. Ser asidtico
no es algo, en s{ mismo, peor ni mejor que ser europeo; es simplemente distinto.
Y debe orientarse la accién de la UE hacia la insercién de sus relaciones con
Turquia en las mejores relaciones de buena vecindad que sean posibles. Sin
duda, ademds, Turquia, por su situacidon geogréfica y por su trayectoria historica,

(287) DO 217, de 29 de diciembre de 1964.

(288) DO 293, de 29 de diciembre de 1972. Otros Protocolos adicionales complementarios
fueron adoptados sobre cuestiones ya muy concretas en 1987-1988, para adaptarlo al ingreso
de Espafia y Portugal en las Comunidades —el comercio de limones y uvas de mesa (DO L 53,
de 27 de febrereo de 1988), o, algo mds extensamente, en 2005, para adaptarlo a la gran
ampliacién de las Comunidades en 2004, que incluia, entre otros Estados, a Chipre (DO L 254,
de 30 de septiembre de 2005).

(289) EsEN, S., Las relaciones ..., cit., p. 4.
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retine excepcionales condiciones para favorecer el didlogo y la colaboracién
entre la UE y otros Estados asiaticos o/y predominantemente musulmanes. Algu-
nos acuerdos muy importantes se han logrado en este sentido al final de los afios
diez de este siglo —2016—, para tratar de encauzar el grave problema de los refu-
giados —«flujos migratorios» se dice a veces, con terminologia eufemistica— de
las cruentas guerras que han tenido lugar en Siria y partes de Irak. En 2021 pare-
cen encontrarse paralizados, aunque se estd tratando de reactivarlos, si bien en
junio de dicho afio la Comisién Europea ha destinado 5.000 millones de ayuda a
los paises que como Jordania, Libano y Turquia han recibido a mds ciudadanos
sirios, 3.000 de los cuales irfan precisamente a Turquia, aunque ello no reduce la
actitud poco amigable con respecto a la UE que viene mostrando el Presidente
Erdogan, a pesar de su permanencia en la OTAN (290).

4. La Comunicacién sobre la Politica de Ampliacién de la Unién, de 8 de
noviembre de 2023, que hemos citado mds arriba a propdsito de los Balkanes
occidentales, levanta acta del estado de la cuestion, reconociendo incluso que
Turquia se aleja cada vez mds de la Unidn, aunque no deja de insistirse en la
importancia de la colaboracién entre este Estado y la Unién en dmbitos de inte-
rés comun, especialmente cara a la estabilidad y seguridad del Mediterrdneo
oriental. Algo similar se ha expresado en la Comunicacién conjunta de 29 de
noviembre de 2023 del Alto Representante de la Unién y la Comisién Europea al
Consejo Europeo, sobre la Situacién de las relaciones politicas, econdémicas y
comerciales entre la UE y Turquia.

e) El nuevo Acuerdo de Comercio 'y Cooperacion de 2020-2021 con el Reino
Unido de la Gran Bretariia y de Irlanda del Norte

1. Serecordara que, en virtud del Acuerdo sobre la retirada del RU de la UE y
de la CEEA, del 24 de enero de 2020, se ha producido la definitiva salida del
Reino Unido de la UE —y del Euratom- al iniciarse el 1 de enero de 2021. Pero
que el DO del 31 de diciembre de 2020 publicé el nuevo Acuerdo de Comercio y
Cooperacion entre la Union (y el Euratom) y el RU, que se lleg6 a firmar el 30 de
diciembre en Bruselas y Londres, y que no se aplica a Gibraltar (art. 774.3) (291).

(290) Croénica de Felipe Manchén Campillo en el diario El Pais, «Turqufa-UE: crénica de un
polémico pacto», 26 julio 2021. En 2022-2023 acabé aceptando la integracién de Finlandia en
la OTAN y en enero de 2024 la de Suecia cuando esos Estados de la UE han decidido salir de
la «neutralidad» que habfan mantenido desde hace décadas.

(291) Dada la premura con que hubo de procederse a las versiones lingiifsticas para su publi-
cacién —las negociaciones no concluyeron hasta el 24 de diciembre—, el texto publicado era
provisional e incluso su articulado no tenfa una numeracién definitiva sino con relacién a las
divisiones internas del largo texto. En lo que pasaria a ser el articulo 780 (FINPROV.9 en la
versién original provisional), se dispuso que se publicarian los textos definitivos a mds tardar
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2. Es muy de notar que, ademds de obviarse toda referencia a una asociacion
en la denominacién del Acuerdo, en las versiones distintas de la espafola se ha
cuidado de evitar cualquier afirmacién en su contenido de una asociacion de
la UE con el RU: donde la version espafiola habla alguna vez de asociacion, esas
otras versiones hablan solo de partnership o emplean el término equivalente en
la lengua respectiva, no el de association. Sin embargo, la motivacién de la Deci-
sién 2021/689 del Consejo, de 29 de abril (292), invoca precisamente como fun-
damento juridico de la conclusién del Acuerdo por parte de la UE los articu-
los 217 y 218 del TFUE. Y exactamente lo mismo hizo la Decisién 2020/2252
del Consejo, de 29 de diciembre de 2020, que autorizé su firma y determiné su
aplicacion provisional desde el 1 de enero de 2021 (293). Con lo que realmente
habria que deducir que lo que establece es una verdadera asociacion —en el sen-
tido comunitario— aunque por razones «politicas», medidticas o «de imagen» no
se haya querido explicitar asi.

3. Cuenta el Acuerdo con 783 articulos. El 1.° deja claro que su objeto es esta-
blecer la base para una amplia relacion entre las Partes, dentro de una zona de
prosperidad y buena vecindad caracterizada por unas relaciones estrechas y
pacificas basadas en la cooperacion, con respeto por la autonomia y la sobera-
nia de las Partes. Se le podran ir afiadiendo otros acuerdos complementarios,
contraidos con la UE, el Euratom, o con la UE y sus Estados miembros, en su
caso.

Cualesquiera que sean los términos empleados, especialmente en las versiones
distintas de la espafiola, el conjunto de lo pactado vuelve a «asociar» de mane-
ra muy amplia al Reino Unido con la Unién, con una extension e intensidad
que no llegan a tener las mds de las asociaciones especiales de la Unién con
otros Estados. Ninguna tendrd para su régimen un elenco normativo tan exten-
so, sin duda, compuesto no solamente por los 783 articulos del Acuerdo sino
también por 49 anexos y 3 Protocolos, a su vez con uno o, como en el de la

el 30 de abril de 2021. Lo advirti6é el DO L 444, del 31 de diciembre de 2020. Y, en efecto, su
publicacién apareci6 en el DO L 149, de 30 de abril de 2021, junto con la Decision 2021/689
del Consejo, de 29 de abril de 2021, por la que se aprueba definitivamente el Acuerdo, en todo
lo que no entra en el ambito del Euratom —a lo que habia dado su aprobacién la Decision (Euratom)
2020/2253, del Consejo, de 29 de diciembre de 2020, también publicada en el DO L 444, del 31,
pero que hubo de someterse también a un procedimiento para elevar a definitivos los textos
acordados—, y explicita en su articulo 1.3 que la nueva version auténtica y definitiva sustituye
ab initio ala firmada por las Partes, tal y como se habia dispuesto en el articulo ya mencionado.
Aunque el Acuerdo tuvo su entrada en vigor el 1 de mayo de 2021, se le quiso tener por vigen-
te, aun a titulo provisional, desde el 1 de enero (art. 783).

(292) DO L 149, de 30 de abril de 2021.

(293) DO L 444, de 31 de diciembre de 2020.
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Seguridad Social, con varios anexos y apéndices (294); todo lo cual totali-
za 2529 pédginas del DO (295).

4. Cabe destacar que, en el Titulo II de la 7.% Parte, dedicada a la «Base de la
cooperacion», el articulo 771 declara que algunas de sus determinaciones
(art. 763.1, 764.1, 765.1) constituyen elementos esenciales de la asociacion
[partnership, en la versién inglesa, y el término equivalente en las de otras len-
guas] establecida mediante el presente Acuerdo y los acuerdos complementarios.

Y se refiere en concreto no solo a los habitualmente mencionados en los acuer-
dos de asociacion (los valores y principios compartidos de democracia, Estado
de Derecho y respeto de los derechos humanos, que fundamentan sus politicas
nacionales e internacionales, a cuyo respecto las Partes reafirman su adhesion
a la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados internaciona-
les sobre derechos humanos en los que son Parte —articulo 763.1-), sino ade-
mds a otros, algunos de los cuales ya se van incluyendo asimismo en acuerdos
de asociacién o incluso de mera cooperacién con otros paises: que las Partes
consideran que el cambio climdtico representa una amenaza existencial para
la humanidad y reiteran su compromiso de fortalecer la respuesta mundial a
esta amenaza, y en consecuencia, cada una de las Partes respetard el Acuerdo
de Paris y el proceso establecido por la CMNUCC (Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico) y se abstendrd de realizar actos
u omisiones que frustren materialmente el objeto y la finalidad del Acuerdo

(294) El articulo 778 especifica en qué parte del Acuerdo o en qué Protocolos se integran los
anexos y apéndices, tras afirmar expresamente que todos e incluso las notas a pie de pagina
«forman parte integrante del presente Acuerdo».

(295) El texto articulado estd divido en 7 Partes muy desiguales en las que se ocupa sucesi-
vamente de unas cuantas disposiciones generales e institucionales (la 1.°), de otras muchas
relativas al comercio (de mercancias —con amplia liberalizacion, dentro de las disposiciones de
la OMC, y previsiones especificas relacionadas con su origen, con la proteccién sanitaria, o en
relacion con los obstdculos técnicos y la cooperacion aduanera—, servicios e inversiéon —con
complejas previsiones especificas, incluidas las relativas a entradas y estancias temporales de
personas fisicas con fines empresariales—, transporte y pesca, con algunas normas instituciona-
les mas directamente relacionadas con estas materias: toda la 2.° Parte, con mucho las mas
extensa: arts. 15 a 521), de las que atafien a la cooperacion policial y judicial en materia penal
(3.° Parte: arts. 522-701), de las relativas a la cooperacién en los dmbitos de seguridad sanitaria
y ciberseguridad (4.° Parte: arts. 702-708), las que se refieren a la participacién en programas
de la Uniodn, pero también a la buena gestion financiera y otras disposiciones financieras
(5.° Parte: arts. 709-733), y de las dictadas por la solucién de controversias y otros aspectos
horizontales (6.° Parte: arts. 734-773), para concluir con unas disposiciones finales (Parte 7.°:
arts. 774-783).

No deja de haber una cierta correspondencia con las distintas materias objeto del TFUE a las
que se extiende la cooperacion o «asociacion», destacando, sin duda, cuanto se refiere al ambi-
to del mercado interior.
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de Paris (art. 764.1), y que consideran que la proliferacion de armas de des-
truccion masiva y de sus vectores, entre agentes tanto publicos como privados,
representa una de las amenazas mds graves para la estabilidad y la seguridad
internacionales, por lo que acuerdan cooperary contribuir a la lucha contra la
proliferacion de armas de destruccion masiva y sus vectores, mediante el pleno
cumplimiento y la aplicacion nacional de las obligaciones que les incumben en
virtud de los tratados y acuerdos internacionales de desarme y de no prolifera-
cion y otras obligaciones internacionales en la materia (art. 765.1).

5. Elpilar fundamental institucional para garantizar el Acuerdo, como suele ocurrir
en los acuerdos de asociacion, es el Consejo de Asociacion (Partnership Council,
sin embargo, en inglés y denominaciones similares en otras lenguas en este caso),
con sus distintas formaciones funcionales, que, en forma tipicamente internacional
y bilateral, instituye el articulo 7, aunque, en un larguisimo articulo 8 se establecen
también miiltiples Comités especializados por materias, para ayuda al Consejo, y
en el articulo 9, diversos Grupos de Trabajo. Todos actian de comun acuerdo y las
decisiones del Consejo y de los Comités son vinculantes (art. 10). Se prevé asimis-
mo la correspondiente Asamblea Parlamentaria de Asociacién (Parliamentary
Partnership Assembly, y denominaciones equivalentes en otras lenguas, que nunca
hablan en este Acuerdo de asociacién) entre el Parlamento britdnico y el europeo
«para intercambiar opiniones sobre la asociacion» (en la version en espafiol) (art. 11).
Los articulos 734 y ss., en la 6.° Parte, regulan el modo de resolver las posibles
diferencias sobre las que no se llegue a acuerdos, mediante un tribunal de arbitraje
que estd detalladamente reglamentado y al que se le atribuyen también relevantes
competencias sobre la ejecucion de sus laudos y el control de las medidas que la
parte demandante pueda adoptar en caso de incumplimiento.

Algunas normas o disposiciones, tanto del texto articulado del Acuerdo, como de
sus anexos y protocolos, pueden ser modificadas por el Consejo de Asociacion
en los términos determinados para los distintos supuestos.

6. Como ha recordado, sin embargo, el Consejo Europeo de 24-25 de mayo
de 2021, el marco de las relaciones UE-Reino Unido estd determinado no sélo
por este Acuerdo sino también por el de Retirada y sus Protocolos (296).

(296) «Los dos Acuerdos permiten a la UE mantener una asociacién (partnership y no
association, sigue diciéndose en la version inglesa y lo mismo las versiones distintas de la
espailola) lo mas estrecha posible con el RU, al tiempo que reconocen que un Estado no perte-
neciente a la Unién no puede disfrutar de los mismos beneficios que un Estado miembro y que
la relacién debe basarse en un equilibrio entre derechos y obligaciones en todo momento». A lo
que el Consejo Europeo afiadiria expresamente la advertencia de que estas relaciones con el RU
«no deben socavar, bajo ningtin concepto, la integridad del mercado tnico, la unién aduanera
ni la autonomia decisoria de la UE», y la peticién al RU de «que respete el principio de no
discriminacion entre Estados miembros».
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7. El 15 de marzo de 2023, el Parlamento Europeo y el Consejo han adoptado
el Reglamento 2023/657 por el que se establecen las normas para el ejercicio de
los derechos de la Union para aplicar y hacer cumplir el Acuerdo sobre la reti-
rada del Reino Unido, y el Acuerdo de Comercioy Cooperacion (297).

f) La gran Europa del Este

1. Yadijimos que cabria aceptar que la Unién Europea tendria, en sus aspiracio-
nes unificadoras, un limite en principio por el este, como consecuencia de las muy
considerables diferencias histdricas que derivan de un muy largo predominio ruso
—durante gran parte del siglo xx traducido en dominacién soviética—, de la enor-
me extension de todo este territorio y de su fuerte vinculacion asidtica. Ademds,
cuando se produjo el desmoronamiento de la Unién Soviética en 1991, se alcan-
zaron toda una serie de acuerdos politicos diplomaticos con Estados Unidos y los
principales Estados occidentales de Europa en orden al respeto de ciertas relacio-
nes y de zonas de influencia, que luego Occidente no ha puesto el debido cuidado
en respetar, provocando la reaccion correspondiente en el principal Estado resul-
tado de la desaparicién de la Unién Soviética, que es la enorme Federacién Rusa,
Rusia, en suma. No puede ignorarse esto para entender el proceso de progresivo
deterioro que, sobre todo, desde la guerra de Kosovo al final del siglo pasado, se
ha vivido en las relaciones de la UE con Rusia y su entorno (298).

Pero el TUE obliga, como vimos, a la UE, en su articulo 8, a desarrollar con los
paises vecinos relaciones preferentes, pudiendo a tal efecto celebrar acuerdos
especificos con dichos paises que incluyan derechos y obligaciones reciprocos,
asi como la posibilidad de realizar acciones en comiin, y cuya aplicacion habra
de ser objeto de una concertacion periddica. Algo que, como es natural, formard
parte de la politica exterior o de «accién exterior» a que se refiere el Titulo V del
mismo TUE y la Quinta Parte del TFUE y que se instrumentard mediante los
acuerdos internacionales que regula el Titulo V de ésta, como todo lo que lleva-
mos exponiendo en este capitulo.

La aplicacion de estas previsiones de los Tratados de la UE al gran Este europeo,
se tradujo, desde 2003-2004, en la llamada PEV o Politica Europea de Vecindad,
que incluye, ademas de la Unién por el Mediterrdneo que veremos algo mds

(297) DO L 83, de 22 de marzo de 2023. El Reglamento se dice basado particularmente en
los articulos 43.2,91.1, 100.2, 173.3, 182.5, 188, 189.2 y 207.2 del TFUE. Es interesante el 2.°
Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo [COM (2023) 118 final, de 15 de
marzo de 2023] sobre la ejecucion y aplicacion del Acuerdo de Comercio y Cooperacién en
2022. E1 DO L 182, de 19 de julio de 2023 ha publica el andlogo Reglamento (Euratom)
2023/1479 del Consejo para el ambito de la CEEA.

(298) Vid. MANGAS MARTIN, A., «Guerra en Ucrania...», cit.
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adelante, la denominada, en la versién oficial espafiola, Asociacion Oriental (AO)
con los 3 Estados del Este europeo de Bielorrusia, Ucrania y Moldavia, y con los
tres transcaucdsicos —al sur de la cadena montafiosa que divide geograficamente
Europa y Asia entre los mares Negro y Caspio— que son Georgia, Armenia y
Azerbaiyan, mds alld, pues, del extremo sureste europeo. Desde el 20 de junio
de 2021 Bielorrusia suspendi6 su participacion, sin embargo.

Acordada en 2008 e inaugurada en 2009 (Declaracién Conjunta de la Cumbre de
Praga, del 7 de mayo), celebra cada dos afios unas cumbres de todos los Jefes de
Gobierno (y de Estado en su caso) de los Estados de la UE y de esos 6 Estados,
m4s representantes del Parlamento Europeo, la Comisién y del Servicio Europeo
de Accién Exterior (SEAE) (299).

Pero hay que advertir inmediatamente de nuevo que en las otras lenguas occi-
dentales de la UE no se denomina Asociacion Oriental sino Partenariat Orien-
tal, Ostlichen Partnerschaft, Partenariato Orientale, Parceria Oriental o
Eastern Partnership. Lo que evidencia la relativa distorsién que provoca, una
vez mads, la denominacién por la que han optado los responsables del lenguaje
espafiol en la Uni6n (300).

2. Por lo que se refiere a Ucrania, tras un Acuerdo de Coparticipacién y Coo-
peracion con las Comunidades y sus Estados Miembros celebrado en 1998 (301),
se logré cerrar un Acuerdo de Asociacion con la UE y la CEEA y sus Estados

(299) El Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad
transmitio a las instituciones de la Unién el 18 de noviembre de 2015 una Comunicacién Con-
junta sobre la Revision de la PEV y, mds recientemente, el 18 de marzo de 2020, otra sobre la
Politica de la AO mas alld de 2020. Por otra parte, el 3 de mayo de 2011 quedé constituida
ademas la Asamblea Parlamentaria Euronest (European Union Neighbourhood East), formada
con 50 diputados del Parlamento Europeo y 10 de cada uno de los de los 6 paises de la AO —con
problemas en cuanto a la representacion de Bielorrusia— para impulsar la asociacion politica y
la integracién econémica. Ha llegado ésta a recomendar actuaciones incluso en un dmbito
como en el de la educacién, como en su Resolucién sobre «Innovacién en la educacién y refor-
mas educativas en los paises de la Union y de la Asociacion Oriental: desafios y oportunida-
des» (DO C 134, de 24 de abril de 2020), lo que, con independencia del positivo interés politi-
co de mucho de lo recomendado, no deja de suscitar dudas sobre su encaje en las competencias
de la Unioén, que en esa materia estan expresamente limitadas (art. 165 TFUE). El 20 de marzo
de 2024 ha adoptado cuatro Resoluciones (3821-3824) en relacién con la guerra de Rusia con-
tra Ucrania (DO C, de 19 de junio de 2024).

(300) Conviene dar cuenta de que entre Georgia, Ucrania, Azerbaiyan y Moldavia se adopté
en 1997, en Estrasburgo, el acuerdo de formacion del Grupo GUAM (por las iniciales de los
cuatro Estados), para contrarrestar en ambas zonas la influencia de Rusia, con el apoyo de EEUU.
(301) DO L 49, de 19 de febrero de 1998. En las otras lenguas occidentales se usa la expre-
sién del articulo 78.2.g) del TFUE en sus correspondientes versiones: accord de partenariat et
coopération, tiber Partnerschaft und Zusammenarbeit, di partenariato e cooperazione, de
Parceria e cooperagdo, o Partnership and Cooperation. Ocurre en otros casos similares lo mismo.
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miembros en 2012, cuya firma el Consejo autorizé en nombre de la UE por
Decision 2014/295, de 17 de marzo de 2014, asi como su aplicacién provisio-
nal (302). El Acuerdo —indudablemente de asociacion, ahora si en todas las len-
guas (como ocurrird en los celebrados con otros paises con tal nombre mientras
no digamos otras cosa)—, se complementa, como suele ser habitual en este tipo
de acuerdos, con varios anexos y protocolos (303).

El Acuerdo entr6 en vigor integramente el 1 de septiembre de 2017, aunque tam-
bién el Titulo IV comenzé a aplicarse provisionalmente en 2016, a pesar de las
reacciones contrarias de Rusia y en el propio interior de Ucrania.

Larelacién con Ucrania no ha dejado de verse afectada por los problemas de este
pais con Rusia (304), especialmente desde que en 2014 Rusia se anexionara de

(302) Vid. casi al inicio de MANGAS MARTIN, A., «Guerra en Ucrania...», cit. supra, el efec-
to politico desestabilizador que tuvo la negociacion de este Acuerdo en Ucrania, la sensibilidad
de cuya poblacién estaba dividida, sin duda con hondas raices histéricas, dada la fuerte vincu-
lacién de una gran parte de su territorio a paises hoy en la UE, y de otra, mds oriental y al sur,
a Rusia.

(303) El conjunto abarca los consabidos componentes relativos a los valores juridicos y poli-
ticos, el ensanchamiento del mercado comiin («zona de libre comercio de alcance amplio y
profundo»), la participacion en la construccién de un espacio comun de libertad, seguridad y
justicia, la colaboracién en politica exterior y de seguridad, etc. El 21 del mismo mes y afio se
firmé parcialmente al Acuerdo (Predmbulo, articulo 1 y Titulos I —principios generales, articu-
los 2 y 3—, II —didlogo politico y reformas, asociacion politica, cooperacion y convergencia en
el dmbito de la politica exterior y de seguridad, articulos 4 a 13—y VII —disposiciones institu-
cionales generales finales, articulos 460 a 486), quedando pendiente la firma de lo demds. En
el plano organizativo se asemeja a otros acuerdos ya comentados: Consejo y Comité de la
Asociacion —con Subcomités que asisten al éste—, Comisién Parlamentaria de Asociacién e
incluso una denominada Plataforma de la Sociedad Civil, con miembros del CES por parte de
la UE (art. 468), que también se ha establecido en Acuerdos de Asociacion con otros paises.
Para ciertas materias —las del Titulo IV (Comercio y cuestiones relacionadas con €l) salvo
excepcion expresa— estd previsto y regulado un procedimiento arbitral. En lo demas deben
resolverse las controversias en el Consejo de Asociacion, sin perjuicio de las medidas que pue-
dan tomar en su caso cada una de las Partes. Después de la invasion rusa, en 2022, en el marco
del Acuerdo de Asociacion, se ha adoptado, por ejemplo, el Acuerdo entre la UE y Ucrania
relativo al transporte de mercancias por carretera (DO L 179, de 6 de julio de 2022), que se ha
modificado en 2024 (DO L de 2 de julio de 2024).

(304) La UE ha respondido con diversas sanciones econdmicas a la anexién de Crimea que
la UE considera ilegal. Pero hay una parte significativa de Ucrania que quiere seguir teniendo
una intensa relacién con Rusia y que no aprueba una aproximacién a la UE que les aleje de
Rusia. Los acontecimientos que se han producido en Ucrania durante la gestacion y aprobacion
del Acuerdo de Asociacién y su accidentada aplicacidn, incluida la guerra del este y otro cier-
tamente tragicos, asi lo revelan y lo que ocurra en el futuro dependerd de una adecuada com-
prension de toda esa realidad, guiada por la conveniencia de lograr una relacién justa y pacifica
con todo el gran Este europeo.
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hecho Crimea y apoyase el «separatismo» de la regién del Donbass, y, desde
luego, mucho mds marcadamente ain desde el comienzo de la guerra ya abierta
con Rusia, a partir de la invasion por parte de esta, producida en febrero de 2022,
que ha desencadenado un cruento y destructor proceso bélico que continua avan-
zando en 2023 y 2024. Ucrania viene contando con el mds firme apoyo y con
toda la ayuda de parte de la UE y de la OTAN (305) y ha logrado que se le reco-
nozca como Estado candidato a la adhesién a la UE. En todo este tiempo las
instituciones comunitarias han multiplicado los pronunciamientos y los actos
juridicos con ayudas diversas (306).

3. Larelacién con Bielorrusia ya estaba siendo mas dificil y complicada antes
del desencadenamiento de la guerra de Ucrania, sin que se hubiera podido pro-
gresar hacia un acuerdo del tipo de los adoptados con Ucrania (307). Ya hemos

(305) El trato dado, sin embargo, por parte de los Estados occidentales, la propia UE y los
Estados Unidos, a la relacion con Rusia desde hace casi treinta afios no ha sido el mas adecua-
do para evitar el choque a que lamentablemente se ha llegado. A ello se referia con acierto
Araceli Mangas Martin, en un articulo publicado en El Mundo el 27 de febrero de 2022, repro-
ducido por Diario del Derecho de iustel: «;Se pudo evitar la guerra?».

(306) En la Comunicacion de la Comision de 8 de noviembre de 2023 sobre la Politica de
Ampliacion, se dedican péarrafos muy positivos y elogiosos al pais —que viene centrando la
atencion y muchas medidas de la Unién desde 2022—, y se evidencia la voluntad de integrarlo
en la UE, pero atn se establecen algunas condiciones para que el Consejo determine la apertura
formal de las negociaciones. En una nota anterior ya dimos cuenta de la decision del Consejo
Europeo de 1 de febrero de 2024 de crear y dotar un «Mecanismo para Ucrania (2024-2027),
que, en efecto, ha sido ya establecido por Reglamento 2024/792 del Parlamento Europeo y del
Consejo, ex articulos 212 y 322.1 del TFUE (DO L de 29 de febrero de 2024).

(307) Tiene 207.600 km? y cerca de 9 millones y medio de habitantes. Liderada por Aleksan-
dr Lukaschenko (n.1954) desde 1994, en que fue elegido por el 80 % de los votos en segunda
vuelta, y luego reelegido en sucesivas elecciones, las tltimas en 2020, en un régimen presiden-
cialista mixto, del tipo del francés, ya en 1995, con un referéndum, reforzé sus poderes presi-
denciales, incluyendo la facultad de disolver el Parlamento e incrementar la integracion econémi-
ca con Rusia. El régimen ha ido reforzando sus rasgos autoritarios. Ha sido excluida en 1997
del Consejo de Europa por falta de democracia e irregularidades electorales y en el referéndum
para la nueva Constitucién de 1996. Ha sido también objeto de severas criticas por la OSCE.
En 1996-1999 lleg6 a acuerdos con Rusia que establecen una organizacién confederal comuin.
Desde octubre de 2020 mds particularmente la UE ha ido imponiendo diversas medidas restric-
tivas a Bielorrusia —en materia de transporte y circulacién aérea destacadamente, embargo de
armas, prohibiciones de viajes a determinadas personas, etc.— como sancion por el fraude elec-
toral y la violacién de derechos humanos. Una nueva crisis importante se abrié en noviembre
de 2021 con las maniobras de Bielorrusia para presionar con emigrantes en la frontera polaca
de la Unién. El Consejo Europeo se refiri6 al problema en su reunién de diciembre, concretan-
do exigencias y reiterando «su llamamiento a que se libere de inmediato e incondicionalmente
a todos los presos politicos y a que se ponga fin a la represion de la sociedad civil y los medios
de comunicacién independientes», asi como «el derecho democrdtico del pueblo bielorruso a
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dicho que, desde junio de 2021, este Estado, en el que se venia produciendo
graves anomalias en el respeto de los derechos fundamentales y politicos, recha-
zados por la UE, suspendié su participacion en la AO. Pero desde febrero
de 2023, al posicionarse netamente del lado de Rusia e incluso prestar su colabo-
racién militar en alguna de las operaciones, ha imposibilitado toda relacién de
entendimiento y cooperacién y ha sido objeto de sucesivas sanciones por parte
de la UE que pueden verse en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanc-
tions/restrictive-measures-against-belarus/.

Se venia tratando de mantenerse antes de la guerra ciertas relaciones, no obstan-
te, en temas especificos, especialmente fronterizos y aduaneros, y con la socie-
dad civil bielorrusa (con medidas de asistencia de no poca importancia econémi-
ca, como las decididas en diciembre de 2020 por importe de 24 millones de
euros), ademds de la labor conjunta en una u otra medida en el seno de la AO.
Y no dejaron de ofrecerse, ciertamente, por parte de la UE posibilidades de coo-
peracion si se garantizaban los derechos humanos y el Estado de Derecho. Todo
esto ha quedado, de momento, en suspenso . Y se irdn mencionando las medidas
sancionadoras que la Unién ha ido adoptando.

4. Por lo que se refiere a Moldavia —pais de dimensiones mucho més reducidas y
otra historia, envuelto por Ucrania salvo en la frontera al oeste que la separa de
Rumania, sin salida al Mar Negro—, también tuvo su previo Acuerdo de Colabora-
cién y Cooperacion en 1998, y cuenta asimismo con un Acuerdo de Asociacion fir-
mado en 2014, que incluye la correspondiente «zona de libre comercio de alcance
amplio y profundo» y los demads objetivos y ambitos que hemos visto en el Acuerdo
similar con Ucrania. Tiene una estructura y complementos asimismo semejantes.
En nombre de la UE el Consejo aprobd definitivamente ese Acuerdo de su Asocia-
cién con la UE y la CEEA y sus Estados Miembros, mediante su Decision 2016/839,
de 23 de mayo de 2016 (308). El 1 de julio de 2016 entr6 en vigor pleno el Acuerdo.

Ya dejamos constancia de sus aspiraciones a formar parte de la UE (309).

Cuenta con una franja oriental, lindando con Ucrania, la Transnistria (al otro
lado del rio Dniéster) que se viene autoproclamando independiente y pro-rusa.

elegir a su presidente por medio de unas nuevas elecciones libres y limpias» (Conclusiones de
la Presidencia, 16 diciembre 2021, aps. 21 y 22).

(308) DOL 141, de 28 de mayo de 2016.

(309) En su Comunicacion sobre la Politica de Ampliacién, de 8 de noviembre de 2023, la
Comisién aprecia muy positivamente los pasos dados por Moldavia para cumplir las condicio-
nes de la adhesion, si bien, a semejanza de lo dicho sobre Ucrania, condiciona la decisién del
Consejo de apertura de la negociacion a que se acaben de alcanzar determinados objetivos.
El 29 de septiembre de 2023 se firmé en Chisinau un Acuerdo entre la UE y la Republica de
Moldavia sobre el Estatuto de la Misién de Cooperacién de la UE en Moldavia (EUPM Molda-
via), que ha entrado en vigo el 1 de enero de 2024 (DO L, de 17 de mayo de 2024).
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5. Con Georgia hay también un Acuerdo de Asociacion con la UE y la CEEA
y sus Estados miembros, plenamente en vigor desde el 1 de julio de 2016 y apli-
cado de forma provisional en parte desde el 1 de septiembre de 2014. Fue apro-
bado en nombre de la UE y del Euratom, por Decisiones del Consejo 2016/838/UE,
de 23 de mayo de 2016 (310) y 2014/495/Euratom, de 16 de junio de 2014 (311),
tras unos afos de vigencia del Acuerdo de Colaboracién y Cooperacién
de 1999 (312). El contenido es similar a otros ya comentados, en su contenido
normativo y en el aparato organizativo dispuesto para su supervision y aplica-
cién. Y ya hemos resumido, por lo demds, en su momento, lo que estd ocurrien-
do sobre la posible incorporacién de este pais sub-caucdsico y riberefio del Mar
Negro a la UE.

6. Con Armenia, aun con mas retraso y dificultades —en octubre de 2014 se
incorpor6 a la Union Econémica Euroasidtica y forma parte, como veremos, de
otras organizaciones euroasidticas igualmente lideradas por Rusia(313)—, la UE
y el Euratom y sus Estados Miembros, tras un Acuerdo de Colaboracién y Coo-
peracion de 1996, en vigor desde 1999, han llegado a celebrar también un Acuer-
do de Asociacion Global y Reforzado —asi expresamente adjetivado—, en 2021, lo
que, en nombre de la Unidn, ha aprobado la Decisién 2021/270, de 25 de enero,
del Consejo (314), aunque se habia firmado el 24 de noviembre de 2017 (315).
Pero este acuerdo, a pesar de lo dicho en su denominacién espafiola, no es pro-
piamente de asociacion sino de colaboracion o co-participacion, tal y como es
denominado en las demads lenguas occidentales (partenariat global et renforcé,
etc.), y no se funda en el articulo 217 del TFUE. Sin duda una colaboracién mds
general y mds intensa que en el Acuerdo de 1999, pero sin llegar a lo que com-
porta una asociacion, por tanto (316).

7. Finalmente, por lo que se refiere a Azerbaiydn —muy vinculado a Turquia
como miembro del Consejo Turquico, fundado en 2009—, sélo hay un Acuerdo
de Colaboracién y Cooperacion, en vigor desde 1999. En 2010 se iniciaron
negociaciones para un nuevo acuerdo, que no parecen haber cuajado. En virtud
de un nuevo mandato del Consejo de la Unién del 14 de noviembre de 2016, en
febrero de 2017 se han iniciado, con todo, negociaciones para sustituir el

(310) DOL 141, de 28 de mayo de 2016.

(311) DO L 261, de 30 de agosto de 2014.

(312) DO L 205, de 4 de agosto de 1999.

(313) Damos cuenta de estas organizaciones en la Capitulo siguiente.

(314) DO L 61, de 22 de febrero de 2021.

(315) Publicada en DO L 23, de 26 de enero de 2018, como es habitual, junto con la Deci-
sion del Consejo que autoriz6 su firma y parcial aplicacion provisional.

(316) En STJUE de 2 de septiembre de 2021 (Gran Sala), asunto C-180/20, Comision v.
Consejo, se ha aclarado que, en rigor, no forma parte de la PESC, pues se trata de una colabo-
racién comercial, en transporte y en cooperacion al desarrollo.
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Acuerdo de 1996 ampliando las relaciones. En 2018 (11 de julio) se acordaron
unas prioridades de la colaboracién (Partnership) a establecer. Se ha vuelto
sobre ello en 2002. Se van dando pasos en las reformas institucionales requeri-
das por la UE. En mayo de 2021 la UE ha expresado su preocupacién por las
tensiones fronterizas entre Azerbaiyan y Armenia (regién de Nagorno Karabaj)
animando a encontrar soluciones pacificas y ha enviado en el otofio de 2022
observadores. En enero de 2023, el Consejo acordé establecer una mision civil
en Armenia (EUMA) en el marco de la politica comun de seguridad y defensa
(PCSD) para contribuir a la estabilidad de las zonas fronteriza. Por lo demads,
ya en 2006, se acordé una Asociacidn estratégica (en realidad, una vez mds,
solo una Strategic Energy Partnerschip, no asociaciéon propiamente dicha) en
materia de energfa.

8. En la gran Europa del Este el mayor peso corresponde, sin duda, a la Fede-
racion Rusa, que, sin embargo, como ya hemos apuntado, constituye una reali-
dad territorial, cultural, econémica y politica muy especifica, que desborda con
mucho lo europeo —aunque no quepa olvidar que, desde el final de la I Guerra
mundial, se anexiond el territorio del actual Kaliningrado, auténtico enclave en
el territorio de la Unién—, para erigirse en una gran potencia euroasidtica, y que,
por lo mismo, venia manteniendo un tipo de relaciones bilaterales con la UE, al
margen de la denominada Asociacién (en realidad, Colaboracién, como ya
hemos advertido) Oriental, con implicaciones que rebasaban las relaciones de
vecindad, aunque, ciertamente, también las incluyese. Si en algunos de los Esta-
dos de la Asociacion Oriental alientan propdsitos de llegar a una integracion en
la UE —a la vez que en la OTAN y en buena medida como proteccidn frente al
predominio ruso—, nada de esto parece, obviamente, posible con respecto a la
Federacién Rusa, sin que ello debiera disminuir en nada el empefio de la Unién
por mantener con ella las mejores relaciones. No se olvide que es uno de los
miembros permanentes y con derecho de veto (ademds de USA, Reino Unido,
Francia y China) en el Consejo de Seguridad de la ONU.

Con la Federacién Rusa y con otras Republicas asidticas que estuvieron integra-
das en la Unién Soviética, la UE habia ido trenzando diversos Acuerdos de Cola-
boracion y Cooperacion como el aprobado por Decision 97/800/CECA, CE,
Euratom, del Consejo y de la Comision, de 30 de octubre de 1997 entre las
Comunidades Europeas y sus Estados miembros, de una parte y la Federacién de
Rusia, por otra(317). Este Acuerdo con Rusia tenfa una duracién de 10 afios y

(317) DO L 327, de 28 de noviembre de 1997. Con otras Republicas asidticas hay este tipo
de Acuerdos con Kirguistan (aprobado por Decisién 1999/491/CE, CECA, Euratom, del Con-
sejo y de la Comisidn, de 12 de mayo de 1999, DO L 196, de 28 de julio de 1999), Uzbekistan
(aprobado por Decision 1999/593/CE, CECA, Euratom, del Consejo y de la Comisién, de 31
de mayo de 1999, DO L 229, de 31 de agosto de 1999), Tayikistan (aprobado por Decisién

AAA A bW bbb ihhhby

284




PRIMERA PARTE. - LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

fue requiriendo su renovacién ulterior afio tras afio. Estaba complementado con
acuerdos sectoriales que inclufan 4mbitos variados como el didlogo politico, el
comercio, la ciencia y la tecnologia, la educacién, energia y ambiente, transpor-
te, o prevencion de actividades ilegales.

Esta relacion con Rusia, sin embargo, ya se vio negativamente afectada por la no
aceptacién por la UE de la anexién de Crimea y Sebastopol y diversas inciden-
cias violencias en el este de Ucrania en 2014, lo que otros sucesos politicos
posteriores de diversa indole no contribuyeron sino a mantener la tensién hostil,
con alguna percepcién de que el gobierno de Putin quisiera dividir la Unién y
crear problemas en sus Estados. Las negociaciones que en 2014 estaban en mar-
cha para un nuevo Acuerdo bilateral quedaron interrumpidas desde entonces.
La UE comenz6 a aplicar diversas medidas sancionadoras y restrictivas, también
en el dmbito diplomadtico de las relaciones multilaterales. Se mantenian, sin
embargo, relaciones importantes en lo econdémico (aun teniendo en cuenta el
modesto peso econdémico de Rusia en su conjunto, comparado con su enormidad
territorial y su peso militar) y en lo energético (gas) principalmente (también en
materia climdtica y ambiental y 4mbitos de politica exterior y de seguridad, en
relaciones internacionales multilaterales), y continuaban los intentos de una
nueva aproximacién, a impulsos sobre todo de Francia y Alemania, aunque no
siempre se lograba el acuerdo necesario entre los Estados miembros, mientras se
procuraba ayudar a la poblacioén civil, a las organizaciones de derechos humanos
y medios de comunicacién independientes.

Todo el sistema de relaciones entre la UE —y aun de otras organizaciones europeas— y
Rusia ha saltado por los aires con la agresién a Ucrania de 2022 y la guerra que
de ahi se ha seguido. Es incierto cuando pueda lograrse la paz y en qué condicio-
nes y qué haya de hacerse para restaurar las buenas relaciones.

Las respuestas de la Unién a la belicosa actuacidn de Rusia se han venido tradu-
ciendo en diversos paquetes de sanciones que pueden verse en https://www.con-
silium.europa.eu/es/policies/eu-response-ukraine-invasion/, incluido el 14.°
paquete, impuesto por el Consejo el 24 de junio de 2024, cuyas decisiones se han
publicado en el DO L del mismo dia y algunos de los siguientes. El Consejo
Europeo de diciembre de 2023 ha insistido en sus apoyos a Ucrania y en sus
medidas contra Rusia por razén de su agresion. Se echa tal vez en falta algin
decidido intento por parte de la Unién de reconducir el conflicto y de lograr una
paz estable en el este europeo, tan importante para Europa y para el mundo.

2009/989/CE, Euratom, del Consejo y de la Comisién, de 17 de noviembre de 2009, DO L 350,
de 29 de diciembre de 2009) y Kazajistan (aprobado por Decisién 2020/244 del Consejo, de 20
de enero de 2020, DO L 52, de 25 de febrero de 2020). Cubren en un enorme territorio entre
Rusia y China. No se ha llegado atn a un Acuerdo de esta indole con Turkmenistan, que sigue
con un régimen autoritario represivo.
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3. Con Estados no europeos mas cercanos geografica o culturalmente
a) Acuerdos Euromediterrdneos

1. Porrazones de proximidad geogréfica, estd ante todo la Union por el Medi-
terrdneo (UpM), que, como parte de la PEV, es una organizacién interguberna-
mental formada por un total de 43 paises (de hecho 42) de Europa y de la cuenca
mediterrdnea: forman parte de esta organizacion los 27 estados miembros de la
Uni6n Europea, y los 16 paises socios mediterraneos del norte de Africa, Oriente
Medio, y sudeste de Europa, si bien Siria suspendi6 su pertenencia en diciembre
de 2011. Tiene su sede en la ciudad de Barcelona donde se encuentra su Secreta-
ria. Se fundé el 13 de julio de 2008 en la Cumbre de Paris para el Mediterraneo,
con el objetivo de reforzar y sustituir a la Asociacién (en realidad solo Partena-
riat o Partnerschaft, etc.) Euromediterrdnea (Euromed) creada en 1995 en Bar-
celona, para fomentar la estabilidad y el crecimiento en la region mediterrdnea
con el didlogo y la cooperacién politica, econémica y social. Es el conocido
como Proceso de Barcelona. En realidad, no se basa en ningtin tratado interna-
cional especifico sino en varias Declaraciones conjuntas de los representantes de
la Unién y de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados implicados (que
se comprometieron a una reunién cada dos afios, alternativamente en el territorio
de la UE y en el de los Estados que no pertenecen a ella), complementadas con
algunos acuerdos de sus Ministros de Asuntos Exteriores en sus reuniones anua-
les. Ha dado lugar a diversos proyectos regionales en &mbitos como la economia,
el medio ambiente, la energia y la migracion. Cuenta también con una Asamblea
Parlamentaria Euro-mediterranea. En la dimension cultural, se considera institu-
cion propia la Fundacién Euro-Mediterranea Anna Lindh (318) para el Didlogo
entre las Culturas, que actia en colaboracién con la Alianza de Civilizaciones de
Naciones Unidas. Dispone la UpM de una Co-Presidencia de la UE y de los
otros Estados, que se produce en las reuniones de todos los niveles. Una hoja de
ruta de actuacién, adoptada a nivel ministerial en 2017, proporciona la orienta-
cién principal de la UpM.

2. Esde notar que, entre los 15 socios del sur y del este del Mediterraneo —Alba-
nia, Argelia, la Autoridad Nacional Palestina, Bosnia y Herzegovina, Macedo-
nia del Norte, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Marruecos, Mauritania, Ména-
co, Montenegro, Tinez y Turquia— se encuentran los Estados balcédnicos
Albania, Bosnia y Herzegovina, Macedonia del Norte y Montenegro, asi
como Turquia, que ya hemos visto tienen propios marcos de cooperacién o
incluso asociacién con la Unidn, teniendo ademads ya todos ellos reconocida
la condicién de paises candidatos a la adhesién. Conocida es también la sin-

(318) Ministra sueca de Asuntos Exteriores, del Partido social-demdcrata, asesinada en 2003
a sus 46 afios por un sueco de ascendencia serbia.
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gularidad del pequefio principado de Ménaco, particularmente vinculado
desde hace ya tiempo a Francia, y que, como Andorra o San Marino, siguen
siendo en rigor pequefios territorios no integrados en la UE, aunque se encuen-
tran en el corazén mismo de algunos de sus Estados, y sin un particular marco
como el del EEE del que disfruta otro Estado similar, Liechtenstein (319).
Quedan, por tanto, Marruecos, Argelia, Tinez y Egipto, en la orilla sur, al
norte de Africa, al que se ha afiadido Mauritania, que queda ya lejos del Medi-
terrdneo, pero es fronterizo con Marruecos y Argelia; y, luego, en la conflicti-
va zona asidtica del Mediterrdneo oriental —del «Pr6ximo Oriente»— los 4 pai-
ses restantes (en tanto Siria mantenga suspendida su condicién de coparticipe):
Libano, Israel, Palestina y Jordania, aunque este dltimo tampoco tiene acceso
al Mediterraneo.

3. Con 8 de estos 10 paises africanos y asidticos mediterrdneos, la UE habia
llegado, ya antes de 2008, a establecer los siguientes Acuerdos Euromediterrd-
neos de Asociacion bilaterales, del que son parte asimismo los Estados miem-
bros, y contienen una regulacién material y organizativa similar a la de los demads
Acuerdos de Asociacion —propiamente dicha en el sentido comunitario, en las
distintas lenguas— que ya hemos visto celebrados con otros diversos Estados:

— Con Tunez: Acuerdo de Bruselas 17 de junio de 1995, cuya celebraciéon en
nombre de la UE fue aprobada por Decision del Consejo y de la Comision
98/238/CE, CECA, de 26 de enero de 1998 (320).

— Con Israel: Acuerdo de Bruselas, de 20 de noviembre de 1995, cuya celebra-
cién en nombre de la UE fue aprobada por Decision del Consejo y de la Comi-
sion 2000/384/CE, CECA, de 19 de abril de 2000 (321).

— Con Marruecos: Acuerdo de Bruselas de 26 de febrero de 1996, cuya celebra-
cién en nombre de la UE fue aprobada por Decisién del Consejo y de la Comi-
si6n 2000/204/CE, CECA, de 24 de enero de 2000 (322).

— Con Autoridad Palestina de Cisjordania y la Franja de Gaza: Acuerdo interino
de asociacion en materia de comercio y cooperacion entre la CE y la Orga-
nizacion para la Liberacion de Palestina (OLP), actuando por cuenta de la
mencionada Autoridad, firmado en Bruselas el 24 de febrero de 1997, cuya

(319) Puede verse RiBAS REIG, O., La integracion en la UE de los microestados historicos
europeos en un contexto de globalizacion (discurso de ingreso), Real Academia de Ciencias
Econémicas y Financieras, Barcelona 2005. Segtin informacién oficial de la UE, desde 2015 se
negocia con Andorra, Ménaco y San Marino un Acuerdo de Asociacion (Association Agree-
ment) sobre su participacion en el mercado interior, semejante al del EEE.

(320) DO L 97, de 30 de marzo de 1998.

(321) DOL 147, de 21 de junio de 2000.

(322) DO L 70, de 18 de marzo de 2000.
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celebracién en nombre de la UE fue aprobada por Decisién del Conse-
jo 97/430, de 2 de junio de 1997, pero sin citar el articulo 238 TCE, que es el
actual 217 del TFUE (323), por lo que, aunque en todas las lenguas se le deno-
mina con el término asociacion, no lo es ni pretende serlo en rigor.

— Con Jordania, Acuerdo de Bruselas de 24 de noviembre de 1997, cuya celebra-
cién en nombre de la UE fue aprobada por Decision del Consejo y de la Comi-
si6n 2002/357/CE, CECA, de 26 de marzo de 2002 (324), y Protocolo de 2005.

— Con Egipto: Acuerdo de Luxemburgo de 25 de junio de 2001, cuya celebra-
cién en nombre de la UE fue aprobada por Decisidon del Consejo 2004/635,
de 21 de abril de 2004 (325).

— Con Argelia: Acuerdo de Valencia de 22 de abril de 2002, cuya celebracion en
nombre de la UE fue aprobada por Decisién del Consejo 2005/690, de 18 de
julio de 2005 (326).

— Con Libano: Acuerdo de Luxemburgo de 17 de junio de 2002, cuya celebra-
cién en la nombre de la UE fue aprobada por Decision del Consejo 2006/356,
de 14 de febrero de 2006 (327).

Con Siria, por cierto, se negocié un Acuerdo a comienzos de los dos mil, pero no
ha llegado a ser firmado.

En la informacioén oficial de la UE sobre la PEV y la Unién por el Mediterrdneo no
se incluye a veces a Mauritania, con la que no consta se haya llegado a firmar Acuer-
do de Asociacion, y se menciona, en cambio, a Libia —aunque parece que solo
como pais observador—, con la que tampoco existe atin un Acuerdo de esta indole.

b) Acuerdos con los Paises ACP (de Africa, Caribe y Pacifico)

1. Una tradicional relaciéon de densa cooperacién se establecié desde los
comienzos de la Comunidad Europea con ciertos Estados de Africa, del Caribe y
del Pacifico (Paises ACP), muy vinculados histéricamente con los Estados fun-

(323) DOL 187, de 16 de julio de 1997. En medio de la guerra de Israel contra Hamds en Gaza,
desatada a principios de octubre de 2023, por Decisién 2024/375 del Consejo se ha aprobado
(ratificado) un Protocolo a este Acuerdo, que constituye un Acuerdo marco entre la Unién
Europea y la Autoridad Palestina de Cisjordania y la Franja de Gaza sobre los principios gene-
rales para su participacion en programas de la Union (DO L de 22 de enero de 2024), firmado
el 4 de marzo de 2021, de conformidad con una Decisién anterior del Consejo 2021/570 (DO L 121,
de 8 de abril de 2021).

(324) DO L 129, de 15 de mayo de 2002.

(325) DO L 304, de 30 de septiembre de 2004.

(326) DO L 265, de 10 de octubre de 2005.

(327) DO L 143, de 30 de mayo de 2006.
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dadores de las Comunidades, en cuanto habian sido y estaban dejando de ser
potencias coloniales europeas. Fue amplidndose a medida que se fue ensanchan-
do también la Comunidad, de modo que llegé a abarcar a casi toda Africa, la
mayor parte de los Estados del Caribe y no pocos pequefios del Pacifico, sin que
el Brexit haya alterado esta relacién con los que habian sido histéricamente
dominio britdnico.

Como en algiin otro caso ya expuesto en este capitulo, su inclusién, sin embar-
go, en el ambito de los acuerdos de especial asociacién de la UE con otros
Estados, objeto més especifico del capitulo, no deja de ofrecer dudas. Segtin las
versiones francesa, alemana, italiana, portuguesa o inglesa del Acuerdo vigente
de Cotont, de 2000 —y lo mismo en las de los que le precedieron (328)—, lo que
se ha establecido con este amplio grupo de paises es una relacién menos intensa
de co-participacion o colaboracién, que es lo significado, como ya hemos dicho,
por los términos partenariat, partnerschaft, partenariato, parceria o partnership
utilizados, respectivamente, en ellas. Pero lo cierto es que, para la UE, dicho
Acuerdo se fundament6 en lo que hoy es precisamente el articulo 217 del TFUE
(el entonces art. 310 del TCE) ademds de en previsiones de lo que era el articu-
lo 300 del TCE, que con el Tratado de Lisboa se han modificado y forman parte
del articulo 218 del TFUE, que se refiere asimismo, entre otros, a los acuerdos
de asociacion (en las diversas lenguas). Con tal fundamentacién juridica esta-
riamos, pues, ante una auténtica asociacion —en el sentido ya expuesto del
Derecho de la Unién— y no ante una mera colaboracion, aunque haya sido tal
vez mal denominado en sus versiones francesa, alemana, italiana, inglesa u
otras. Quizds, no obstante, la denominacién usada por éstas quiere expresar
que, si bien se trata de una asociacion del 217 TFUE, su intensidad es menor
que la més habitual en los acuerdos internacionales de asociacion, tratindose
como se trata, ademds, principalmente de grandes acuerdos —con tantos y tan
diversos paises— de cooperacién al desarrollo. En una informacion oficial de la

(328) Los sucesivos Acuerdos de Yaoundé (1963) y Lomé (1975). El conocido ahora como
Acuerdo de Cotont (Benin) es de 23 de junio de 2000 (DO L 317, de 15 de diciembre de 2000),
quedé aprobado en nombre de la Unién por Decision 2003/159 del Consejo, de 19 de diciembre
de 2002 (DO L 65, de 9 de febrero de 2003) y entr6 en vigor definitivamente el 1 de abril de 2003
—aunque tuvo una vigencia provisional desde agosto de 2000—, siendo modificado en 2005 y
en 2017. Fue acordado para 20 afios, y revisable cada cinco. Contiene, por cierto, alguna previ-
sién especifica relativa a Ceuta y Melilla, a las que se excluye a sus efectos, un tanto sorpren-
dentemente, del &mbito de la «Comunidad» por ser territorios africanos.

El Reglamento 2016/1076 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de junio de 2016, aplica
el régimen previsto para las mercancias originarias de los Estados ACP (DO L 185, de 8 de
julio de 2016).
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Uni6n a la que ya nos hemos referido, se califica a este acuerdo como de aso-
ciacion —partenariat— pero solo economica (AAE)(329).

2. El3de diciembre de 2020, la UE y la Organizacién de los Estados de Africa,
el Caribe y el Pacifico (OEACP-OACPS) —creada por el Acuerdo de Georgetown
en 1975- alcanzaron la conformidad politica para un nuevo Acuerdo que sucede-
rd al de Asociacion (Partenariat...) de Cotonu de 2000, cuya vigencia se ha pro-
rrogado hasta el final de noviembre de 2021 y luego [Decisién 3/2021 del Comi-
té de Embajadores ACP-UE (330)] hasta finales de junio de 2023. El acuerdo se
rubricé el 15 de abril de 2021, poniéndose asi fin a las negociaciones, y por
Decision del Consejo de 20 de julio de 2023 se ha autorizado su firma como
Acuerdo de Samoa en nombre de la Unidén y su aplicacién provisional a partir
de 1 de enero de 2024 (331), si bien su entrada en vigor requeriria atin el consen-
timiento del Parlamento Europeo [art. 218.6, a), i) TFUE] y su ratificacién por
los 27 Estados miembros de la Unidn y, al menos, dos tercios de los miembros de
la OEACP (art. 98 del Acuerdo). Comprende a los 79 paises que forman la
OEACP-OACPS (entre ellos tan variados como Angola, el Congo, Costa de
Marfil, Nigeria, Gab6n o Kenia, en Africa, Barbados, la Republica Dominicana
o Haiti, en el Caribe, o Samoa o Paptia Nueva Guinea, en el Pacifico), y que son
la contraparte de la UE, si bien parece que Cuba, aunque se incorpor6 al grupo ACP
en diciembre de 2000, no era signataria del Acuerdo de Cotonu (332). Sumando
los 27 Estados de la Unién y los otros 79, son mas de 2.000 millones de personas
las implicadas y mds de la mitad de los escafios en Naciones Unidas, segtin afir-
ma un documento oficial de la UE con motivo de la firma del nuevo Acuerdo por
la UE y sus Estados miembros el 15 de noviembre de 2023. Su trascendencia es
indudable (333). Se ha establecido para un minimo de veinte afios, con prérroga
tacita de otros cinco (art. 99 del Acuerdo).

(329) https://www.consilium.europa.eu/es/policies/trade-policy/trade-agreements/. En con-
sulta del 17 de septiembre de 2021.

(330) BOE 18 de enero de 2022.

(331) Decision 2023/2861, DO L de 28 de diciembre de 2023. El Acuerdo en DO L de la
misma fecha nim. 2023/2862.

(332) Casanova DoMENECH, M.° E., «Los Acuerdos de asociacion econémica UE-ACP: un
enfoque pro-desarrollo», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 25, 2006, p. 948, nota 10.
(333) El nuevo Acuerdo —que mantendria en las distintas lenguas la denominacién que hemos
comentado— es extenso y complejo, y comprende la regulacion general comiin articulada en seis
partes. Se completa con los 3 Protocolos regionales, cada uno de ellos relativo respectivamente a
los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico, y varios anexos y declaraciones. Comporta, por
supuesto, la aceptacion de los valores comunes bésicos de la Unién, y se extiende a temas de
seguridad y paz con la consiguiente cooperacion en materia policial y penal, de cooperacion al
desarrollo humano y social, destacadamente en educacién y formacién profesional, servicios de
salud, dignidad laboral, apoyo a la juventud, etc., de apoyo al crecimiento y desarrollo econémico
inclusivo y sostenible, a la ciencia, investigacion e innovacion, y a la cooperacién comercial, y, en
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c¢) Acuerdos de Asociacion en el dmbito de Iberoamérica

1. Hasta la llegada de Espaiia y Portugal en 1986, la Comunidad Europea no
presté mucha atencién al dmbito iberoamericano, salvo al drea del Caribe, por
razones derivadas de lo que fueron colonias de Francia, Holanda y Reino Unido,
dentro de los Acuerdos con los Paises ACP que acabamos de ver. Desde la segunda
mitad de la década de los noventa se han multiplicado las reuniones y actuaciones
tendentes a estrechar la relacién econdémica y politica de la Unién con Centro y
Sudamérica, siendo de destacar las Cumbres de Rio (1999), Madrid (2002), Gua-
dalajara, de México (2004) y las que han seguido. Toda esta gran zona ha venido
constituyendo, sin embargo, algo preferente para USA y en los dltimos decenios
no ha dejado de incrementarse la presencia y el interés, en diversas formas, de
Rusia y China, lo que no deja de afectar también a la considerable inestabilidad
politica de la regién, que dificulta no poco el logro de acuerdos sélidos. Las «aso-
ciaciones», en su sentido estricto comunitario, hasta ahora alcanzadas, son escasas,
aunque se han establecido multiples acuerdos, sobre todo comerciales, y hay varios
procesos en marcha con lo que se intenta llegar a una relacién mds estrecha. Algu-
nos acuerdos han sido establecidos con grupos regionales de Estados.

2. Por Decisiéon 2000/658 del Consejo, de 28 de septiembre de 2000, se aprobd
por parte de la Unién la celebracién de un denominado Acuerdo de asociacion
econdmica, concertacion politica y cooperacion entre la Comunidad Europea y
sus Estados miembros, por una parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por
otra (334), firmado en Bruselas el 8 de diciembre de 1997. No se basaba, sin
embargo, en el articulo 310 del TCE y no constituia, por tanto, sino una mera
«asociacién econémica» (AAE), un mero Partnership, por ende, y no una verda-
dera especial «asociacién» (AA), como lo revelan los términos empleados en las
versiones en otras lenguas, si bien es evidente que la inclusién adicional de la
concertacion politica y la cooperacién en el contenido del Acuerdo rebasa lo
propio de una mera «asociacién econdémica», acercandose a la «asociacién» pro-
piamente dicha. Tiene particular importancia lo que se ha llamado inapropiada

fin, de compromisos en relacion con el medio ambiente y cambio climatico, o la emigracién y la
movilidad. La mayor parte de estas materias figuras en los sucesivos titulos que componen la
parte II del Acuerdo, dedicada a las prioridades estratégicas. Incluye también, en su parte II1
(arts. 77 a 80 solamente), unas cuantas normas relativas a las alianzas globales y la cooperacién
internacional. En la parte IV (arts. 81 a 85) se determinan los medios para toda esa cooperacion,
particularmente los financieros, y la Parte V esta dedicada a la organizacién: Consejo de Minis-
tros, Comité de Embajadores o ALSOC (Ambassadorial Level Senior Officials Committee, en
inglés), y la Asamblea Parlamentaria Conjunta, ademds de la Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno. Se reafirma la ya existente y responde a los criterios usuales. Esos distintos 6rganos
tienen también sus formaciones regionales para cada de las tres grandes y diferentes zonas. La
Parte VI (arts. 96 a 104) estd dedicada a una serie de previsiones finales generales.

(334) DO L 276, de 28 de octubre de 2000.
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pero significativamente el Tratado de libre comercio del 2000 —en vigor desde
julio de ese afio— que, en realidad, constituye el contenido, derivado del Acuerdo,
de la Decisién 2/2000, de 23 de marzo, del Consejo Conjunto Comunidad
Europea-México (335), establecido por el Acuerdo para su mejor cumplimiento (336).

Un nuevo Acuerdo Global o Integral fue alcanzado, al menos en cuanto a sus
principios, para sustituir al vigente, el 21 de abril de 2018. Incluye también
aspectos politicos, econémicos y de cooperacion, y el 28 de abril de 2020 con-
cluyeron las negociaciones sobre el pilar comercial del Acuerdo.

3. Por otra parte, el 18 de noviembre 2002 se firmé en Bruselas un Acuerdo de
(verdadera) Asociacion entre la CE y sus Estados miembros y la Repiiblica de
Chile, cuya celebracion en nombre de la Unién se aprob6 —incluyendo, como es
habitual, sus anexos, protocolos y declaraciones unilaterales o comunes— por
Decision 2005/269 del Consejo, de 28 de febrero de 2005 (337). Abarca funda-
mentalmente aspectos relativos al didlogo politico (apoyo a los valores democra-
ticos, coordinacion en politica exterior y de seguridad, y especialmente en mate-
ria de lucha contra el terrorismo) la cooperacién (econdmica, cientifica y
tecnoldgica, cultural, educativa y audiovisual, social y administrativa e interins-
titucional) y el comercio (liberalizacién). Y organiza el aparato institucional
habitual para la supervisién y cumplimiento de este tipo de acuerdos. Entré en
vigor el 1 de marzo de 2005. Se ha modificado puntualmente varias veces, como
consecuencia de la adhesioén de Croacia, por ejemplo, o por otras razones con
respecto al comercio de determinados productos o a determinados servicios.

4. Sobre la base particularmente del Acuerdo Marco de Cooperacién de 1993 y
el Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacién de 2003, entre la Comunidad
Europea y sus Estados Miembros con las seis Republicas de la regién, y tras un
largo proceso de negociacidn iniciado en 2007 y culminado en Madrid en mayo
de 2010, se llegé a firmar en Tegucigalpa (Honduras), el 29 de junio de 2012,
un Acuerdo de Asociacion con Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Nicaragua y Panamd). La Unién autoriz6 su firma por Deci-
sién 2012/734, de 22 de junio de 2012, del Consejo, con la que también se
determind la aplicacién provisional de su parte IV, de conformidad con su articu-

(335) DOL 157, de 30 de junio de 2000.

(336) En 2005, 2007 y 2018 se aprobaron sucesivamente tres protocolos del Acuerdo, para
ajustarlo a las ampliaciones de la Unién de esos afios.

(337) DO L 84,2 de abril de 2005. E1 DO L de 30 de julio de 2024 ha publicado la Decisién
2024/1758 del Consejo, de 4 de diciembre de 2023, que autoriza la firma en nombre de la
Unidn y la parcial —pero amplia— aplicacion provisional de un renovado Acuerdo Marco Avan-
zado entre la Union Europea y sus Estados miembros, por una parte, y la Repiiblica de Chile,
por otra, hecho publico como documento 2024/1759 en DO L del mismo 30 de julio.

AAA A bW bbb ihhhby

292




PRIMERA PARTE. - LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

lo 353.4, relativa a asuntos comerciales (338). Esta parte se viene aplicando en
las relaciones con Honduras, Nicaragua y Panama desde el 1 de agosto de 2013,
con Costa Rica y El Salvador, desde el 1 de octubre del mismo 2013, y con Gua-
temala desde el 1 de diciembre de ese afio. Por Decisién 2024/1156 del Consejo,
de 12 de abril de 2024, ha quedado finalmente aprobada su celebracién por parte
de 1a Unién (DO L, de 17 de abril de 2024).

5. El 28 de junio de 2019, tras 20 afios de negociaciones, la UE y Mercosur
llegaron a un Acuerdo de Asociacion Estratégica, en su denominacién en espaiiol,
pero en realidad de Strategic Partnership, como se le denomina en inglés y —con
los consabidos términos equivalentes— en otras lenguas de la Unién: en realidad
un acuerdo politico sobre un importante acuerdo comercial —que formaria parte
de lo que se querria una colaboracién mds amplia a establecer— que marca una
nueva era en sus relaciones: implica una zona de comercio casi por entero libera-
lizado en un conjunto de 778 millones de personas, pues, junto a los 27 Estados
de la Unién comprende a Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay (339). Aunque
incluye también compromisos en el didlogo politico y la cooperacién en distintos
ambitos. Sin embargo, los textos no estdn aun cerrados. El Acuerdo alcanzado
parece seria solo sobre los principios y algunos de los textos. Dos afios mds tarde
se han sucedido las dificultades para ultimar su concrecién, firma y ratificacion.
El Parlamento Europeo se ha negado a ir adelante en el otofio de 2020 si no se
establecen mds garantias ambientales en los paises de MERCOSUR, y particular-
mente con relacion a la selva amazénica. Otras grandes potencias o en camino de
serlo compiten por ser socios preferentes, destacadamente China. Todo sigue,
pues, abierto en relacién con este gran proyecto cuando va avanzando el afio 2023.

6. Con otros paises u organizaciones supranacionales iberoamericanas no se ha
pasado de acuerdos de colaboracion. Asi, con la Comunidad Andina creada por el
Acuerdo de Cartagena de 1969 (Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, a los que se
afiadi6 luego Venezuela), con la que ya se habian adoptado en 1983 y 1993, respecti-
vamente, un Acuerdo de Cooperacién y un Acuerdo Marco de Cooperacidn, se firmé
en Roma, el 15 de diciembre de 2003, un Acuerdo de Dialogo Politico y Coopera-
cion (de la Unién y de sus Estados miembros), que deja fuera el componente comer-
cial —comprende, sin embargo, derechos humanos, migracién, lucha contra drogas y
terrorismo, etc.—, pero que iria dirigido a sentar las bases de un posible futuro Acuer-
do de Asociacion «realista y mutuamente beneficioso», que incluirfa un acuerdo de
libre comercio. No ha llegado atin a poder ratificarse y celebrarse, pese a que en

(338) DO L 346, de 15 de diciembre de 2012.

(339) Venezuela se adhiri6 en 2006, pero se encuentra actualmente suspendida en todos los dere-
chos y obligaciones como Estado Parte por lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 5 del Pro-
tocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico en MERCOSUR. Bolivia —en proceso de
adhesién—, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Perti y Surinam tienen estatuto de Estados asociados.

AAA A bW bbb ihhhby

293




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

febrero de 2016 ya hubo propuesta de decision del Consejo para su celebraciéon. No
obstante, por otro lado, en 2012 (26 de junio) la UE firm6 un Acuerdo multilateral de
libre comercio con Colombia 'y Perd, luego ampliado también a Ecuador (340).

d) Especiales relaciones noratldnticas

1. Convendra no dejar de mencionar, para concluir esta ya largo capitulo, ante
todo el intento de establecer un amplio tratado de liberalizacidn comercial e inclu-
so de homogeneizacién de muchos componentes regulatorios de incidencia econ6-
mica entre la Unién Europea y los Estados Unidos de América(341), que tuvo su
inicio en 2011-2013, bajo la presidencia norteamericana de Barak Obama (n.1961),
y la del Consejo Europeo de Herman Van Rompuy (n.1947), y de la Comisién
Europea de José Manuel Durao Barroso. Se trata del proyecto de Asociacion Transatldn-
tica de Comercio e Inversion—Transatlantic Trade and Inversion Partmership (TTIP),
que, tras provocar un denso y tenso debate en muchos sectores europeos —hubo
acusaciones a la UE de falta de transparencia sobre las negociaciones, pero se ha
tratado sobre todo de presiones de fuerte tono ideolégico—, quedé aparcado en el
otofio de 2016, con los cambios politicos que por entonces se produjeron en Esta-
dos Unidos, con la eleccién en noviembre del Presidente Trump, y en Europa, con
cuanto supuso el resultado favorable al Brexit del referéndum britdnico en el mes
de junio. No han faltado en los afios siguientes momentos de tensién con discuti-
bles medidas arancelarias de una y otra parte y otros desencuentros, aunque la lle-
gada a la Presidencia norteamericana del demdcrata Biden en 2021 pudo verse
como favorable a un nuevo clima mds positivo para las relaciones noratldnticas.

Una Resolucién del Parlamento Europeo de 6 de octubre de 2021, sobre el futuro
de las relaciones entre la Unién y los EE. UU., afirma, entre otras cosas, que «los
Estados Unidos siguen siendo el socio estratégico mds cercano e importante de
la Unidn», y «reitera su apoyo a una sélida cooperacién, asociacion y amistad
transatldntica entre la Unidn y los Estados Unidos, que a lo largo de los tltimos
setenta afios ha contribuido al desarrollo, la prosperidad y la exitosa integracion
de Europa y constituye la base de su estabilidad y seguridad desde el final de la
Segunda Guerra Mundial». Palabras éstas tdltimas que reconocen sin recato lo
que ha sido, sin duda, una importante realidad, que no debe perderse de vista.

(340) Toda esta informacién y el texto entrecomillado proceden de la Propuesta conjunta de
la Comisién y del Alto Representante al Consejo, de 3 de febrero de 2016 [JOIN (2016) 4 final]
de la Decision que aprobaria definitivamente la celebracion de este Acuerdo. Segun otra infor-
macién proporcionada por los Servicios de Estudios del Parlamento Europeo, el Acuerdo
comercial con Colombia y Perti de 2012, se ha aplicado con caracter provisional desde 1 de
marzo de 2013 en Peri y 1 de agosto de 2013 en Colombia. El 2016 se unié Ecuador, donde se
aplica también a titulo provisional desde 2017.

(341) Vid. BACARIA, J., «<El TTIP mds que un acuerdo de libre comercio», en Notes interna-
cionales CIDOB, 113, 2015.
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2. Con Canada se iniciaron en 2009 las negociaciones que han conducido al
Acuerdo Economico y Comercial Global (CETA) con la UE y sus Estados miem-
bros, de liberalizacién comercial, cuya firma en nombre de la Unién ha sido autori-
zada por Decision 2017/37, del Consejo, de 28 de octubre de 2016 (342) —justo
cuando se estaban dando por concluidas las negociaciones del TTIP— determi-
nandose asi mismo una parcial aplicacién provisional por la Decisién 2017/38,
del Consejo del mismo dia(343). Pero no se ha logrado atn su ratificacién por
todas las partes ni su definitiva y plena entrada en vigor. Hay sectores de opinién
muy contrarios. El Congreso de los Diputados de Espaiia autorizé pronto su rati-
ficacidn, el 18 de mayo de 2017 y se deposit6 el Instrumento correspondiente
el 13 de diciembre del mismo afio. Segin informacion de la propia UE (344), tras
la ratificacién de Alemania el 9 de agosto de 2023, tienen atin pendiente la ratifi-
cacion Bélgica, Bulgaria, Irlanda, Grecia, Francia —aunque ha habido noticias
sobre su ya autorizacion parlamentaria—, Italia, Chipre, Hungria, Polonia y Eslo-
venia. Canadd y la propia UE lo han ratificado pero no han transmitido su ratifi-
cacion, aunque acordaron su amplia aplicacién provisional. Los Paises Bajos lo
ratificaron en noviembre de 2022. El Dictamen 1/17, del Pleno del TJ, a solicitud
de Bélgica, ha considerado compatible con el Derecho de la Union el sistema de
resolucién de controversias establecido en el CETA.

3. Hay que tener, en cuenta, no obstante —para valorar adecuadamente la
significacién y alcance de los acuerdos con los importantes Estados de Amé-
rica del Norte— que la UE no ha dejado de trabar también acuerdos comercia-
les importantes con otras potencias relevantes del Mundo, aunque situadas en
dreas geograficas distintas y distantes: asi con Japén (345), China (346),

(342) DO L 11, de 14 de enero de 2017.

(343) DOL 11, de 14 de enero de 2017. Suele indicarse como fecha de inicio de la aplica-
cién provisional el 21 de septiembre de 2017, en virtud del articulo 30.7 del Acuerdo.

(344) Que completamos con algunos datos proporcionados por Wikipedia, voz Comprehen-
sive Economic and Trade Agreement.

(345) El 1 de febrero de 2019 entr6 en vigor un gran Economic Partnership Agreement (EPA)
entre la UE y Jap6n, a la vez que ha comenzado a aplicarse provisionalmente un méis general
Strategic Partnership Agreement. La aprobacion del primero en nombre de la UE fue dada por
Decision 2018/1907 del Consejo, de 20 de diciembre de 2018; la autorizacion de firma del
segundo y la determinacién de su aplicacion provisional parcial, por Decisién 2018/1197,
de 26 de junio de 2018. Una vez mds, en la version oficial espaiiola lo que en todas las demds
lenguas es, en efecto, un mero Partenariat economique o un Partenariat stratégique, se deno-
mina equivoca e impropiamente Asociacion Economica y Asociacion estratégica. No hay aso-
ciacion del articulo 217 del TFUE ni en un acuerdo ni en el otro, sino solo Co-participacién o
Colaboracién, aunque bien importante.

(346) La UE viene tratando de alcanzar una amplia cooperacion, pero aun sin resultados
especialmente resaltables en el plano de algiin acuerdo internacional estructurado. Hay un cier-
to consenso en avanzar seglin la denominada Agenda Estratégica 2020 para la Cooperacion
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India (347), Corea del Sur(348), o Australia (349) y Nueva Zelanda (350). Algu-
nas de esas relaciones, ya establecidas o intentadas, abarcan, desde luego,
mads que la mera apertura comercial, aunque excluyendo por lo general —con
alguna excepcién de dudoso alcance (351)- la asociacién propiamente dicha.

UE-China. La posicion de la UE se expuso en las Conclusiones del Consejo de 18 de julio
de 2016 sobre «Estrategia de la UE respecto a China». En lo estrictamente comercial, 1a Comu-
nidad Europea tuvo ya un Acuerdo con la Repuiblica Popular China en 1978, renovado en 1985
(Reglamento 2616/85, del Consejo, de 16 de septiembre de 1985, DO L 250, de 19 de septiem-
bre de 1985).

(347) Enla 15.° Cumbre UE-India de 15 de julio de 2020 las Partes acordaron un «Mapa
de ruta comun para 2025» para la «Colaboracion Estratégica EU-India» (en muchas versio-
nes en espafiol se denomina erréneamente «Asociacion Estratégica», sin tener en cuenta lo
que ya hemos sefialado aqui muchas veces). En 2021 se estan relanzando las negociaciones
para un Tratado de Libre Comercio. Por Decision del Consejo 94/578, de 18 de julio de 1994,
se aprobd ya por la CE la celebracién de un Acuerdo de Cooperacion con India, sobre Aso-
ciacion 'y Desarrollo, en la version en espafiol, on Partnership and Development, en la ingle-
sa (como en otras lenguas) (DO L 223, de 27 de agosto de 1994), aunque en su fundamenta-
cién se menciona expresamente el entonces articulo 130 TCE (el 217 del actual TFUE), con
la que la denominacién de asociacion podria estar justificada. El 23 de noviembre de 2001 se
firmé un Acuerdo de cooperacion cientifica y tecnoldgica entre la CE y la India (DO L 213,
de 9 de agosto de 2002), que se ha renovado en 2007 (DO L 171, de 1 de julio de 2009).
(348) La Decision 2011/265, de 16 de septiembre de 2010, autoriz6 la firma y la aplicacion
provisional parcial de un Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y sus Estados miembros, y la
Repiiblica de Corea, de 2009 (DO L 127, de 14 de mayo de 2011).

(349) La Decision 2017/1546, del Consejo, de 29 de septiembre de 2016, autoriz6 la firma
y aplicacion provisional parcial de un Acuerdo Marco entre la UE y sus Estados miembros y
Australia (DO L 237, de 15 de septiembre de 2017). Previamente la relacién descansé en una
Declaracion Conjunta de 26 de junio de 1997 y una Agenda de Cooperacion de 2003. Un
Marco de Colaboracion (Partnership, en inglés y el término correspondiente en otras len-
guas, pero erroneamente Asociacion, en la version espafiola oficial) habia sido adoptado el
29 de octubre de 2008. Sin embargo, el 22 de mayo de 2018 el Consejo autoriz6 negociacio-
nes para un Acuerdo de Libre Comercio con Australia. Parece que estd habiendo dificultades
para los nuevos acuerdos, que algunos hechos en septiembre de 2021, tras el Brexit, estdn
incrementado.

(350) La firma y aplicacion anticipada provisional y parcial de un Acuerdo de Partnership
(de Asociacion, dice erroneamente la version oficial espafiola) sobre Relaciones y Cooperacién
entre la UE y sus Estados miembros fue autorizada por la Decisién 2016/2079 del Consejo,
de 29 de septiembre de 2016 (DO L 321, de 29 de noviembre de 2016), Con un alcance impor-
tante, aunque mds limitado, se autoriz6 mds tarde, en 2018, la negociacién de un Acuerdo de
Libre Comercio, que incluye muchas materias y no sélo disposiciones arancelarias y aduane-
ras. Este Acuerdo ha sido finalmente firmado el 9 de julio de 2023 y publicado como 2024/866
en el DO L de 25 de marzo de 2024. El Consejo lo ha «aprobado» por Decisién 2024/244,
DO L 28 de febrero de 2024.

(351) Vid. lo dicho sobre India en nota poco anterior.
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Uno de sus acuerdos —concretamente con Singapur— ha provocado incluso
algin importante pronunciamiento del pleno del TJUE (352).

CAPITULO 10.°

RELACION DE LA UE CON OTRAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

La Unién Europea mantiene relaciones con las més diversas organizaciones inter-
nacionales, tanto universales como regionales, de fines generales o especializadas.
En este capitulo solo se pretende proporcionar una idea general de su relacién con
otras organizaciones especificamente europeas mas relevantes (353), asi como con
algunas otras que, aun desbordando el &mbito europeo, no son de dimensién pro-
piamente universal y tienen en €l una parte sustantiva, incluyendo o no a los Esta-
dos mismos de la Unién. Se espera clarificar y situar mejor con ello la realidad del
proceso de integracion comunitaria que representa la Unién Europea, complemen-
tando cuanto queda expuesto en los demds capitulos de esta primera parte.

A. EUROPEAS

1. Consejo de Europa
a) Origeny evolucion, composicion, fines 'y organizacion

1. El articulo 220 del TFUE recoge el mandato de establecer todo tipo de coo-
peracion adecuada con el Consejo de Europa que figuraba desde el principio en
el TCEE.

(352) El Dictamen 2/2015, de 16 de mayo de 2017, entendi6 que el proyecto de Acuerdo de
Libre Comercio entre la UE y Singapur alcanzado en 2015 —que comprende bastantes materias
conexas, mas alld de los tradicionales acuerdos aduaneros y arancelarios— estaba incluido en el
ambito de la competencia de la Unién —y no necesitaba por tanto el concurso de los Estados
miembros— pero salvo en materia de proteccion de inversiones no directas entre la Union y
Singapur, y en cuanto a la solucién de diferencias entre un inversor y un Estado. Aunque
en 2007 la Comisién obtuvo autorizacion para un acuerdo de esa indole con los paises de
ASEAN (Asociacion de Naciones de Asia Suroriental), a partir de finales de 2009, se concen-
tré en lograr el mencionado acuerdo bilateral con Singapur, cuya celebracién fue definitiva-
mente aprobada por Decisién 2019/1875 del Consejo, de 8 de noviembre de 2019 (DO L 294,
de 14 de noviembre de 2019).

(353) Para una aproximacion a otras organizaciones europeas que, por sus dimensiones terri-
torialmente mds limitadas o su especializacion, no serdn consideradas aqui, puede verse la ya
citada obra de DiEz DE VELASCO, Manuel, Las organizaciones internacionales, o LESCOT,
Christophe, Organisations européennes (Union européenne, Conséil de I’Europe et autres
organisations), 23 ed., Bruylant, Bruxelles, 2022.

AAA A bW bbb ihhhby

297




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

2. Vimos en su momento que el Consejo de Europa fue creado por el Tratado
de Londres de 5 de mayo de 1949, al afio siguiente del Congreso de La Haya del
Movimiento Europeo, de la creacion de la OECE que habria de instrumentar el
Plan Marshall, y del Pacto de Bruselas origen de la UEO, de que hablaremos mas
adelante, un mes después de la firma en Washington, en abril del mismo 1949,
del Tratado de la OTAN.

3. Fueron 10 los Estados fundadores del Consejo de Europa: los 5 del Pacto de
Bruselas de 1948 (Francia, Reino Unido y los 3 Estados del Benelux: Bélgica,
Paises Bajos [Holanda] y Luxemburgo), més Italia, Irlanda y los tres paises escan-
dinavos mas importantes: Suecia, Noruega y Dinamarca. Luego se irfan adhirien-
do sucesivamente nuevos Estados. Cabe destacar la entrada de Grecia(354) y Tur-
quia en 1949 —las conveniencias de la «guerra fria» superaron cualesquiera otras
consideraciones—, Alemania en 1950, Portugal en 1976 y Espaiia en 1977, bajo el
primer Gobierno salido de las urnas democraticas de junio de aquel afio. Mds
tarde, tras el colapso del «socialismo real» de la Unién Soviética, se han incorpo-
rado también, no solo los diversos Estados del Este que ya son también miembros
de la Unién Europea, més los de los Balcanes occidentales que atin no lo son (sin
incluir a Kosovo), sino también Ucrania y Moldavia, en 1995, y hasta también
Georgia en 1999 y Armenia y Azerbayan en 2001. La Federacion Rusa se habia
integrado también en 1996, pero ha dejado de pertenecer a la organizacién
en 2022 (355). Son ahora, por tanto, 46 los Estados miembros, comprendiendo
practicamente toda la Europa geogréfica —incluidas Suiza y los Estados del EEE,
por supuesto—, mas Asia Menor (Turquia) y la zona sur-caucdsica, también ya
asidtica, que acaba de mencionarse. Durante mas de un cuarto de siglo ha incluido
también toda la enorme parte de Asia comprendida en la actual Federacién Rusa.
Bielorrusia no ha ingresado, pero lo tiene solicitado. Lo ha solicitado también
algin Estado como Kazajistdn (o Kazakhstan), situado en el corazén del Asia
central. Se estd, pues, desbordando, claramente el d4mbito territorial significado
por la denominacién misma de esta importante organizacién —de la que, paradéji-
camente, con la salida de Rusia ha perdido una parte no poco considerable del

(354) Se retiré en 1969 —dictadura de los coroneles— para retornar en 1974.

(355) Ya suspendida en algunos de sus derechos entre 2014 y 2019, fue de nuevo suspendida
en sus derechos de participacion institucional el 25 de febrero por el Comité de Ministros por
la puesta en marcha del procedimiento previsto en el articulo 8 del Estatuto del Consejo de
Europa y no mucho después, el 15 de marzo, comunicé a la organizacién su abandono en vir-
tud del articulo 7 del Tratado, y su intencion de desligarse del CEDH, en la misma fecha en que
por su Opinién 300 la Asamblea Parlamentaria conclufa por unanimidad que la Federacién
Rusa no podia continuar como Estado miembro. Por Resolucion del 16 de marzo, el Comité de
Ministros acordé que dejaba de ser miembro con efecto inmediato. Hasta el 16 de septiembre
de 2022 ha continuado, sin embargo, la competencia del Tribunal Europeo de Derecho Huma-
nos sobre asuntos en que la Federacion fuera parte.
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territorio europeo—, aunque en los paises hasta ahora admitidos —o, mds bien, en
casi todos— pueda detectarse algin elemento de engarce, lo que justificaria no
admitir a quien carezca de €l. A no ser que se optase por cambiar su indole euro-
pea por otra euro-asiatica, lo que no seria necesariamente incompatible con las
finalidades de esta organizacion ni con su naturaleza, si bien es dudoso que creci-
miento tan desmesurado no vaya a dificultar en exceso su funcionamiento y efica-
cia. En cualquier caso, no parece que la salida de la Federacién Rusa, en tanto
persista, no vaya a tener relevantes consecuencias en cuanto a esa ampliacién al
ambito asidtico. Es verdad que, con su marcha, el territorio del Consejo de Europa
tiene contornos similares a los que tendrfa la actual Unién Europea ampliada con
los Estados candidatos a formar parte de ella —incluida Turquia— y que dicen aspi-
rar a serlo —comprendiendo, por tanto, los tres sub-caucdsicos en su momento
mencionados—, con la diferencia que implica, no obstante, la no pertenencia a la
Uni6n del Reino Unido, Noruega, Islandia, Liechenstein y Suiza.

4. El Tratado constitutivo —el Estatuto del Consejo de Europa— cuenta con
Predmbulo y 42 articulos, en los que se declaran los fines de esta organizacion
internacional («una unién mds estrecha entre sus miembros para salvaguardar y
promover los ideales y principios que constituyen su patrimonio comun y favore-
cer su progreso econémico social», de modo que se consolide una «paz basada en
la justicia y la cooperacion internacional» y en la «adhesion a los valores espiri-
tuales y morales» que constituyen el mencionado «patrimonio comun de los pue-
blos europeos y verdadera fuente de la libertad individual, la libertad politica y el
imperio del Derecho, principios sobre los que se funda toda auténtica democra-
cia») y el propésito de tratar de alcanzarlos «mediante el examen de los asuntos
de interés comun, la conclusién de acuerdos y la adopcién de una accién conjunta
en los campos econdmico, social, cultural, cientifico, juridico y administrativo,
asi como la salvaguardia y la mayor efectividad de los derechos humanos y las
libertades fundamentales», quedando expresamente excluidos los asuntos relati-
vos a la defensa y afirmandose también explicitamente la compatibilidad de esta
organizacion con los compromisos de sus miembros con Naciones Unidas y
demads organizaciones o uniones internacionales de que formen parte.

5. Los 6rganos generales principales del Consejo de Europa son el Comité de
Ministros y la Asamblea Consultiva, que pas6 a denominarse Parlamentaria, en 1974.
El primero estd formado por los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados
miembros y es el érgano activo, que actia en nombre del Consejo de Europa,
pudiendo adoptar destacadamente (por la concurrencia de una mayoria, al menos,
de sus miembros y la unanimidad de los votos expresados, en todos los asuntos
mads importantes) recomendaciones a los Gobiernos sobre medidas o acuerdos
para la consecucion de los fines del Consejo de Europa y decisiones o reglamentos
organizativos, administrativos y financieros necesarios para el funcionamiento del
Consejo de Europa. La Asamblea estd formada por un nimero determinado de
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representantes de cada Estado miembros elegidos o designados por sus respectivos
Parlamentos, que totalizan 319, de los que 12 corresponden a Espafia (hay Estados
con 18 como tuvo Rusia o tienen Alemania y Francia, y algunos, como Ménaco o
Andorra, con 2) y formula recomendaciones al Comité de Ministros sobre cual-
quier asunto de competencia del Consejo de Europa, o bien dictdmenes o informes
a peticion de dicho 6rgano, pudiendo también dictar algunas resoluciones confor-
me al Tratado. La Asamblea tiene su Comision Permanente y varias Comisiones.

6. Una Secretaria General, con una Secretaria General adjunta, asiste a los
organos anteriores y dirige los servicios de la organizacién. Como todos los
érganos, en principio, del Consejo de Europa, tiene su sede en la ciudad francesa
alsaciana de Estrasburgo.

b) En particular su garantia de los derechos humanos: relacion de la UE con
el CEDH

1. Aunque la accién del Consejo de Europa se ha dejado sentir en multiples
campos y da dado lugar a acuerdos internacionales importantes entre sus miem-
bros en variadas materias (356), destaca por su trascendencia, sin duda, lo alcan-
zado con el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales, que de manera generalizada suele citarse abre-
viadamente como Convenio Europeo de Derecho Humanos (CEDH), gestado en
su seno y adoptado en Roma el 4 de noviembre de 1950. Este Convenio puso en
marcha la Comisién de Derechos Humanos y, sobre todo, el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, y ha sido luego sucesivamente complementado por ya die-
ciséis Protocolos —ademas del 14 bis—, alguno de los cuales ha modificado de

(356) Como la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, ratificada por
Espafia por Instrumento de 20 de enero de 1988 (BOE de 24 de febrero de 1989), o, por no
mencionar sino algin otro con el que, ademas, la Unién Europea ha tenido alguna intervencién
de interés, el Convenio sobre la ciberdelincuencia, hecho en Budapest el 23 de noviembre de 2001,
y ratificado por Espafia en Instrumento de 20 de mayo de 2010 (BOE de 17 de septiembre de 2010),
que entr6 en vigor de forma general el 1 de julio de 2004 y en Espaiia el 1 de octubre de 2010,
siendo complementado mas tarde con su Primer Protocolo adicional, sobre penalizacion de
actos de indole racista y xenéfoba por medios informaticos (Estrasburgo, 28 de enero de 2003),
ratificado por Espaia por Instrumento de 11 de noviembre de 2014 (BOE 30 de enero de 2015),
y por el Segundo Protocolo, sobre refuerzo de la cooperacion —o cooperacion reforzada—y de
la divulgacion —o revelacién— de pruebas electrénicas (Estraburgo, 12 de mayo de 2022), cuyo
articulo 15 hace mencién expresa de la UE, tras participar la Comisién en su negociacion,
autorizada por el Consejo el 6 de junio de 2019, y cuya ratificacion por los Estados de la Unién
ha sido autorizada por la Decisién 2023/426 del Consejo, de 14 de febrero de 2023 (DO L 63,
de 28 de febrero de 2023), que a la vez indica las reservas, declaraciones o comunicaciones que
deben acompaiiar a su ratificacion, para preservar sus compromisos en la Unidn.
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modo considerable algunas de las reglas iniciales del funcionamiento del Tribu-
nal (357). En el propio Tratado constitutivo del Consejo de Europa, junto a lo ya
indicado, se afirmaba expresamente en su articulo 3 que «cada uno de los Miem-
bros del Consejo de Europa reconoce el principio del imperio del Derecho y el
principio en virtud del cual cualquier persona que se halle bajo su Jurisdiccién
ha de gozar de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, y se
compromete a colaborar sincera y activamente en la consecucion de la finalidad
definida en el capitulo primero». Se trata de un objetivo que ha sido siempre el
prioritario del Consejo de Europa, por lo que, siendo como es una organizacion
internacional cldsica de cooperacion interestatal —aunque con la creacién del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) mediante el Convenio de 1950
podria hablarse de una cierta supranacionalidad en las funciones reconocidas a
éste—, constituye ciertamente ante todo una organizacién para la mejor protec-
cién de los derechos humanos por parte de los Estados miembros, lo que le dife-
rencia doblemente de las Comunidades Europeas y de la Unién Europea, que
han sido o son organizaciones supranacionales —con una integracion interestatal,
por tanto, bastante mas intensa— pero que no fueron erigidas para alcanzar espe-
cificamente ese objetivo de una mejor proteccién de los derechos humanos, sin
perjuicio de que, obviamente, siempre hayan debido someterse a los derechos
humanos y resulte evidente que vienen contribuyendo también a su mejor pro-
teccién en no pocos aspectos vinculados al ejercicio de sus competencias. Solo
en algiin aspecto, tras el Tratado de Amsterdam, se ha asignado a la Comunidad
Europa, actual Unidn, cierto cometido especial de esa indole (358).

2. Es de notar que el articulo 6.3 del TUE —originado, aun con redaccién dis-
tinta, como articulo F.2 de su primitiva formulacién en Maastricht en 1992, que
pasé a ser el 6.2 con el Tratado de Amsterdam de 1997- dispone que los dere-
chos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales formard parte del
Derecho de la Union como principios generales.

(357) Es de destacar por su incidencia en la regulacién del Tribunal, el Protocolo 11, de 1994,
en vigor desde el 1 de noviembre de 1998 (Espafia lo ratificé el 28 de noviembre de 1996, BOE de 26
junio 1998), que supuso la extincion de la Comision de Derechos Humanos a partir de 1999, el
nombramiento, en su lugar y con otras funciones, de un Comisario de Derechos Humanos (el
primero fue el espaiiol Alvaro Gil-Robles), y, sobre todo, la accesibilidad directa de los ciuda-
danos al Tribunal, sin el filtro anterior de la mencionada Comisién. El 15, que ha hecho algunas
pequefias modificaciones en la Convencion, ha entrado en vigor el 1 de agosto de 2021. El 16 se
adopt6 el 2 de octubre de 2013 y entrd en vigor el 1 de agosto de 2018. Algunos de los Proto-
colos han sido derogados por otros posteriores.

(358) Desde el Tratado de Amsterdam se ha insertado, en efecto, como ya se expuso en las
capitulos 3.° y 6.% en lo que hoy es el TFUE, un deber especifico de lucha de la Unién contra
ciertas discriminaciones (art. 19).

AAA A bW bbb ihhhby

301




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

3. Pero, ademas, con el Tratado de Lisboa, se ha introducido en el actual TUE
su articulo 6.2, en el que se dispone que la Union se adherird a dicho Convenio
—e implicitamente, también a sus protocolos—, lo que, al no hacerse salvedades,
implica no solo a sus disposiciones sustantivas sobre los derechos fundamentales
que proclama, sino también a las adjetivas sobre el modo de garantizarlos espe-
cificamente mediante el TEDH. El articulo 218.6.a), ii) del TFUE, por su parte,
incluye tal acuerdo de adhesion entre las excepciones en que la adopcién de
acuerdos internacionales de la UE por el Consejo exige previa aprobacion del
Parlamento Europeo.Y el 218.8 exige para el caso unanimidad del Consejo y, lo
que es mas importante y decisivo (porque determina su naturaleza): que la deci-
sién de su celebracion ha de ser aprobada por los Estados miembros, de confor-
midad con sus respectivas normas constitucionales. Hay, ademds, un Protocolo
ndm. 8, introducido también por el Tratado de Lisboa, «sobre el apartado 2 del
articulo 6 del TUE», que particulariza algunas condiciones que habran de cum-
plirse en esa adhesién de la Unién al mencionado Convenio de derechos huma-
nos, de modo que se preserven las caracteristicas especificas de la Union y del
Derecho de la Union y el acuerdo a que se llegue no afecte a las competencias de
la Union ni a las atribuciones de sus instituciones (incluida, claro esta, el Tribu-
nal de Justicia de la Unién) ni al articulo 344 del TFUE en cuya virtud los Esta-
dos miembros se comprometen a no someter las controversias relativas a la
interpretacion o aplicacion de los Tratados a un procedimiento de solucion dis-
tinto de los previstos en los mismos. Y hay, en fin, una Declaracién nim. 2 de la
Conferencia Intergubernamental que adopté el Tratado de Lisboa, sobre el
mismo articulo 6.2 del TUE, reiterdndose que la adhesion deberia realizarse de
manera que se preserven las especificidades del ordenamiento juridico de la
Union, en cuyo contexto, la Conferencia toma nota de que existe un didlogo
regular entre el TJUE y el TEDH, didlogo que podrd fortalecerse cuando la
Union se adhiera al citado Convenido. Palabras éstas un tanto enigmadticas, pero
que aluden a cémo, en efecto, las sentencias del primero vienen teniendo en
cuenta las del segundo y viceversa, siempre que es oportuno, y a que ello deberia
ser atin mas habitual si la UE se adhiriera formalmente al CEDH colocindose, en
suma, también bajo la autoridad superior del TEDH en cuanto a la interpretacién
y aplicacién de este Convenio. Punto este que nos parece ha sido, es y probable-
mente seguird siendo el mas dlgido de ese propdsito —y mandato— de adhesion.

4. Lo que acaba de decirse se refleja con suficiente evidencia —salvo en lo que se
refiere a la trascendencia de lo exigido por el art. 218.8 del TFUE- en la posicién que
ha sostenido el Pleno del Tribunal de Justicia de 1a Unién en su Dictamen 2/13, adop-
tado, a peticién de la Comision Europea, el 18 de diciembre de 2014, al estimar
incompatible con el articulo 6.2 del TUE, y con el mentado Protocolo nim. 8, el
proyecto de Acuerdo de adhesién de la UE al CEDH, alcanzado el 5 de abril de 2013.
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El Tribunal ha recordado que «la autonomia de que goza el Derecho de la Unién
con respecto a los Derechos de los Estados miembros y con respecto al Derecho
internacional exige que esos derechos fundamentales [los reconocidos en la Carta]
se interpreten en el marco de la estructura y de los objetivos de la Unién (véanse,
en este sentido, las sentencias Internationale Handelsgesellschaft, ap. 4, y Kadi y
Al Barakaat International Foundation/Consejo y Comision, aps. 281 a 285)»
(ap. 170); que «para garantizar la preservacion de las caracteristicas especificas y
la autonomia de ese ordenamiento juridico, los Tratados han creado un sistema
jurisdiccional destinado a garantizar la coherencia y la unidad en la interpretacién
del Derecho de 1a Unién» (ap. 174); que «en particular, la piedra angular del siste-
ma jurisdiccional asi concebido es el procedimiento de remisién prejudicial con-
templado en el articulo 267 TFUE, que, al establecer un didlogo de juez a juez
precisamente entre el Tribunal de Justicia y los 6érganos jurisdiccionales de los
Estados miembros, tiene como finalidad garantizar la unidad de interpretacion del
Derecho de 1a Unién (véase, en este sentido, la sentencia van Gend & Loos, p. 23),
permitiendo de ese modo garantizar su coherencia, sus plena eficacia y su autono-
mia, asi como, en tltima instancia, el cardcter propio del Derecho instituido por los
Tratados (véase, en ese sentido, el dictamen 1/09, aps. 67 y 83)». (ap. 176); y, en
fin, que «por lo tanto, los derechos fundamentales, tal como han sido reconocidos
en particular en la Carta, deben interpretarse y aplicarse en la Unién respetando ese
marco constitucional (359) recordado en los apartados 155 a 176» (ap. 177).

5. Precisa también ese Dictamen que, a pesar de lo dicho por el articulo 6.3
del TUE, que hemos recordado poco antes, el CEDH «no constituye un instru-
mento juridico integrado formalmente en el ordenamiento juridico de la Unién
(véanse, en este sentido, las sentencias Kamberaj, C-571/10, ap. 60, y fikerberg
Fransson, ap. 44)» (ap. 179), lo que si ocurriria si se acordase la adhesion (ap. 180).
Y si bien el Tribunal de Justicia ya ha admitido que el Derecho de la Unién no se
opone a la creacién, mediante acuerdo internacional, de una instancia jurisdic-
cional cuyas decisiones puedan ser vinculantes para €l (ap. 182), ha precisado
asimismo que tal acuerdo «inicamente puede afectar a sus propias competencias
si se cumplen los requisitos esenciales para la preservacion de la naturaleza de
éstas y, por lo tanto, no se pone en peligro la autonomia del sistema juridico
comunitario (véanse los dictdimenes 1/00, aps. 21, 23 y 26, y 1/09, ap. 76; véase,
asimismo, en este sentido, la sentencia Kadi y Al Barakaat International Foun-
dation/Consejo 'y Comision, ap. 282)» (ap. 183). Que «en particular, la interven-
cién de los 6rganos a los que la CEDH confiere competencias decisorias, con-
templada en el acuerdo previsto, no debe tener como efecto imponer a la Unién

(359) El empleo de este término no debe tomarse en sentido estricto. Se refiere al marco
institucional establecido en los Tratados de la UE, que no son una «constituciéon» porque, como
se dice en el mismo dictamen, la UE no es un Estado. Sobre ello ya se ha hablado en los capi-
tulos 4.° y 5.°, pero se tratard mds detenidamente en su momento.

AAA A bW bbb ihhhby

303




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

y a sus instituciones, en el ejercicio de sus competencias internas, una interpreta-
cién determinada de las normas del Derecho de 1a Unién (véanse los dictimenes 1/91,
aps. 30 a 35, y 1/00, ap. 13)» (ap. 184). Es 16gico y aceptable que el Tribunal del
Consejo de Europa —el TEDH- ostente la potestad suprema de interpretar
el CEDH (ap. 185), pero «no puede suceder lo mismo con la interpretacién que
da el Tribunal de Justicia del Derecho de la Union, incluida la Carta. En particu-
lar, las apreciaciones del Tribunal de Justicia relativas al ambito de aplicacion
material del Derecho de la Unidn, especialmente a efectos de determinar si un
Estado miembro estd obligado a respetar los derechos fundamentales de la
Unidn, no deberian poder ser cuestionadas por el TEDH» (ap. 186).

Se afirma asimismo que el Proyecto de Acuerdo dictaminado no asegura que la
facultad que reconoce el articulo 53 del CEDH a los Estados para establecer
estandares de proteccion de los derechos fundamentales superiores a los garanti-
zados por ese Convenio, pueda entenderse como no «limitada, en lo que se refie-
re a los derechos garantizados por la Carta de los derechos fundamentales de la
UE que se corresponden con derechos garantizados por el CEDH, a lo necesario
para no poner en peligro el nivel de proteccidon que contempla la Carta ni la pri-
macia, la unidad y la efectividad del Derecho de la Unién» (ap. 189).

6. Por todo lo dicho y algunas otras razones mds, el Dictamen considerd que la
adhesion que se preveia en el Acuerdo a que se llegd en 2013 podia «afectar a las
caracteristicas especificas del Derecho de la Unién y a su autonomia» (ap. 200).Y,
ademds, entendi6 que, al preverse que litigios relativos a la interpretacién y aplica-
cién del CEDH en relacién con el Derecho de 1la Unién, del que, por lo demas, for-
maria parte integrante, puedan llegar a plantearse ante el TEDH, vulneraria el articu-
lo 344 del TFUE, con el que los Estados miembros se comprometen a no someter
controversias relativas a la interpretacion o aplicacion de los Tratados [de 1a UE] a
un procedimiento de solucion distinto de los previstos en los mismos, y que el articu-
lo 3 del Protocolo 8 obliga a no afectar (aps. 201-208). Atin dio otras razones adicio-
nales el Tribunal para sustentar su conclusion, que, por lo demds, era bastante previ-
sible. La UE no es, en efecto, un Estado como los demads sujetos Parte hasta ahora del
CEDH, y la existencia en su seno de un Tribunal de Justicia, encargado de velar, a ese
nivel internacional europeo supranacional, por el respeto y unidad de interpretacion
del Derecho de la Unidn —incluida la Carta de los derechos fundamentales—, tanto
por parte de los 6rganos y organismos de ésta como por los Estados miembros y los
diversos sujetos de su &mbito, permitia sospechar no pocas dificultades en la acepta-
cién de una jurisdiccion superior a cargo del TEDH, habida cuenta, ademads, de la
interconexién de los derechos humanos con casi todas las materias (360). Y ello por

(360) Puede verse una reaccion critica en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «El TJUE
pierde el rumbo en el Dictamen 2/13: ;Merece todavia la pena la adhesién de la UE al CEDH?7»,
Revista de Derecho Comunitario Europeo, 52, 2015, pp. 825-869.
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mas que, no siendo la Unién sino una proyeccién unificada parcial de sus Estados
miembros, que ejerce funciones y dicta disposiciones y actos que, de no existir,
corresponderian a ellos, que han aceptado, por lo comtn, someterse al TEDH en
cuanto al respeto y cumplimiento del CEDH, pareceria que lo mismo cabria afirmar
respecto de la Unién y sus instituciones.

7. En septiembre de 2020 se han reanudado las conversaciones para la adhe-
sién de la UE al CEDH, y el denominado «Grupo 46+1» (tras la salida de la
Federacion de Rusia del Consejo de Europa por decisiéon del Comité de Minis-
tros de 16 de marzo de 2022, que redujo el nimero de sus miembros a los 46
Estados en €l representados, junto al representante de la UE), en su 18.% reunion,
del 13 al 17 de marzo de 2023 parece haber alcanzado un acuerdo que podria
satisfacer las objeciones y dudas del TJ o la mayor parte de ellas (361).

8. El Parlamento Europeo, por su parte, en su Resolucién de 7 de octubre
de 2020, sobre el establecimiento de un mecanismo de la UE para la democracia,
el Estado de Derecho y los derechos fundamentales (362), ha querido recordar que
la adhesién de la Unién al CEDH «es una obligacién juridica en virtud del articu-
lo 6, apartado 2, del TUE», por lo que «reitera la necesidad de concluir rdpidamen-
te el proceso de adhesidn a fin de garantizar un marco coherente para la proteccion
de los derechos humanos en toda Europa y continuar reforzando la proteccién de
los derechos humanos y las libertades dentro de la Unién» y «pide, por tanto, a la
Comision que redoble sus esfuerzos para aplicar los Tratados en su integridad y
concluir el proceso de adhesion sin dilaciones indebidas». E1 9 de marzo de 2023
ha aprobado otro Informe apoyando la adhesién de la Unién al CEDH (363).

9. Por lo demis, en estrecha relacién con todo esto, en la cooperacion entre la UE
y el Consejo de Europa, cabe tomar nota del Acuerdo de 18 de junio de 2008
entre la Comunidad Europea y el Consejo de Europa en materia de cooperacion
entre la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Union Europea y el Con-
sejo de Europa (364), que ha derogado y reemplazado otro entre las mismas par-
tes de 10 de febrero de 1999 que se referia a la cooperacién entre el Observatorio
Europeo (comunitario) del Racismo y la Xenofobia —creado por un Reglamento

(361) Vid. Nicolds ALDEA MARTINEZ, «La fase final de las negociaciones para la adhesion
de la UE al CEDH. La PESC, tnica asignatura pendiente», REDE, 87, 2023, pp. 41-81, y Jean
Paul JAcQUE, «Adhésion de I’UE a la CEDH. La balle est désormais dans le camp de 1’Union»,
editorial RTDEur, 4, 2023, pp. 597-601.

(362) DO C 395, de 29 de septiembre de 2021.

(363) Parlamento Europeo, Informe sobre las relaciones institucionales entre la Union y el
Consejo de Europa [2022/2137(INI)], Comisién de Asuntos Constitucionales, Ponente: Lorant
Vincze, 9 de marzo de 2023.

(364) DO L 186, de 15 de julio de 2008.
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de la CE de 1997-y el Consejo de Europa. Un Reglamento (CE) del Consejo de
la CE habfa creado en 2007 la mencionada Agencia.

10. Es de destacar también, en fin, entre los acuerdos internacionales gestados
en el seno del Consejo de Europa sobre derechos humanos, la Carta Social Euro-
pea, adoptada en Turin el 18 de octubre de 1961, que ha sido objeto de algunos
Protocolos ulteriores y de una nueva edicién revisada en 1996. El articulo 151
del TFUE la menciona expresamente. Los derechos sociales en ella proclamados
no cuentan, sin embargo, con un sistema de garantias tan efectivo como los dere-
chos y libertades del Convenio de 1950 y sus Protocolos.

11. Hay otros convenios y tratados internacionales gestados en el seno del
Consejo de Europa que pueden entrecruzar sus efectos con los de los Tratados de
la UE. No es posible entrar aqui en mds detalles, pero ya ha habido supuestos en
los que el Consejo de la Unién se ha considerado competente para autorizar la
ratificacién —«en interés de la Unién»— por parte de los Estados miembros de
alguno de esos instrumentos del Consejo de Europa (365).

2. Union Europea Occidental
a) Origeny evolucion, composicion, fines 'y organizacion

1. En el clima de la «guerra fria» suscitada por la formacién de los dos blo-
ques europeos divididos por el «telén de acero», el Pacto de Bruselas de 17 de
marzo de 1948, entre Francia, el Reino Unido, Bélgica, Holanda y Luxembur-
go, en paralelo con la puesta en marcha del Plan Marshall mediante la creacién
de la OECE de que hablaremos mads adelante, constituyeron una alianza defen-
siva para la mutua asistencia militar, la cooperacién econdmica, social y cultu-
ral y el arreglo pacifico de diferencias. Supuso el establecimiento de sus bases,
pero el nacimiento de la Union Europea Occidental (UEO) s6lo se formalizaria
con la reforma de ese Tratado de Bruselas por los Protocolos de Paris de 23 de
octubre de 1954, firmados tras el fracaso del Tratado de la Comunidad Europea
de Defensa en el mes de agosto anterior, cuando se produjo la negativa de la
Asamblea Nacional francesa a su ratificacion, aunque ya para entonces la crea-
cion de la OTAN en 1949, justo un afio después del Tratado de Bruselas —que
convencid a Estados Unidos y Canad4 de la necesidad de aunar sus fuerzas a las
europeas en la defensa comiin—, habia reducido la efectividad de la alianza all{

(365) Vid. la Decisién 2023/436, del Consejo, por la que se les autoriza a ratificar el Segundo
Protocolo adicional al Convenio sobre la Ciberdelincuencia, relativo a la cooperacién reforza-
da (en significacién que nada tiene que ver con lo que estas palabras representan en el Derecho
de la Unién) y la revelacion de pruebas electrénicas (DO L 63, de 28 de febrero de 2023).
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acordada. Por los dichos Protocolos, resultado de los conocidos como Acuerdos
de Paris de aquel mes de octubre de 1954, se incorporaron ademas a la nacien-
te UEO Alemania e Italia, con lo que esta alianza comprenderia desde entonces
a los 6 Estados fundadores de las Comunidades Europeas mas el Reino Unido,
con la aprobacién explicita de Estados Unidos y de Canad4 en la previa Confe-
rencia internacional celebrada al efecto en Londres en el mes de septiembre.
Alemania habia sido aceptada también en 1954 en la OTAN, de modo que, sin
perjuicio de los estrechos compromisos que unia a todos en la OTAN, la UEO
venia a comportar un cierto reforzamiento de tales compromisos por parte de
sus miembros europeos. Para la cooperacién en otros dmbitos, l16gicamente el
progreso de las Comunidades y, en algin aspecto, la accién del Consejo de
Europa, hicieron que el papel de la UEO fuera cada vez mds irrelevante, espe-
cialmente desde los afios setenta hasta mediados los ochenta. Su actuacién mas
importante en la practica se llevaria a cabo mediante su Agencia para el Control
de Armamentos instituida entonces y regulada por el Protocolo IV de los firma-
dos en 1954.

Espafia y Portugal ingresaron en la UEO en 1990 (366). Pasé a tener /0 miem-
bros con la incorporacion de Grecia en 1995. Pero ya se ve que los Estados
miembros de las Comunidades y de la UEO sélo coincidieron parcialmente (no
estaban Irlanda ni Dinamarca). Tuvo esta organizacion con el tiempo, ademds, 6 «miem-
bros asociados», también miembros de la OTAN (Noruega, Islandia y Turquia, y,
después de 1999, 1a Reptiblica Checa, Hungria y Polonia), varios Estados con un
estatuto distinto de «asociados» (7 Estados del este europeo en los afios noventa:
Estonia, Letonia, Lituania, Eslovaquia, Eslovenia, Rumania y Bulgaria), y
otros 5 mads como «observadores» (Irlanda y Dinamarca, primero, y Austria,
Suecia y Finlandia, al tiempo que se incorporaron a la UE, la mayor parte de
ellos «paises neutrales» por entonces en el orden internacional y s6lo Dinamarca
integrada en la OTAN).

2. Aunque inicialmente el Tratado o Pacto de Bruselas no instituy6 sino un
Consejo consultivo, a partir de su ya mds clara creacién con los Acuerdos de
Paris de 1954, 1a UEO tuvo como instituciones u érganos principales el Consejo,
formado por los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros
(hasta 1954 s6lo habia un Comité Permanente de Embajadores de los Estados
miembros), y la Asamblea (con los representantes de los Parlamentos estatales
en la Asamblea del Consejo de Europa), que pas6 a denominarse, ya al final de
su existencia, Asamblea Interparlamentaria Europea de Seguridad y Defensa.
Uno y otra estaban asistidos por la Secretaria. La sede oficial de la UEO quedd
fijada en Londres.

(366) La ratificacién por Espaiia de su adhesion al Tratado modificado de la UEO y sus Proto-
colos, se produjo en 1989 (BOE 8 de mayo de 1990).

AAA A bW bbb ihhhby

307




DERECHO COMUNITARIO BASICO DE LA UNION EUROPEA

b) Su relacion con la seguridad y defensa de la UE hasta su extincion

1. Cuando el Acta Unica Europea de 1986 regul6 por vez primera la Coopera-
cion Politica entre los Estados comunitarios en materia de Politica exterior,
advirti6 en su articulo 30.6.c) que esas disposiciones no obstarian a la existencia
de una cooperacion mds estrecha, en el drea de la seguridad, entre determinadas
Altas Partes Contratantes en el marco de la Union Europea Occidental (a la que
no pertenecian Irlanda ni Dinamarca, ni ain Grecia, ni Portugal ni Espafia entre
los 12 Estados comunitarios de entonces) y de la Alianza Atldntica (a la que si
pertenecian Dinamarca y Grecia, pero no Irlanda). Para entonces la UEO habia
iniciado en los ochenta algunas actuaciones.

2. EITUE de Maastricht dio un paso trascendental: su articulo J.4, en el marco
de la nueva regulacién de la cooperacion intergubernamental en la PESC, dijo
que la Union pide a la UEO, que forma parte del desarrollo de la UE, que ela-
bore y ponga en prdctica las decisiones y acciones de la Union que tengan
repercusiones en el dmbito de la defensa, a cuyo efecto, el Consejo, de comiin
acuerdo con las instituciones de la UEO, adoptard las modalidades prdcticas
necesarias. Sigue existiendo, con su autonomia, la UEO, pero pasa a entenderse
como una de las piezas de la UE, involucrada en el segundo pilar, la PESC. El
concepto se reafirma y desarrolla en la Declaracion 30 de las anexas al Tratado
de Maastricht, que contiene en realidad dos Declaraciones de los 9 Estados que
entonces formaban la UEO (tras haberse incorporado Espafia y Portugal): una
primera —la mds larga con diferencia— «sobre la funcién de la UEO y sus relacio-
nes con la UE y con la Alianza Atldntica», y una segunda, breve, en la que invi-
tan a los demds Estados de la UE a adherirse a la UEO y a los demds Estados
miembros europeos de la OTAN a que adquieran el estatuto de miembros asocia-
dos de la UEO de un modo que les dé la posibilidad de participar plenamente en
sus actividades, y todo ello a ser posible antes de finalizar 1992. Todo porque se
trataba de que la UEO jugase un papel determinante como el componente defen-
sivo de la Union Europea y como un medio para fortalecer el pilar europeo de la
Alianza Atldntica con vistas a la progresiva consecucién de una genuina identi-
dad europea de seguridad y defensa (IESD) con la consiguiente asuncién de una
mayor responsabilidad europea en materia de defensa, mediante un proceso
gradual compuesto de fases sucesivas, que, en suma, podria conducir a una
politica de defensa comiin compatible con la de la Alianza Atldntica.

Todo esto se establecia en la primera de ambas Declaraciones, que, ademas, indi-
caba las medidas que habrian de adoptarse para desarrollar una estrecha rela-
cion de funcionamiento de la UEO con la UE, en orden a facilitar que elaborase
y pusiese en préctica, a peticion de ésta, las decisiones y acciones de la Union
que tengan implicaciones en materia de defensa, al tiempo que se sefialaban
otras medidas para su mejor relacion con la Alianza Atlantica.
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3. El Consejo de la UEO adopt6 la conocida como Declaracion de Petersberg
el 19 de junio de 1992 por la que los Estados miembros se comprometieron a
aportar unidades de sus fuerzas armadas a misiones militares, incluidas las
humanitarias y de rescate, de mantenimiento de la paz y de gestion de crisis bajo
la autoridad de la Organizacion (las llamadas «Misiones Petersberg» (367), esta-
bleciéndose una Célula de Planificacién de la UEO. Tres afios después, la Decla-
racion de Lisboa del mismo Consejo, el 15 de mayo de 1995, acepta la decisién
de Francia, Italia y Espaiia, a la que se unié también Portugal, de organizar Eurofor
(Eurofuerza operativa rdpida terrestre) y Euromarfor (Eurofuerza maritima),
abiertas a la participacién de otros Estados de la UEO. Eurofor actu6 en la crisis
de Albania (2000-2001) y en el apoyo logistico a la OTAN en la guerra de Kosovo.
Y ya bajo la UE actuaria en 2003 en Macedonia para ayudar a su seguridad inter-
na, y ain en 2007 en Bosnia-Herzegovina. El cuartel general de Eurofor estuvo
en Florencia. Se suprimi6 en 2012. Euromarfor sigue activa, y ha cubierto opera-
ciones bajo la UEO, y ahora la UE, en colaboracién con la OTAN o Naciones
Unidas. Su dltima operacién hasta ahora ha sido la «Atalanta» en el Océano
Indico.

4. El Tratado de Amsterdam incorpor6 a lo que pasarfa a ser su nuevo y largo
articulo 17 del TUE, parte del contenido de la mencionada Declaracién aneja al
Tratado de Maastricht, ademas de lo sustancial de su inicial articulo J.4. Precisa-
ba que las acciones podrian incluir misiones humanitarias y de rescate, misiones
de mantenimiento de la paz y misiones en las que intervengan fuerzas de comba-
te para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz,
es decir la «Misiones Petersberg». La nueva regulacién preveia también que
todos los Estados de la UE pudieran participar en las acciones que se encomen-
dasen ala UEO y en pie de igualdad. Las Declaraciones 2.* y 3.% anejas al Trata-
do de Amsterdam se referian ademds, respectivamente, a toda esta «intensifica-
cién de la cooperacién entre la Unién Europea y la UEO», y simplemente «a la
Unién Europea Occidental»; la primera era muy breve y se centraba en un aspec-
to instrumental muy concreto relativo a la seguridad del personal de la Secretaria
General del Consejo, pero la segunda era muy larga y constituia en realidad toda
una declaracion del Consejo de Ministros de la UEO del 22 de julio de 1997 (un
par de meses antes del Tratado de Amsterdam) sobre el papel de ésta y sus rela-
ciones con la UE y la OTAN. Se explicitaba especialmente todo lo relativo al
papel operativo de la UEO en el desarrollo de lo que desde Maastricht se deno-
minaba la IESD, como vimos mads arriba. La grave crisis que desembocé por
entonces en la llamada guerra de Kosovo volvié a mostrar que, a la hora de la
verdad, lo realmente operativo era la OTAN, complementada después por la

(367) El nombre de Petersberg se toma de la prominente colina cercana a Bonn y al Rin
donde se encuentra el gran Hotel y Casa oficial de huéspedes de la Reptiblica Federal de Alemania.
Alli se celebré el Consejo de Ministros de la UEO que aprob6 la Declaracién de junio de 1992.
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accién de Naciones Unidas mediante UNPROFOR. La UEO sélo prest6 algunas
asistencias que estaban a su limitado alcance.

5. El intento de integracién con autonomia de la UEO en la UE durara poco,
porque pronto se hace notar la conveniencia de una integracion completa que
comporte la supresién pura y simple de la UEO, que, por lo demads, su Tratado
habia contemplado al preverse con una duracién de cincuenta afios, que se cum-
plian al final de los 90 precisamente. Reunidos en Marsella los Ministros de
Asuntos Exteriores y de Defensa de sus Estados miembros, acordaron el 13 de
noviembre de 2000 traspasar sus funciones a la UE, manteniendo atin, temporal-
mente, su existencia para muy escasos cometidos. El 20 de noviembre, el Alto
Representante de la PESC y Secretario General del Consejo de la CE fue nom-
brado Secretario General de la UEO para facilitar, en suma, el proceso de fusion.
Todo lo cual explica que el Tratado de Niza diera nueva redaccion al articulo 17
del TUE, que qued6 muy reducido y dejé ya de hablar de la UEO como medio de
accion de la UE en la politica de defensa, aunque atin se refiere a ella, en su
breve ap. 4, en los términos en que lo hiciera el AUE. Las acciones militares
europeas, en el seno de la OTAN, en Afganistdn o en otros paises serdn ya, pues,
directamente coordinadas, en su caso, por la UE, con cada vez menos asistencia
de la UEOQ, hasta que, una vez en vigor el Tratado de Lisboa (que da nueva redac-
cion al antiguo articulo 17 del TUE en un nuevo larguisimo articulo 42, sin men-
cién alguna ya de la UEO), los Estados de la UEO declararon el 31 de marzo
de 2010 el fin de ésta a partir del inicio de 2011. Sus servicios y medios acabaron
de ser traspasados a la UE. La Agencia Europea de Defensa, creada en 2004 en
el ambito propio de la UE —modificada por Decisién 2011/411/PESC del Conse-
jo, de 12 de julio de 2011- absorbio las tareas de la Agencia para el control de
Armamentos de la UEO y del Grupo de Armamentos de ésta. También se habian
traspasado a la Unién Europea el Centro de Satélites de la UEO, con sede en
Torrejon de Ardoz (Madrid) y el Instituto de Estudios de Seguridad de Parfs. Lo
mismo ocurrirfa con Eurofor, mientras estuvo activa, y con Euromarfor.

3. Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC-EFTA)

1. Ya hubo oportunidad de hacer alguna referencia a esta organizacion interna-
cional europea con motivo de la creacioén del EEE en 1992 y en algunos momen-
tos de la historia del proceso de la integracion europea. Se recordard que nacié
como organizacion internacional de fines econémicos librecambistas en Europa,
claramente como alternativa en contraposicion a las nacientes Comunidades
Europeas, impulsada principalmente por el Reino Unido, que no habia aceptado
la invitacion a unirse al proyecto comunitario inicial. Fue creada por el Tratado o
Convencién de Estocolmo de 4 de enero de 1960 por 7 Estados: Reino Unido,
Dinamarca, Noruega, Suecia, Austria, Suiza y Portugal. Se unieron después Fin-
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landia en 1961, Islandia en 1970 y Liechtenstein en 1991. En su denominacién
inglesa es la European Free Trade Association (EFTA).

2. Suabandono en 1973 precisamente por parte del Reino Unido y también por
Dinamarca, que ingresaron en las Comunidades Europeas, la colocé en una
situaciéon de mds que incierto futuro. Portugal dejé también de ser uno de sus
miembros al ingresar en las Comunidades en 1986. Quedaban la mayor parte de
los Estados escandinavos, con sus particularidades e intereses especificos, ade-
mas de Finlandia, muy cercana a ellos, y los paises centrales, alpinos, de Austria,
Suiza y Liechtenstein. La firma del Tratado de Oporto en 1992 que creé entre
la UE y esa AELC-EFTA el EEE, represent6 un hito claro en el camino de lo que
ya se veia como el futuro mds que probable de esta organizacién: su disolucién
final por integracién de sus miembros en la UE. Un final, sin embargo, que
hechos posteriores, acaecidos ya en la segunda década del siglo xXI, parecen
alejar.

3. Tras la integracion en la UE, en 1995, de Suecia, Finlandia y Austria, la
relevancia econémica y politica de la AELC-EFTA ha quedado reducida a lo que
suponen Suiza y Noruega, sobre todo, y los pequefos Estados de Islandia y Lie-
chtenstein. Islandia llegé a solicitar, como ya dijimos, el ingreso en la UE —aun-
que parece haber abandonado luego ese propdsito— y Noruega ha estado a punto
de ser miembro de la UE dos veces (1972-1973 y 1994-1995).

4. La Secretaria de esta organizacién se encuentra en Ginebra, y su érgano
principal es el correspondiente Consejo, en el que estdn representados los
Gobiernos de los Estados miembros. Ya hemos sefialado que, para velar por el
cumplimiento de los compromisos del EEE (que no obligan a Suiza), los Estados
miembros de la AELC participes del EEE, mediante su Acuerdo de Vigilancia y
Jurisdiccién (368), complementario del Tratado o Acuerdo de Oporto, han crea-
do el Organo o Autoridad de Vigilancia y el Tribunal de Justicia, cuyas sedes se
encuentran, en terreno de la UE: en Bruselas, el primero, y en Luxemburgo, el
segundo.

B. DE COOPERACION TRASATLANTICA'Y SUS AMPLIACIONES

El contexto internacional en el que nacieron y se han desarrollado las Comunida-
des Europeas y la actual Unién Europea siempre ha tenido un importante com-
ponente que podriamos denominar «atlantista», para aludir a los importantes
vinculos de la generalidad de los paises fundadores y de los que se han ido suce-

(368) Asi se le llama con frecuencia. Aludimos a €l en una nota del Capitulo 3.° Adoptado el
mismo 2 de mayo de 1992 en que se firmé el Acuerdo del EEE, puede verse en el DO L 344,
de 31 de diciembre de 1994.
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sivamente uniendo a la integracién, con los Estados Unidos de América y, aun
con menor grado de importancia, con Canada. Una huella de ello son las referen-
cias que hay en los Tratados de la Unién a algunas de las organizaciones mas
importantes que han instrumentado desde los afios posteriores a la II Guerra
Mundial la cooperacién euroamericana en el Atlantico Norte, aunque tales orga-
nizaciones fueran ampliando sucesivamente su alcance territorial, también como
consecuencias de los relevantes cambios histéricos producidos en el cambio de
la década de los ochenta a la de los noventa del pasado siglo.

Es, por ello, conveniente dedicar un comentario, aunque sea breve, a la relacion
de la UE con las principales organizaciones de la cooperacion trasatldntica y sus
ampliaciones, que no dejan de tener, sin embargo, como centro, los problemas,
necesidades y tensiones de Europa, origen en un pasado ain no muy lejano de
las dos mds grandes conflagraciones bélicas de todos los tiempos, sufridas en el
siglo xx. Forman parte del contexto en que se viene produciendo la integracién
comunitaria que hoy instrumenta la UE.

Hay que recordar antes, no obstante, lo que ya hemos relatado en el capitulo
anterior sobre el intento de nueva expresioén de una especial cooperacion transat-
lantica que han podido representar la elaboracién del proyectado TTIP o Tratado
de colaboracién entre la UE y Estados Unidos en materia de comercio e inversio-
nes transatldnticas, en orden a la creacién de un gran Area de Libre Comercio
Transatlantico (Transatlantic Free Trade Area: TAFTA) entre las dos partes con-
tratantes, asi como sobre el CETA con Canada. El aparcamiento del ambicioso
proyecto con Estados Unidos, la no ultimacidn de las ratificaciones necesarias
del Acuerdo con Canad4, la ulterior efectividad del Brexit que ha desenganchado
al Reino Unido de la Unién Europea, y algunos pasos que se han producido al
final del verano de 2021 en la linea de un nuevo fortalecimiento de las relaciones
entre los paises de matriz anglosajona (USA, RU, Australia...), han ido creando
un nuevo marco que podria comportar cierta retraccioén en la cooperacién en el
drea del Atlantico Norte.

1. Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN-NATO)
a) Su composicion, accion y organizacion

1. Serecordard la creacién el 4 de abril de 1949, por el Tratado de Washington
(en vigor desde el 24 de agosto del mismo afio), de esta importante organizacién
transatldntica, de objetivos principalmente relativos a la defensa militar de sus
Estados miembros, aunque también de otros mds amplios de cooperacién politi-
ca permanente y multilateral entre ellos en un amplio sentido.

2. Fueron 12 sus miembros originarios: Estados Unidos y Canadd, por el lado
americano, Reino Unido, Francia, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Italia, Portu-
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gal, Dinamarca, Islandia y Noruega, por el lado europeo. A ellos se irfan suman-
do sucesivamente Grecia y Turquia, en 1952, Alemania, en 1955 (en 1990 se
incorpor6 lo que habia sido la zona de 1a Republica Democritica, al unificarse en
la Republica Federal), Espaiia, en 1982 (bajo Gobierno de UCD), y ya, tras el
cambio radical de contexto que supuso la eliminacién de la confrontacién entre
el bloque occidental y el oriental-comunista en 1990 —razén histérica principal
de la Organizacién—, Hungria, Polonia y la Republica Checa en 1999, Bulgaria,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia, Lituania y Rumania en 2004, Croacia y
Albania en 2009, Montenegro en 2017 y Macedonia del Norte en 2020. Tras el
estallido de la guerra de Ucrania contra Rusia, han sido admitidas Finlandia y
Suecia (369), una vez logrado el cambio necesario de la actitud negativa de Tur-
quia. Suman asi 32 Estados miembros, y siguen como aspirantes a la adhesién
Bosnia-Herzegovina y Georgia. También quiere ser admitida como miembro —con
especial énfasis desde el inicio de la invasién rusa de 2022— Ucrania, que tiene
ya, desde 2020, estatuto de socio «de oportunidades mejoradas» (como lo tienen
Australia, la propia Georgia, Jordania y Suecia y lo tuvo Finlandia), con las
correspondientes acciones de cooperacién mutua. Los intentos de establecer
algun tipo de relacién de cooperacién con Rusia, durante un par de décadas, han
quedado paralizados a partir de la anexién de Crimea en 2014 y todo lo que
roded a esta accion en relacion con Ucrania, manteniéndose desde entonces una
relaciéon tensa entre la OTAN y la Federacion Rusa, que se ha traducido en rup-
tura completa tras la invasién de Ucrania en 2022. Veremos ademds cémo se ha
avanzado en la organizacién por Rusia de la zona eurdsica, también en el &mbito
de la seguridad y la defensa. En ese contexto la OTAN en 2021 consideraba
inconveniente la incorporacién de Ucrania, por cuanto podria agravar la tension
con Rusia y sus aliados, pero todo el contexto se ha visto alterado en gran medi-
da con la guerra a partir de finales de febrero de 2022, incrementdndose la pre-
sién de Ucrania para ser admitida.

3. Con independencia de las relaciones formales entre la OTAN y las Comuni-
dades o, ahora, la UE, no debe ignorarse la importancia politica que esta organi-
zacién ha tenido y sigue teniendo, con su indudable liderazgo norteamericano,
en la conformacién y consolidacién de la integracién comunitaria hoy expresada
en la UE.

4. LaOTAN cuenta con una estructura militar comiin que integra fuerzas arma-
das de los Estados miembros bajo mandos comunes y cuyo Cuartel General se
encuentra en Bruselas, si bien el peso mayor y el mando supremo recae en Esta-
dos Unidos, en todo caso con subordinacién a los érganos politicos de la Organi-
zacién. Con todo, Francia, en tiempos del Presidente De Gaulle, se retir6 en 1966

(369) Vid. los Instrumentos de Ratificacion de Espafia de los correspondientes Protocolos
sobre su adhesion en BOE de 25 de abril de 2023 y 20 de marzo de 2024, respectivamente.
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de la estructura militar, aun manteniendo sus compromisos de ayuda militar
mutua, volviendo a dicha estructura militar conjunta en 2009 bajo el Presidente
Sarkozy (n.1955). Islandia tiene una situacién particular pues carece de Ejército.
Grecia también estuvo fuera de la estructura militar entre 1974 y 1989, y Turquia
desde 1974.

En el caso de Espaiia, la incorporacién inicial en 1982 cont6 con la oposicién del
Partido Socialista, pero cuando éste llegé al Gobierno ese mismo afio acepté la
incorporacion, sin formar parte de la estructura militar y someti6 esta posicion al
referéndum que se celebré el 12 de marzo de 1986, que obtuvo una respuesta
favorable del 52,5 % de los votantes. En 1997, bajo la Presidencia del Gobierno
de Aznar, las Fuerzas Armadas espafiolas pasaron a integrarse también en la
estructura militar conjunta.

5. Laprimera intervencion militar de la OTAN no se produjo hasta después del
profundo cambio que represent6 el derrumbamiento de los regimenes comunis-
tas europeos desde finales de los ochenta a principios de los noventa del siglo xx.
Fue con motivo de los graves conflictos generados con la descomposicién de
Yugoeslavia, concretamente en la llamada guerra de Kosovo, contra Serbia,
en 1999. La intervencién no conté con un mandato explicito del Consejo de
Seguridad de la ONU, lo que no dejé de plantear dudas sobre su legalidad inter-
nacional.

La OTAN ha desarrollado luego diversas funciones bajo mandato de la ONU en
Afganistdn y, s6lo en un papel muy secundario para la formacion de sus fuerzas
de seguridad, en Irak. Para entonces, la OTAN habia tenido que reorientarse en
los primeros afios noventa, tras la pérdida de su sentido originario como instru-
mento defensivo del bloque occidental frente a cuanto representaba el bloque
comunista bajo liderazgo soviético, que habia formado su Ejército «rojo» del
Pacto de Varsovia de 1955. Se mantendria, no obstante, con sus objetivos de
defensa mutua de todos los Estados miembros —ahora ampliados, como hemos
dicho—y bajo el orden internacional de la ONU. Es en tal sentido como ha inter-
venido en Afganistdan. La seguridad frente al terrorismo y la proliferacién de
armas de destruccion masiva (nucleares, quimicas y biolégicas) constituyen un
objetivo destacado en sus nuevos planteamientos. La progresiva consolidacion
de la nueva drea euroasidtica y las actitudes que viene manteniendo la Federa-
cién Rusa bajo la presidencia de Vladimir Putin estdn, sin embargo, haciendo
renacer, aun en contexto muy distinto, la confrontacién entre el drea euroatlanti-
ca —ciertamente ahora muy expandida hacia el este europeo, hasta las fronteras
mismas de Bielorrusia y la Federacién Rusa — y el drea euroasiatica dirigida por
Rusia. La guerra de Ucrania ha agravado, sin duda, la tensién, aunque tampoco
es evidente la consistencia de toda esta 4rea.
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6. Sus 6rganos principales, regulados por el Tratado de Washington, son el
Consejo Atldntico (que retne habitualmente a las delegaciones de los Estados
miembros, pero que, para las decisiones politicas mas importantes, se conforma
con sus Ministros de Asuntos Exteriores o de Defensa o incluso sus Jefes de
Estado o de Gobierno) y el Secretario General que preside el Consejo (lo fue el
espafiol Javier Solana [n.1942] entre 1995 y 1999). Tienen su sede en Bruselas.
En las decisiones del Consejo se exige la unanimidad. Cuenta ademds con un
Comité Militar que dirige colegialmente la estructura militar con subordinacién
al Consejo y al Secretario General, impartiendo directrices al Mando militar,
que, desde 2003, en el nivel estratégico, constituye un tinico Mando de «Opera-
ciones» bajo el Comandante Supremo Aliado en Europa o SACEUR, con sede
en Mons (Bélgica) y, en el plano funcional, cuenta ademds con un Mando Aliado
de Transformacién o ACT, con sede en Norfolk (USA), que se encarga de pro-
mover y supervisar la continua transformacion de las fuerzas y capacidades de la
Alianza. Otros diversos 6rganos completan la compleja organizacion de la OTAN.

b) Su relacion con la UE en la defensa europea en el marco de la PESC

1. Conviene recordar ahora que la politica exterior y de seguridad comiin (PESC),
como se la viene llamando, al menos desde el Tratado de Maastricht (1992), ha
pasado a ser con el Tratado de Lisboa una de las competencias de la UE, consti-
tuyéndose por lo tanto en una politica «comunitarizada» y dejando de ser un
mero dmbito de cooperacion politica intergubernamental entre los Estados
miembros de las Comunidades Europeas. Sigue, sin embargo, estando sometida,
como dice el articulo 24.1 TUE, a reglas y procedimientos especificos, corres-
pondiendo su definicién y aplicacién al Consejo Europeo y al Consejo, que
deberdn pronunciarse por unanimidad salvo cuando los Tratados dispongan
otra cosa; no incluye la posibilidad de adopcion de actos legislativos y serd eje-
cutada por el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad y por los Estados miembros, de conformidad con los Tratados. El
Tribunal de Justicia de la Union Europea no tendrd competencia respecto de
estas disposiciones, con la salvedad de su competencia para controlar el respeto
del articulo 40 del presente Tratado (TUE) —que prohibe que la ejecucién de
la PESC afecte a la aplicacién de los procedimientos y al alcance de las atribu-
ciones de las instituciones establecidas en los Tratados para el ejercicio de las
competencias de la Unién— y para controlar la legalidad de determinadas deci-
siones contempladas en el pdrrafo segundo del articulo 275 del TFUE, todo lo
cual es reiterado y concretado, en efecto, por este articulo relativo al Tribunal de
Justicia. El papel de la Comision y del Parlamento son, por tanto, notablemente
mads reducidos que en el resto de las competencias de la Union.
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2. Pues bien, segtin se dice en el articulo 42 TUE, la politica comiin de seguri-
dad y defensa [PCSD] forma parte integrante de la PESC'y ofrecerd a la Union
una capacidad operativa basada en medios civiles y militares, pudiendo recurrir
la Union a dichos medios en misiones fuera de la Union que tengan por objeto
garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencion de conflictos y el fortaleci-
miento de la seguridad internacional, conforme a los principios de la Carta de
las Naciones Unidas. La ejecucion de estas tareas se apoyard en las capacida-
des proporcionadas por los Estados miembros.

Esta politica incluird la definicion progresiva de una politica comiin de defensa
de la Union, que conducird a una defensa comiin una vez que el Consejo Euro-
peo lo haya decidido por unanimidad, en cuyo caso recomendard a los Estados
miembros que adopten una decision en este sentido de conformidad con sus res-
pectivas normas constitucionales, 10 que, en suma, convertiria a esa decision en
un tratado internacional entre los Estados miembros, que vendria a cambiar y
ampliar el alcance competencial de la Unidn.

3. En el ultimo parrafo del apartado 2 del citado articulo 42, se dispone, no
obstante, que, de una parte, todo lo dispuesto especificamente en el TUE sobre
esta politica comiin de seguridad y defensa no afectard al cardcter especifico de
tal politica de determinados Estados miembros, y que, ademads, de otra, respetard
las obligaciones derivadas del Tratado del Atldntico Norte para determinados
Estados miembros que consideran que su defensa comiin se realiza dentro de la
Organizacion del Tratado del Atldntico Norte (OTAN) y serd compatible con la
politica comiin de seguridad y de defensa establecida en dicho marco.

El apartado 7 del mismo larguisimo articulo 42 TUE, a propésito de la ayuda y
asistencia de los Estados miembros a cualquier Estado miembro que sea objeto
de una agresion armada en su territorio, advierte que los compromisos y la coo-
peracion en este dmbito —presididos por el articulo 51 de la Carta de las Nacio-
nes Unidas como el precepto recuerda— seguirdn ajustdndose a los compromisos
adquiridos en el marco de la OTAN, que seguird siendo, para los Estados miem-
bros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa colectiva y el
organismo de ejecucion de ésta.

Ademads, el Protocolo 10, sobre la cooperacion estructurada permanente esta-
blecida por el articulo 42 del TUE (y regulada por el 46 como una especie de
«cooperacion reforzada» en la materia entre varios Estados miembros, con su
propio régimen), reitera estos conceptos (370).

(370) Vid. al respecto y sobre todo lo relativo a la PESC y la PCSD tras Lisboa, Araceli
MANGAS MARTIN y Diego J. LINAN NOGUERAS, Instituciones y Derecho de la Unién Europea,
6.% ed., Tecnos, Madrid, 2010, pp. 578-579 y 557 y ss. Vid. también lo ya dicho en este mismo
capitulo sobre la tltima etapa y extincién de la UEO. Una amplia exposicién sobre la PESC y
la PCSD se encontrard también en Paul CRAIG, The Lisbon Treaty, Oxford, 2013, pp. 408 y ss.

AAA A bW bbb ihhhby

316




PRIMERA PARTE. - LA UNION EUROPEA: HISTORIA Y NATURALEZA

Como ha ocurrido desde que la cooperacion politica en PESC lleg6 a los tratados
de la integracién comunitaria con el Acta Unica Europea y, sobre todo, con el
Tratado de Maastricht, se reconoce por tanto explicitamente el importante condi-
cionante que representa la OTAN a la que pertenecen la casi totalidad de los
Estados miembros y, desde luego, los més relevantes, y de la que forma parte,
también, por cierto, varios otros paises que, como ahora el Reino Unido, o
Noruega, Islandia o Turquia, no son miembros de la UE.

4. En 2003 la OTAN y la UE suscribieron un conjunto de documentos de coo-
peracién (paquete «Berlin-Plus») para evitar duplicidades innecesarias y facili-
tar la accidn conjunta y articulada de las dos organizaciones en el ambito de la
defensa militar (371). El Consejo Europeo, en su udltima reunién de 2021 reafir-
mo los vinculos entre las dos organizaciones, subrayando de nuevo el caricter
fundamental de la relacién trasatldntica y el de la OTAN en la defensa
comin (372).Y, a comienzos de 2023, el dia 10 se ha firmado una Declaracién
conjunta UE-OTAN, en Bruselas, condenando la agresién rusa a Ucrania y expo-
niendo su visién compartida del modo en que las dos organizaciones combatirdn
conjuntamente las amenazas para la seguridad comun (373).

2. La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) en
su origen y en la actualidad

1. El articulo 220.1 del TFUE, con mencidén ya contenida en el TCE, dispone
que la UE establecerd todo tipo de cooperacion adecuada con la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Economicos, 1a OCDE.

(371) Tal y como se recoge por parte de Manuel PEREZ GONZALEZ en Manuel DiEz DE
VELAScO, Las Organizaciones internacionales, 15.° ed., Tecnos, Madrid, 2008, p. 522.

(372) «La UE se ha comprometido a cooperar estrechamente con la OTAN, respetando ple-
namente los principios establecidos en los Tratados y los acordados por el Consejo Europeo,
como los principios de inclusidn, reciprocidad y autonomia decisoria de la UE. La relacion
transatlantica y la cooperacién entre la UE y la OTAN son fundamentales para nuestra seguri-
dad general. Una UE mas fuerte y con mayores capacidades en el ambito de la seguridad y la
defensa contribuird positivamente a la seguridad mundial y transatlantica y es complementaria
a la OTAN, que sigue siendo, para los Estados que la integran, el fundamento de su defensa
colectiva. El Consejo Europeo apoya el refuerzo de la asociacion estratégica entre la UE y
la OTAN y aguarda con interés la tercera Declaracion conjunta sobre la cooperacién entre
la UE y la OTAN, que deberd elaborarse de manera inclusiva, abordar las nuevas amenazas y
desafios e incluir, como dmbitos para una cooperacion reforzada, la resiliencia, las ciberamena-
zas y las amenazas hibridas, el cambio climatico y la seguridad, el espacio y las tecnologias
emergentes y disruptivas» (Conclusiones de la Presidencia, 16 diciembre 2021, ap. 13).

(373) Vid. https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2023/01/10/eu-nato-
joint-declaration-10-january-2023/
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2. Como se relatd en su momento, a los efectos inicialmente de instrumentar la
ejecucion del Plan Marshall para la reconstruccién europea, y por Tratado firma-
do en Paris el 16 de abril de 1948, se cre6 la Organizacion Europea para la
Cooperacion Economica, conocida por sus siglas OECE, que lleg6 a reunir a 18
Estados europeos (Reino Unido, Irlanda, Francia, Paises Bajos, Bélgica, Luxem-
burgo, Italia, Portugal, Alemania, Austria, Suiza, Dinamarca, Noruega, Suecia,
Islandia, Grecia, Turquia y, desde 1958, Espaifia) (374).

3. El 14 de diciembre de 1960, por un nuevo Tratado o Convencién que entrd
en vigor el 30 de septiembre de 1961, la OECE se transformé en la OCDE, con-
virtiéndose en instrumento para la cooperacion trasatldntica principalmente en lo
econdémico, incorpordndose como Estados miembros, juntos a los 18 Estados
europeos de la OECE, Estados Unidos y Canad4. Posteriormente se ha ido
ampliando el dmbito geogrifico de esa cooperacion hasta comprender, tras
incorporarse Costa Rica en 2021, 38 Estados, lo que incluye no sélo algunos
Estados europeos mas como Finlandia y algunos del centro oriental europeo
incorporados a partir de los afios noventa (Hungria, Polonia, Reptiblica Checa,
Eslovaquia, y —desde 2010- Estonia y Eslovenia, o —en 2016—, Letonia y —en 2018—
Lituania), y otro de Norteamérica (México), sino otros situados en Sudamérica
(desde 2010, Chile, Colombia en 2020) y Centroamérica (Costa Rica) o en Asia
(Jap6n, desde 1964, Corea del Sur o —en el préximo Oriente, desde 2010 Israel)
y Oceania (Australia y Nueva Zelanda). Se trata, sin duda, de buena parte de las
economias mas fuertes del mundo, aunque algunos de los Estados miembros se
encuentren ain en un estadio ascendente de desarrollo, a no poca distancia toda-
via de los mas desarrollados. La Organizacién mantiene compromisos de coope-
racién con otras grandes potencias a las que considera socios clave: Brasil,
China, India, Indonesia y Sudafrica. Y ha tratado de establecer relaciones de
cooperacion con Rusia que, en 2007, llegé a plantear su integracién, aunque en 2021
las relaciones se interrumpieron y en 2022 se han suprimido enteramente por el
momento. No ha dejado de llevar a cabo actuaciones, por otro lado, en otros pai-
ses de la regioén que ella misma denomina eurdsica, donde venia incluyendo
tanto a Ucrania como a Kazajistdn, por ejemplo.

En un Protocolo complementario de la Convencién de 1960, los Estados signatarios
aceptaron que la Comisién Europea pudiese tomar parte del trabajo de 1a OCDE,
por lo que sus representantes participan en efecto en sus actividades, aunque sin
derecho a voto en sus decisiones o recomendaciones.

4. La Organizacién realiza importantes estudios e informes, o formula reco-
mendaciones a los Gobiernos, y trata de promover con ello y el anélisis conjunto,
politicas que mejoren el bienestar econdmico y social de todas las personas en el
mundo. Aborda los méds diversos temas con el indicado objetivo, incluida la edu-

(374) Vid. BECERRIL ATIENZA, B., «La apuesta de los Estados Unidos...», cit., pp. 174-183.
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cacion [los famosos informes PISA (375)], o la Administracion Pidblica, el I+D o
los asuntos sociales, la emigracidn, etc.

5. Tiene su sede en Paris y cuenta principalmente con un Consejo (de los minis-
tros de los Estados miembros), un Comité Ejecutivo y una Secretaria General.

C. LA COOPERACION EUROASIATICA

1. Comunidad de Estados Independientes y organizaciones euroasiaticas
de liderazgo ruso

1. Tras el colapso de los regimenes comunistas en el centro-este europeo y la
desaparicion de las estructuras de la dominacién soviética, la Europa mas orien-
tal, que habfa girado tradicionalmente en torno al polo ruso, no tard6 en organi-
zarse en el plano internacional para la mutua colaboracién, sin perjuicio de su
apertura a una mayor integracién en organizaciones internacionales mas amplias.
Ya vimos, no obstante, como la mayor parte de esos Estados forman o llegaron a
formar parte del Consejo de Europa y veremos atin que forman parte también de
otras organizaciones que exceden ya del continente europeo, aunque la guerra
entre Ucrania y Rusia, desde febrero de 2022 —precedida de incidentes de con-
frontacién importantes desde 2014— haya alterado el panorama.

2. Destac6 seguramente por su importancia la progresiva creacién y consolidacion
de la Comunidad de Estados Independientes o CEI, cuya creacion fue decidida por
Bielorrusia, la Federacion Rusa y Ucrania, para tratar de reemplazar, sobre muy
distintas bases politicas, la mayor parte de lo que habia sido como conjunto territorial
y econdmico —auténticamente euroasidtico— la Unién de Repiiblicas Socialistas
Soviéticas (URSS). Stanislav Shushkévich (1934-2022), el Presidente del Soviet
Supremo de Bielorrusia, se reunié con Boris Yeltsin (1931-2007) de la atin entonces
Reptiblica Socialista Federativa Soviética de Rusia y con Leonid Kravchuk (1934-2022)
de la Republica Socialista Soviética de Ucrania el 8 de diciembre de 1991, en el par-
que nacional Belavézhskaya Puscha, cerca de la ciudad de Brest, en Bielorrusia, y de
su frontera con Polonia, donde firmaron el Tratado de Belavezha mediante el cual se
declaraba formalmente la disolucién de la Unién Soviética y la formacién de la
Comunidad de Estados Independientes. No cabe olvidar los muchos siglos previos
del Imperio zarista ruso, con los lazos demograficos, econdmicos, sociales y politi-
cos correspondientes, que habia abarcado, aunque con fronteras muy méviles hacia
el oeste y el sur, una buena parte de todos esos territorios.

(375) Program for International Student Assessment: basado en el andlisis periédico —cada
tres aflos— del rendimiento de los estudiantes mediante pruebas mundiales a estudiantes de 15
afios de mds de sesenta paises, aunque limitado a algunas pocas materias (Matematicas, Lectu-
ra, Ciencias naturales).
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3. A finales del mismo mes de diciembre 1991, el dia 21, se constituird defini-
tivamente la CEI en Almaty —entonces la capital de Kazakhstdan o Kazajistdn—
con la inclusién ya también de Azerbaiydn, Armenia, Kazakhstdn, Kirguizistdn,
Moldavia, Tayikistdn, Turkmenistdn y Uzbekistdn, completindose asi 11 Esta-
dos, cuyo territorio ocupa desde luego mucha mds extension en el continente
asidtico —mas alld de los Urales y del Caucaso— que en el europeo. Es lo propio
de cuanto se organiza en torno a Rusia desde hace, al menos, tres siglos, desde
que el Imperio zarista se expandié por toda la mitad norte de Asia hasta el Paci-
fico. Y es lo que singulariza la hoy sélo parcial europeidad de Rusia, por impor-
tante que sea en su identidad originaria. En Almaty se aprob6 un Protocolo que
constituia definitivamente la CEI y otros seis textos normativos. Poco después de
un afio, en la Cumbre de Minsk del 22 de enero de 1993 se adopt6 la Carta de la
CEl y ademads se sumo a la organizacion Georgia como 12.° Estado. Pero este
Estado dejo de ser miembro de la CEI en 2009, tras la guerra de Osetia del Sur y
después de que también la abandonase Turkmenistdn en 2005, que qued6 como
asociado. Ucrania, que nunca llegé a ratificar formalmente la Carta o Estatuto de
la CEI, decidi6 en mayo de 2018 retirarse completamente de esta organizacion,
lo que parece habia ultimado en febrero de 2019, aunque ain quedaba unida por
algtin acuerdo adoptado en su seno. Se quedd asi en una organizacién de 9 Esta-
dos. Al parecer, Mongolia tiene alguna participacion a titulo de observador.

4. La sede institucional estd en Minsk, la capital de Bielorrusia. Como la organi-
zacién internacional que es —con fines de cooperacién en el dmbito comercial,
financiero, juridico y de seguridad entre los Estados miembros—, cuenta con varios
organos interestatales: un Consejo de Jefes de Estado, un Consejo de Jefes de
Gobierno, un Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, otro de Ministros de
Defensa, y una Asamblea Interparlamentaria, que se retine en San Petersburgo en
dos sesiones anuales. Su actividad ordinaria es dirigida por el Comité Ejecutivo, y
cuenta también con un Tribunal de Arbitraje y otros érganos consultivos (para el
Consejo Economico Consultivo su sede se fij6 en Kiev, lo que obviamente ha debi-
do cambiarse con la salida de Ucrania) y de control, ademds de un Banco interes-
tatal. Hay una presidencia rotativa de los Consejos intergubernamentales.

5. Entre varios de los miembros de la CEI se ha constituido ademas en 1992 la
Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC), en la que estdn Rusia,
Bielorrusia, Armenia, Kazakhstdn, Kirguistan, Tayikistdn y Uzbekistdn, aunque
éste ha abandonado esta organizacion en 2012 (tras haberla abandonado en 1999
y vuelto a ella en 2006). También fueron miembros Georgia y Azerbaiyan entre 1994
y 1999 (376). Inicialmente se constituyé para luchar contra el terrorismo y el

(376) Tienen la condicién de «observadores» desde 2013 Afganistdn (estd por ver qué ocurra
tras el cambio de régimen en este pafs —con una frontera con Tayikistdn de m4s de 1.300 km>—
en septiembre de 2021) y Serbia.
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crimen organizado, pero se afiadirian objetivos politico-defensivos. En 2009 se
cred una Fuerza Colectiva de Reaccién Répida, como componente militar de
la OTSC para rechazar cualquier agresién contra cualquiera de los paises miem-
bros, realizar operaciones especiales contra el terrorismo, extremismo, crimen
organizado internacionalmente y narcotrafico, asi como para afrontar desastres
naturales o catéstrofes industriales. Segun su Carta de 2002, modificada en 2010,
la Organizacién cuenta en la cumbre con un Consejo, formado por los respecti-
vos Jefes de Estado y cuya presidencia es rotativa, en razén del Estado en cuyo
territorio se tenga la reunién ordinaria anual. En 2022 ostentaba la presidencia
Armenia y en 2023 la ha asumido Bielorrusia. Tiene ademas un Consejo de
Ministros de Asuntos Exteriores y otro de Ministros de Defensa, mas un Comité
de Secretarios de Consejos de Seguridad de los Estados —todos ellos, como el
Consejo, deciden por consenso, salvo en asuntos de procedimiento—, y, como
organos permanentes, un Consejo permanente (formado por los representantes
permanentes de los Estados), un Secretariado con sede en Moscu (el Secretario
General lo nombra el Consejo cada tres afios) y un «Estado mayor conjunto»,
adscrito al Consejo de los Ministros de Defensa, también en Moscud. Hay asimis-
mo una Asamblea Parlamentaria. La lengua oficial es el ruso.

6. El 1 de enero de 2015, por otra parte, entré en vigor el Tratado de la Unidon
Econoémica Euroasidtica de 29 de mayo de 2014, entre Rusia, Bielorrusia y
Kazajistan, al que se incorpord también, enseguida, Armenia el 29 de mayo del
mismo 2014. El 6 de agosto de 2015, se unié Kirguistdn (377). Forma, pues, un
conjunto que, territorialmente, comprende mas de 20 millones de km?, y, demo-
graficamente, mds de 184 millones de personas.

Trata de unir las economias de los paises miembros bajo principios similares a
los de la UE: libertades de circulacién de mercancias, capitales, servicios y tra-
bajadores y algunas politicas econémicas comunes en sectores bdsicos como el
transporte, la agricultura, la industria y la energia. Cuenta con un Banco de
Desarrollo Euroasiatico, con sede el Almaty (Kazajistan), el Tribunal de Justicia,
en Minsk (Bielorrusia) y la Comisiéon Econémica Euroasidtica, con sede en

(377) Este Tratado viene a culminar, aparentemente, otros adoptados anteriormente entre los
mismos Estados o con algunas variaciones, pero siempre con la presencia de Rusia, Bielorrusia
y Kazajistan y Kirguistdn, ademds de también, en la mayor parte de ellos Tayikistan (Unién
Aduanera, 1995, Integraciéon econémica y humanitaria, 1996, Espacio Econémico Unico, 1999,
Comunidad Econémica Euroasiatica, 2000, Unién Aduanera Euroasidtica, 2006). Todo parece
orientado a generar finalmente una organizacién andloga a la UE, pero en la que la enorme
magnitud y peso de la Federacién Rusa no deja de comportar un elemento muy especifico. En
cualquier caso, parece que se darfa por superado el objetivo del Tratado de Libre Comercio de
la CEI, de 18 de octubre de 2011 entre 8 de los miembros de la CEI, que ademas de los 5 ahora
Partes en la UEEA fueron Ucrania (antes de los sucesos de su confrontacién con Rusia),
Moldavia y Tayikistan, que no parece que haya llegado a tener vigencia.
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Mosct y de la que dependen diversos departamentos. El 6rgano superior es el
Consejo Econémico Supremo (Jefes de Estado), que actda por consenso. Pero la
Comisidn, a su vez, es supervisada por un Consejo formado por los Viceprimer
ministros de los Estados miembros, aunque su 6rgano operativo es una Junta
directiva de Comisarios, nombrados cuada cuatro afios por el Consejo Supremo,
que son los que dirigen los departamentos. No hay atin un Parlamento en la orga-
nizacion.

7. El afianzamiento y funcionamiento de la CEI e incluso de estas otras organi-
zaciones euroasiaticas que se van afianzando no estan exentos de tensiones, a
veces muy fuertes. Algunos Estados ven un excesivo poder de Moscu. Antes de
su definitiva retirada de la CEI, sabido es como en Ucrania, donde parte de la
opinién era mds propicia a vincularse a la integracién europea canalizada por
la UE, la tensién desembocd en dos afios de un gravisimo conflicto en el que los
territorios histéricamente mas vinculados a Rusia —Crimea, Sebastopol y las
zonas mas orientales, colindantes con el territorio ruso— se separaron o plantea-
ron una segregacion y una vinculacion federativa con Rusia, a lo que ha seguido,
unos afios después, la invasion de Ucrania por Rusia y el estallido de la guerra
desde febrero de 2022. Ya nos hemos referido a ello en el capitulo anterior.

8. Recordemos, ademds, que, como vimos en el capitulo anterior, algunos
Estados de la CEI y hasta incorporados a las principales organizaciones euroa-
sidticas que acaban de exponerse, han tenido o tienen Acuerdos de Colaboracion
y Cooperacion con la UE que facilitan las relaciones comerciales con ellos y
tratan también de favorecer el desarrollo de los principios democraticos, de
modo que se benefician del trato de nacién mas favorecida y del sistema de pre-
ferencias generalizadas comerciales de la UE, e incluso, con varios de ellos —Ucra-
nia y Moldavia— se han constituido Acuerdos de Asociacion propiamente dichos
0, con menos densidad de relacién, un importante Acuerdo de Colaboracion o
Co-participacion Global y Reforzado como el celebrado con Armenia, a pesar de
intenso grado de compromiso de este pais con las organizaciones euroasidticas.
Puede comprenderse que todos estos convenios no dejan de suscitar al conjunto
de la CEI y en particular a Rusia, suspicacias o problemas. Vimos que la Uni6én
no ha dejado de intentar la cooperacién incluso con Rusia, con la que la UE ha
llegado a firmar algunos acuerdos de variado contenido, aunque tras los proble-
mas de Ucrania y de algiin otro lugar, las relaciones se han tensado y han acaba-
do por situarse en una pésima situacién de enfrentamiento a partir de la guerra de
Ucrania.

Es claro, en fin, que las relaciones de la UE con todos estos paises y con la CEI
misma y las demds nuevas organizaciones euroasiaticas, se sitdan en un plano
distinto del que corresponde a las que se han mantenido, se mantienen o puedan
mantenerse con las organizaciones mas propiamente europeas a que nos hemos
referido en la primera parte de este capitulo e incluso con las transatlanticas.
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Y, conociendo el proceso de organizacién de toda esta gran drea euroasidtica,
impulsado por Rusia, se comprenderd mejor lo que hemos ido haciendo notar en
el capitulo anterior, acerca de las, como minimo, dudas que caben acerca de una
eventual extension futura de la UE hacia el este de sus fronteras actuales, aunque
la guerra de Ucrania y las particularidades de este pais, hayan llevado ya a acep-
tar a este pafs su condicién de pais candidato. Personalidades relevantes han
hablado alguna vez, como objetivo, de una Europa del Atldntico a los Urales,
pero, desde distintas perspectivas y por diversas razones, puede tratarse por hoy
de algo utdpico, al menos en el sentido de una unién juridico-politica organiza-
da, Es algo que, a la postre, deriva del hecho incontestable, que hemos subraya-
do, de la naturaleza euroasidtica y no solo europea de Rusia y de su propia histo-
ria y la de los otros hoy Estados del gran Este europeo, mas alld de la actual
frontera oriental de la UE. Aunque no quepa descartar que algunos de esos Esta-
dos acaben en la UE, otros preferirdn involucrarse claramente en los proyectos
euroasidticos junto con Rusia, y debe comprenderse su honda y legitima justifi-
cacién. Lo importante serd, en todo caso, que la UE acierte a tejer con la CEl y
las demds organizaciones euroasidticas, sobre todo si acaban cuajando como
algo equivalente a ella misma en todo el inmenso territorio abarcado por ellas,
las pertinentes relaciones de entendimiento y cooperacién en todos los 6rdenes,
tanto, desde luego, en el econémico, en el marco de la OMC, e incluyendo, por
supuesto, movilidad y transportes, energia, etc., como en tantos otros relativos a
la seguridad, a la lucha contra la criminalidad organizada, etc., colaborando, en
suma, en el plano global como socios comprometidos con el Estado de Derecho,
los derechos fundamentales y la consiguiente paz y progreso.

2. Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE)

1. En 1973 se puso en marcha lo que inicialmente fue un proceso multilateral
dindmico que tomé forma de Conferencia sobre la Seguridad y la Cooperacion
Europea (CSCE) —el llamado proceso de Helsinki— con el propésito de lograr
una distension, un cambio en las tensas relaciones de la «guerra fria» entre el
Este y el Oeste de Europa desde la conclusion de la IT Guerra mundial, mediante
la creacién de una plataforma paneuropea que tratase de alcanzar acuerdos poli-
ticos que fueran cimentando un nuevo clima estable de relaciones pacificas y de
cooperacion.

Hito importante fue el Acta de Helsinki de 1975 y los acuerdos politicos que alli
se adoptaron, que tendrian su continuidad en ciertas reuniones y luego en cum-
bres periddicas entre los maximos representantes de los Estados participantes.
Punto central fue el reconocimiento y declaracién de inviolabilidad de todas las
fronteras establecidas en Europa tras los cambios derivados de la 2.* Guerra
mundial.
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2. Tras el radical cambio de escenario que sigue al derrumbamiento del bloque
euroasidtico comunista entre 1989 y 1991, desde la Cumbre de Budapest de
diciembre 1994 se pasard a constituir desde el inicio de 1995 la OSCE u Organi-
zacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa como organizacion inter-
nacional sobre la base de los valores comunes definidos por la Carta de Paris
de 1990 «para una nueva Europa» (democracia pluralista, respetuosa con los
derechos humanos y vinculada al Estado de Derecho y la economia de mercado),
en orden a prevenir conflictos y gestionar crisis internacionales, desarrollando
una seguridad cooperativa multilateral, y también una cooperacién econémica-
ambiental y de promocién de los derechos humanos y la democracia.

3. De los 35 Estados que originariamente la constituyeron se ha pasado actual-
mente a 57 paises y en realidad desborda la cooperacién paneuropea para ser en
realidad una entidad euro-asidtico-norteamericana, que integra a casi un tercio
de los Estados soberanos del mundo, todos ellos del hemisferio norte (378). Ade-
mas de los Estados de la actual Unién Europea, del EEE, Suiza y el Reino Unido
—y los mini-Estados europeos de Andorra, Ménaco o San Marino, més la Santa
Sede—, forman hoy parte de la OSCE los diversos Estados europeos y asidticos
que resultaron de la disgregacién de la Unién Soviética y de Yugoeslavia, asi
como Turquia y Estados Unidos y Canadd —presentes, por cierto, desde el ini-
cio—, y hay Estados asociados, para fines de cooperacion, del norte de Africa, del
Oriente proximo y del Extremo Oriente asidtico como Japdn, Corea o Tailandia.

4. Celebra una reunién en la Cumbre cada dos afios. Tiene un Consejo de
Ministros de Asuntos Exteriores o Consejo Ministerial, que, como la Cumbre de
Jefes de Estado y de Gobierno, toma sus acuerdos por consenso con caricter de
compromisos politicos, desprovistos, sin embargo, salvo en algunos casos hasta
ahora excepcionales, de valor juridico internacional en sentido estricto (379), un
Consejo permanente formado por los Embajadores Representantes Permanentes
de los Estados, que se retine semanalmente, y la Secretaria General. Su sede esta
en Viena y cuenta con una Presidencia rotativa por Estados miembros. Tiene
también una Asamblea Parlamentaria que suele reunirse en julio y tiene la
Secretaria en Copenhague. Dispone ademds del denominado Foro de Viena de
Cooperacion en materia de Seguridad (control de armas y medidas para el man-
tenimiento de la confianza y la seguridad) y cuenta con varios organismos como
el Alto Comisionado para las Minorias Nacionales, un Representante Especial
de la Presidencia en Ejercicio para la Lucha contra la Trata de Personas o Trd-
fico de Seres Humanos, el Representante para la Libertad de los Medios de
Comunicacion o una Oficina de Instituciones Democrdticas y Derechos Huma-

(378) Cfr. Fernando MARINO MENENDEZ, en Manuel DiEz DE VELAscoO, Las Organizacio-
nes internacionales, 15.° ed., cit., p. 717.
(379) Cfr. Fernando MARINO MENENDEZ, op. cit., p. 715.
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nos (ODIHR), ésta con sede en Varsovia, todo lo cual da una idea de algunas de
sus actividades. Tiene, en fin, también una Corte de Conciliacion y Arbitraje a la
que pueden acudir sus Estados miembros para arreglar sus diferencias. Se cons-
tituy6 también, en 1992, un llamado Grupo de Minsk, para hallar una solucién
pacifica al conflicto de Nagorno Karabaj entre Armenia y Azerbaiydn, copresidi-
do por Francia, Estados Unidos y Rusia, e integrado ademads por Bielorrusia,
Alemania, Italia, Suecia, Finlandia y Turquia, asi como por los propios Azerbai-
yan y Armenia.

5. El articulo 220 del TFUE obliga a la UE a establecer todo tipo de coopera-
cion adecuada con los organos de la OSCE. Lo mismo hace en términos mas
genéricos el articulo 21 TUE sin mencionar expresamente esta organizacion,
aunque, en su apartado 2.c), se refiere de modo explicito a los principios del Acta
Final de Helsinki y a los objetivos de la Carta de Paris, incluidos los relaciona-
dos con las fronteras exteriores, cuando establece las obligaciones de la Uni6én
en orden a la cooperacidn internacional para mantener la paz, prevenir los con-
flictos y fortalecer la seguridad internacional.

6. El conflicto entre Ucrania y Rusia, tras fracasar la Misién Especial de Moni-
torizacion y otras acciones intentadas desde el inicio de su agudizacién en 2014,
estd evidenciando la incapacidad de la OSCE para cumplir ahora sus fines funda-
cionales, dada la regla de la unanimidad y la gran importancia de la Federacion
Rusa en el conjunto (380).

(380) Vid. Rodrigo DE LA TorRE MURNoOZ, «La OSCE, Rusia y Ucrania: una organizacion
desbordada por un conflicto inabarcable», Documento de Opinién IEEE 95/2022: https://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2022/DIEEEO95_2022_RODTOR_Rusia.pdf
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Segunda Parte

EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA UNION

CAPITULO 11.°

EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA UNION: ASPECTOS GENERALES

Esta Parte Segunda pretende facilitar la comprension de lo que es y compone el
ordenamiento juridico especifico y propio de la Unién Europea, aunque haya
que tener siempre presente que, como tal, se integra ademads en el ordenamiento
de cada Estado miembro, del que forma parte con su propio rango y efectos.

Se trata, pues, de conocer los principios y el tipo de normas que lo constituyen,
identificando y comprendiendo, en consecuencia, su estructura, las fuentes de
que fluyen sus componentes y la relacién entre unos y otros.

Comenzaremos, precisamente, resumiendo las clases o tipos de normas que
constituyen el Derecho comunitario, que se analizardn con mds detenimiento en
capitulos sucesivos, aunque algo advertiremos ya sobre la relacion entre ellas.

Pero en este capitulo nos detendremos ademads en otros aspectos generales
sobre el Derecho u ordenamiento comunitario de la Unidén, para exponer, en
particular, la naturaleza de sus efectos, que se manifiesta en ciertos principios
bésicos y de la que resulta la particular caracterizacién de este gran bloque
ordinamental, muy especialmente por su relacion con los ordenamientos inter-
nos de los Estados (los que cada uno de ellos tiene establecidos o establece
para su ambito nacional propio). Lo que aconseja también tratar, como hare-
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mos de manera general, de los principios que rigen los principales deberes de
colaboracién que tienen contraidos los Estados en orden al efectivo cumpli-
miento en sus respectivos dmbitos del Derecho de la Unién. Concluiremos este
primer capitulo haciendo asimismo una sucinta referencia general a las garan-
tias de ese cumplimiento que se contienen asimismo en el propio Derecho de la
Uniodn, sin perjuicio de un estudio mds particularizado de las mds importantes
en el lugar oportuno.

1. Las distintas fuentes del Derecho de la Uniéon

Como hemos dicho, lo primero serd presentar de manera general y sucesiva la
composicién del ordenamiento comunitario de la Unién en sus diversos tipos
basicos de normas y principios, su procedencia y sus relaciones reciprocas.

1. Tenemos en primer lugar las normas primarias u originarias, que constituyen,
por asi decirlo, la «ley» de la Unién y a las que se dedicardn los capitulos 12 y 13.

Son establecidas por los Estados miembros en forma de tratado internacional o
acuerdo entre ellos de valor equivalente. El «legislador» de la Uni6én son en
realidad los legisladores de los Estados miembros actuando conjuntamente en
la autorizacién de la ratificacién de los tratados constitutivos de la Unién y
demads instrumentos convencionales internacionales de valor equivalente. Tie-
nen ellos ademas la potestad de orientacién politica y control de su negocia-
cioén por los Gobiernos respectivos y sus agentes o representantes en la accion
diplomatica, de ordinario en las conferencias intergubernamentales de prepara-
cioén de aquellos tratados. Esta parte primaria y mds importante del Derecho de
la Unidén no es en rigor un Derecho de 1la Unién, en cuanto establecido por ella,
sino que es un Derecho de los Estados para la Unién como tal, a la vez que,
obviamente, para ellos mismos, puesto que sus regulaciones convencionales
les implican y obligan. Habra que tener en cuenta, por ello, el papel que en este
orden le corresponde al Derecho internacional —en particular el de los trata-
dos— en cuanto ordenamiento en que se insertan los tratados constitutivos y
reguladores de la UE. No podra dejar, sin embargo, de considerarse la impor-
tancia asimismo de los ordenamientos constitucionales de los Estados miem-
bros que condicionan la validez de sus compromisos como tales en la Unién
por medio de los tratados.

2. Estén, luego, las normas secundarias o derivadas, que son puestas por la
gran «Administracién» supranacional que, hoy por hoy, es la Unién. Su legitimi-
dad depende de su ajuste a las originarias, de su conformidad con ellas, a las que
desarrollan para su mejor ejecucion y cumplimiento. Es la parte del Derecho de
la Unidén que ésta establece como tal, en su condicién de organizacién suprana-
cional, para los Estados y todo tipo de sujetos de su dambito, o para ella misma,
en cuanto a su organizacion, funcionamiento y ejercicio de sus competencias.
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Hay que distinguir en estas normas las modalidades siguientes:

a) «internas»: resultado de actos legislativos y no legislativos de contenido
normativo, formalizados de ordinario como reglamentos, directivas o deci-
siones de la Unién, de todo lo cual se ocuparan los capitulos 14, 15, 16 y 17.

b) «internacionales» o derivadas del ius contrahendi reconocido a la Unidn,
esto es de su making-treaty power o derecho de hacer tratados o acuerdos
internacionales en el &mbito de su competencia: lo veremos en el capitulo 18.

3. Se habla luego, de unas normas complementarias. En s mismas son formal-
mente ajenas al Derecho comunitario o de la Unién, que sélo es determinado
normativamente por las fuentes ya indicadas, pero guardan con €l alguna espe-
cial vinculacién por lo que se consideran integrantes, de uno u otro modo, del
acervo comunitario. Nos ocuparemos de ellas en el capitulo 19.

4. Hay que contar finalmente —a semejanza de cuanto ocurre en Derecho espa-
fiol (articulo 1 del Cc)- con los principios generales del Derecho comunitario,
que, si no han pasado a estar ya «normativizados» por su formulacién explicita
en las mencionadas fuentes del Derecho de la Unidn en su sentido estricto, se
consideran inherentes como tales al conjunto del ordenamiento juridico de la
Unidn, en cuando criterios subyacentes y vertebradores de todo €l, identificados
por la doctrina y reconocidos, en su caso, por la jurisprudencia. Trataremos de
ellos en el capitulo 20 como fuente del Derecho, sin perjuicio de que ya en este
mismo capitulo hayamos de tratar, como hemos dicho ya, de algunos principios
bien importantes en orden a los efectos del conjunto del ordenamiento de la
Unién.

5. Como asimismo ocurre en Derecho espaifiol, la jurisprudencia de los Tri-
bunales de la Unidn y en particular del Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea, como 6rgano judicial supremo de la Unién, no constituye en rigor, de
ordinario —salvo en los casos de anulacién jurisdiccional de alguna norma-—,
una fuente del Derecho, pero la fuerza de obligar que deriva de sus sentencias
al interpretar el ordenamiento comunitario, dota a la doctrina jurisprudencial
que, a tal efecto, sientan y a los criterios con que las fundamentan, de un valor
equivalente, aunque siempre sujeta a su condicionamiento por el enjuiciamien-
to de casos concretos y sin constituir o contener por si misma elementos pro-
piamente normativos del ordenamiento de la Unién. El importante grado de
insuficiente determinacidn con que, sin embargo, se presenta con frecuencia el
ordenamiento comunitario ha propiciado que la jurisprudencia comunitaria
haya alcanzado un muy destacado valor efectivo, haciendo que, en no pocos
aspectos, el Derecho de la Unién tenga de hecho un cierto caricter pretoriano,
muy en la linea, por cierto, de lo que ha ocurrido tradicionalmente con el Dere-
cho administrativo francés, ademds de aproximarse también a la tradicién judi-
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cialista angloamericana. Las obras y estudios de Derecho comunitario y de la
Unién suelen contener, por eso, numerosas referencias a importantes senten-
cias del Tribunal de Justicia, por més que las bases de este Derecho respondan
a sus origenes europeo-continentales y no incluyan el valor del precedente, de
tan tradicional importancia bajo el common law. Lo veremos algo mas despa-
cio en el capitulo 20.°.4, y habremos de volver sobre ello en el capitulo 26.°
dedicado al Poder judicial de la Unién.

2. Caracterizacion del Derecho comunitario

1. Ante este panorama general, conviene iniciar el conocimiento del ordena-
miento juridico de la Unidn, tratando de discernir sus caracteristicas especifi-
cas como tal conjunto ordinamental. Veremos que permiten diferenciarlo, a la
vez, de los ordenamientos estatales y del puro ordenamiento internacional.
Siendo, en su parte primaria u originaria, verdadero Derecho internacional, su
caracterizacion en esa parte se corresponderd con la predicable de éste, aun
con acentos propios, pero, al estar formado ademads por un conjunto ordina-
mental derivado o secundario que es establecido por la peculiar organizacién
internacional que es la Unidn, con potestades normativas similares a las pro-
pias de los Estados y distintas de las normalmente reconocidas a las organiza-
ciones internacionales, el Derecho de la Unién asume, en lo asi generado, unas
notas que lo distancian del Derecho internacional y lo aproximan a los Dere-
chos estatales, distinguiéndose, con todo, de aquel y de estos. Se trata por eso
de un Derecho supranacional.

2. Viene habldndose asi de una serie de notas propias del Derecho comunitario
de la Unidn, que se expresan como auténticos principios generales de sus efec-
tos o eficacia juridica, y se revelan destacadamente por el modo de su relacién
con los ordenamientos nacionales de los Estados miembros y de su insercién en
ellos. No es infrecuente por ello que manuales u obras generales los traten por
eso en el contexto de las relaciones entre el ordenamiento de la Unién y los orde-
namientos nacionales.

Por lo que hemos comenzado diciendo, se advertird que las notas caracteristi-
cas del Derecho de la Unién no le serdn enteramente exclusivas, sino que, en
buena medida, se compartirdn en parte con el Derecho internacional piblico y
en parte con el Derecho estatal, aun siempre con el acento especifico que deri-
va, en suma, de la naturaleza propia, supranacional, de la Unién (lo mismo que
—recordémoslo—, antes —y aun hoy en cuanto al Euratom—, de la de las Comu-
nidades Europeas).
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3. Vamos a considerar a continuacion los tres grandes principios que caracteri-
zan en este sentido al ordenamiento juridico de la Unidn:

a) Primacia: su fundamento y alcance

1. El principio de primacia del Derecho comunitario comporta la exigencia de
su prevalencia sobre cualquier disposicién del Derecho interno de los Estados,
excluidas las de sus respectivos ordenamientos constitucionales en las que des-
cansa la propia legitimidad del Derecho de la Unién. Veremos, no obstante, que
este limite es algo vivamente discutido.

El ordenamiento comunitario desplaza, pues, la aplicabilidad o exigibilidad de
cualquier norma no constitucional que lo contradiga (381). Y el mismo principio
de primacia contiene una exigencia principial de interpretacion conforme al
ordenamiento de la Unién —«en la mayor medida posible» (382)—, de cualquier
norma de los Estados miembros, siempre que, naturalmente, con ello, se respete
ala vez y se cumpla el ordenamiento constitucional de cada uno de ellos.

2. La doctrina especializada en el Derecho comunitario ha venido enfatizando
el principio de su primacia sobre los Derechos estatales, como si se tratara de
algo completamente peculiar y distintivo y que incluso, para algunos, deberia
llevar a calificar al Derecho originario como el Derecho constitucional de la
Uni6n.

(381) La primacia se impondra también con respecto al ius contrahendi de los Estados
miembros sobre lo que sigan teniendo competencia. Por eso la Declaracién nim. 36 aneja al
Tratado de Lisboa —sin que nos parezca que sefiale con ello una particularidad, aunque haya
querido aclararse por alguna razén politica mds sensible en este dmbito— ha querido confir-
mar que los Estados miembros podrdn negociar y celebrar acuerdos con terceros paises u
organizaciones internacionales en los dmbitos a que hacen referencia los capitulos 3, 4y 5
del titulo V de la tercera parte, siempre y cuando dichos acuerdos se ajusten al Derecho de
la Union.

(382) SSTIJ de 24 de junio de 2019, Poptawski, C-573/17, ap. 57, y de 8 de marzo de 2022,
Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld, C-205/20, ap. 35. «No obstante, la obligacién
de interpretacion conforme del Derecho nacional tiene determinados limites y no puede, en
particular, servir de fundamento a una interpretacion contra legem del Derecho nacional (véan-
se, en este sentido, las sentencias de 4 de julio de 2006, Adeneler y otros, C-212/04, ap. 110,y
de 4 de marzo de 2020, Bank BGZ BNP Paribas, C-183/18, ap. 67)», dice la STJ de 6 de octu-
bre de 2021, Sumal, C-882/19, ap. 72, citada por la misma STJ Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Fiirstenfeld, cit. en su ap. 36. Vid. Xabier ARZOZ SANTISTEBAN, «Interpretacién con-
forme», en SANTAMARTA PASTOR, J. A. (dir.), Los principios juridicos del Derecho administra-
tivo, cit., supra, pp. 647-659.
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Suele citarse como jurisprudencia que reconoce ese principio lo sentado prin-
cipalmente en las sentencias del TJ Costa c. ENEL, de 15 de julio de 1964 (383),

(383) En su considerando 7 afirmé —segiin la version espaiiola oficial- que «a diferencia de los
tratados internacionales ordinarios, el Tratado de la CEE ha creado un ordenamiento juridico
propio integrado en el sistema juridico de los Estados miembros desde la entrada en vigor del
Tratado y que vincula a sus 6rganos jurisdiccionales», y «que, en efecto, al instituir una Comuni-
dad de duracién indefinida, dotada de instituciones propias, de personalidad, de capacidad juridi-
ca, de capacidad de representacion internacional y mds en particular de poderes reales [poteri
effettivi, en la version originaria italiana, pouvoirs réels, en la traduccion francesa, y echten
Hobheitsrechten, en la alemana] derivados de una limitacién de competencia [limitation of sovere-
ignty, dice la traduccion al inglés, apartdndose de las demads] o de una transferencia de atribucio-
nes [attribuzioni, en el original italiano, traducido al aleméan también como Hoheitsrechten] de
los Estados a la Comunidad, estos han limitado su soberania [hanno limitato i loro poteri sovrani,
dice el texto original en italiano, pouvoirs souverains, se tradujo al francés, Souveridnitcitsrechte
en la version alemana y sovereign rights, en la posterior inglesa], aunque en materias especificas,
y han creado asi un cuerpo normativo aplicable a sus nacionales y a si mismos». Son de observar
las inexactitudes que pueden colarse en las traducciones. Concretamente, la traduccidn al espafiol
de los poteri effettivi otorgados a la Comunidad hubiera sido juridicamente mds significativa si,
como se hizo en la version alemana, se hubiera hecho con las palabras potestades efectivas; vy,
desde luego, hacerle decir a la sentencia que, al asignar a la Comunidad tales potestades, los
Estados han limitado su soberania, no refleja bien lo que dice el texto original, que hubiera que-
dado mejor traducido al espafiol diciéndose que han limitado sus potestades piiblicas (derivadas
de su soberania) que es lo que en realidad quiere significarse con la nocién que en traduccion
literal diria poderes soberanos. Cabe recordar que en el Reino Unido la soberania corresponde al
Parlamento con la Reina, lo que incluye, por tanto, en forma confusa lo que la teoria del Derecho
publico considera propio de la soberania en sentido estricto y a la vez, cuando menos, la potestad
legislativa, por lo que una limitacién de ésta comporta una limitacién de la soberania o de los
derechos soberanos del Parlamento, aunque no necesariamente el niicleo duro de la soberania
propiamente dicha —en el sentido en que tantas Constituciones escritas la reservan explicita o
implicitamente al pueblo de la nacién constituida en Estado.

En el considerando 8 la sentencia afiadi6é que «esta integracién en el Derecho de cada pais
miembro de disposiciones procedentes de fuentes comunitarias, y mas en general los términos
y el espiritu del Tratado tienen como corolario la imposibilidad de que los Estados hagan pre-
valecer, contra un ordenamiento juridico por ellos aceptado sobre una base de reciprocidad,
una medida unilateral posterior, que no puede por tanto oponerse a dicho ordenamiento» y que
«la fuerza ejecutiva del Derecho comunitario no puede en efecto variar de un Estado a otro en
razén de sus legislaciones internas ulteriores, sin que se ponga en peligro la realizacién de los
objetivos del Tratado (...) y sin causar una discriminacién prohibida por el articulo 7». Tras
recordar en el considerando 9 que «la primacia [preminenza, segin el texto italiano original,
traducido al francés como prééminence] del Derecho comunitario esta confirmada por el
articulo 189 a cuyo tenor los Reglamentos tienen fuerza “obligatoria” y son “directamente
aplicables en cada Estado miembro”», afirma, en el considerando 10, que «del conjunto de
estos elementos se desprende que al Derecho creado por el Tratado, nacido de una fuente auté-
noma, no se puede oponer, en razén de su especifica naturaleza original, una norma interna,
cualquiera que ésta sea, ante los érganos jurisdiccionales, sin que al mismo tiempo aquél pierda
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Internationale Handelgesellschaft, de 17 de diciembre de 1970(384), Simmenthal,

su cardcter comunitario y se ponga en tela de juicio la base juridica misma de la Comunidad».
La version originaria italiana de esto dltimo es bastante distinta: «Dal complesso dei menziona-
ti elementi discende che, scaturito da una fonte autonoma, il diritto nato dal Trattato non
potrebbe, in ragione appunto della sua specifica natura, trovare un limite in qualsiasi provve-
dimento interno senza perdere il proprio carattere comunitario e senza che ne risultasse scosso
il fondamento giuridico della stessa Comunita». Como es de apreciar no hay en el original
italiano referencia alguna explicita a los 6rganos jurisdiccionales ni se habla de normas inter-
nas sino de actos, que es lo que son los provvedimenti. La traduccion espafiola parece hecha
sobre la francesa que ya incurre en similares diferencias.

En fin, se concluye que «la transferencia realizada por los Estados, de su ordenamiento juridico
interno en favor del comunitario, de los derechos y obligaciones correspondientes a las dispo-
siciones del Tratado [es mas claro y correcto, menos complejo, el texto italiano original:
11 trasferimento, effettuato dagli Stati a favore dell’ordinamento giuridico comunitario, dei
diritti e degli obblighi corrispondenti alle disposizioni del Trattado] entrafia por tanto una
limitacién definitiva de su soberania [implica quindi una limitazione definitiva dei loro diritti
sovrani, segun el texto italiano, ihrer Hoheitsrechte, en la versién alemana mds correctamente
atn], contra la que no puede prevalecer un acto unilateral ulterior incompatible con el concepto
de Comunidad». No deberia haberse traducido por limitacién definitiva de soberania sino de
sus potestades piiblicas (que es lo expresado con la voz alemana que literalmente significa
derechos de supremacia).

(384) En el curso de un proceso judicial en que estaba implicada la sociedad mercantil inter-
nacional que da nombre al caso, el Tribunal Administrativo de Frankfurt habia planteado al TJ
una cuestion prejudicial sobre si «la primacia del Derecho supranacional debiera ceder ante los
principios de la Ley Fundamental alemana», a prop6sito de los requisitos administrativos esta-
blecidos por entonces en Reglamentos comunitarios para la exportaciéon e importacion de
determinados productos agricolas, que dicho Tribunal consideraba podian atentar a los princi-
pios de libertad de accién y de disposicion, de libertad econdmica y de proporcionalidad que
dimanan de los articulos 2.1 y 14 de la Ley Fundamental de Bonn. La sentencia recuerda lo
dicho en Costa/ENEL sobre que «al Derecho nacido del Tratado, surgido de una fuente auténo-
ma, por su propia naturaleza no se le puede oponer ninguna norma del Derecho nacional, sin
perder su caricter comunitario y sin que se cuestione el fundamento juridico de la Comunidad
misma», a lo que afiade que «la alegacion de violaciones de los derechos fundamentales, tal
como estan formulados por la Constitucién de un Estado miembro, o de los principios de una
estructura constitucional nacional no puede afectar a la validez de un acto de la Comunidad o a
su efecto en el territorio de dicho Estado» (Considerando 3). Advierte, sin embargo, a conti-
nuacion que «la observancia de los derechos fundamentales es parte integrante de los princi-
pios generales del Derecho, cuyo respeto garantiza este Tribunal de Justicia», y «que la salva-
guardia de dichos derechos (...) se inspir[a] en las tradiciones constitucionales comunes a los
Estados miembros [pero] debe ser garantizada en el marco de la estructura y de los objetivos de
la Comunidad». Resulta evidente, por el tipo de cuestiones concretas que realmente se resuel-
ven en esta sentencia, que no era en modo alguno necesario hacer esas afirmaciones en térmi-
nos tan trascendentales sobre la relacion del Derecho comunitario y el orden constitucional
estatal —al que, no sin cierta contradiccion, no deja de reconocerse, con todo, un valor preemi-
nente a través de las 1lamadas tradiciones constitucionales comunes—, ya que para argumentar
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de 9 de marzo de 1978 (385), el Dictamen 1/1991, de 14 de diciembre de 1991
sobre el EEE (386), o 1a IN.CO.GE y otros, de 22 de octubre de 1998 (n.21),

la validez de las disposiciones comunitarias discutidas y su obligatoriedad en Alemania hubie-
ra bastado con recordar la legitimidad que tienen bajo la Ley Fundamental alemana las limita-
ciones legales justificadas a las libertades constitucionales y el reconocimiento prevalente que
ella misma otorga a los tratados sin excluir los que establezcan esas limitaciones. En cuanto a
la relevancia de lo afirmado sobre el papel de las tradiciones constitucionales comunes, la
Declaracién 1/2004 del TC espaiiol dijo en su FJ 3 que la primacia del Derecho de la Unidn,
jurisdiccionalmente proclamada, opera respecto de un Ordenamiento, el europeo, que se cons-
truye sobre los valores comunes de las Constituciones de los Estados integrados en la Unién y
de sus tradiciones constitucionales, por lo que es el propio Derecho de la Unién el que garanti-
za, a través de una serie de mecanismos previstos en los Tratados, el presupuesto para la apli-
cacién de su primacia, que no es otro que el respeto de las estructuras constitucionales bdsicas
nacionales entre las que se encuentran los derechos fundamentales (y lo recordaria la
STC 26/2014, de 13 de febrero, asunto Melloni, FJ 3).

(385)  «(...)en virtud del principio de la primacia del Derecho comunitario, las disposiciones
del Tratado y los actos de las Instituciones directamente aplicables tienen por efecto, en sus
relaciones con el Derecho interno de los Estados miembros, no solamente hacer inaplicable de
pleno derecho, por el hecho mismo de su entrada en vigor, toda disposicién de la legislacion
nacional existente que sea contraria a los mismos, sino también —en tanto que dichas disposi-
ciones y actos forman parte integrante, con rango de prioridad, del ordenamiento juridico apli-
cable en el territorio de cada uno de los Estados miembros—, impedir la formacién vélida de
nuevos actos legislativos nacionales en la medida en que sean incompatibles con las normas
comunitarias» (Considerando 17). Porque —se reitera—, «en efecto, el hecho de reconocer efica-
cia juridica a los actos legislativos nacionales que invaden el &mbito en el que se ejerce el poder
legislativo de la Comunidad, o que de otro modo sean incompatibles con las disposiciones del
Derecho comunitario, equivaldria de hecho a negar, por ello, el caracter efectivo de los com-
promisos incondicional e irrevocablemente asumidos por los Estados miembros, en virtud del
Tratado, y pondria as{ en peligro los propios fundamentos de la Comunidad» (Considerando 18).
Por lo que «los Jueces nacionales que conocen de un asunto en el marco de su competencia
estan obligados a aplicar integramente el Derecho comunitario y a proteger los derechos que
éste confiere a los particulares dejando sin aplicacion toda disposicion de la ley nacional even-
tualmente contraria a aquél, ya sea anterior o posterior a la norma comunitaria» (Considerando 21),
«sin que esté[n] obligado[s] a solicitar o a esperar la derogacion previa de éstas por via legisla-
tiva o por cualquier otro procedimiento constitucional». (Considerando 24).

(386) Es de destacar la terminologia, no exenta de equivocidad y nominalismo, empleada en
el ap. 21 de este Dictamen, en la que se han apoyado las tesis doctrinales «constitucionalistass».
En los aps. 20 y 21 se afirma que «en efecto, el Espacio Econémico Europeo ha de realizarse
en virtud de un Tratado internacional que sélo crea, en general, derechos y obligaciones entre
las partes contratantes y que no establece ninguna transferencia de derechos de soberania en
favor de los 6rganos intergubernamentales que instituye», mientras que «por el contrario, el
Tratado CEE, aunque haya sido celebrado en forma de Convenio internacional, no por ello deja
de ser la carta constitucional de una Comunidad de Derecho. Conforme a reiterada jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia, los Tratados comunitarios han creado un nuevo ordenamiento juri-
dico en favor del cual los Estados han limitado, en &mbitos cada vez mds amplios, sus derechos
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que en particular aclara la anterior en el sentido de afirmar que la incompati-
bilidad de una norma estatal con el Derecho comunitario no determina su
inexistencia, aunque deba desplazarse en orden a su aplicabilidad (387).

3. Pero la primacia del Derecho de la Unién no es en realidad distinta, en si
misma, de la que es propia de los tratados internacionales en general, y, si se
predica de €l, es porque primariamente estd formado por unos tratados interna-
cionales (388). Los pronunciamientos del TJ suelen hacer mencién destacada, de
una u otra manera, a la fuerza propia del Tratado. No se trata, pues, esencial-
mente de algo original y especifico del Derecho comunitario o de la Union,
sino comun al Derecho internacional contenido en cualesquiera tratados interna-
cionales.

4. Ocurre, sin embargo, que, de hecho, su trascendencia es mayor que con res-
pecto a otros tratados y organizaciones internacionales y tiene un componente
especifico en razén precisamente de la supranacionalidad de la Unidén que le

de soberania y cuyos sujetos no son tinicamente los Estados miembros, sino también sus nacio-
nales (véase, en especial, la sentencia de 5 de febrero de 1963, Van Gend en Loos, 26/62, Rec. p. 1).
Los rasgos esenciales del ordenamiento juridico comunitario asi creado son, en particular, su
primacia con respecto a los Derechos de los Estados miembros, asi como el efecto directo de
toda una serie de disposiciones aplicables a sus nacionales y a ellos mismos». Cabe notar que
en la versién alemana se usa el término —por dos veces— de Souverdnitdtsrechte (no usado por
la Ley Fundamental alemana) y no el de Hoteitsrechte (arts. 23, 24, 76). Hay que tener en
cuenta que la versién original del Dictamen fue en inglés y que en esa versién —luego traducida
a las demds lenguas— se empled la expresién —con cierta l6gica en la mentalidad britadnica— de
sovereign rights; en la tradicion juridico-publica inglesa, ademas, la nocién de Constitucién y
de lo constitucional es distinta de la que se ha ido acrisolando en la tradicién norteamericana y
en la europea continental (vid., por todos, PEREIRA MENAUT, A. C., El ejemplo constitucional
de Inglaterra, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1992).

(387) Esa aclaracién la hizo el Tribunal contra la opinién que habia expresado la Comisidn,
y tras recordar, por cierto, que lo dicho en Simmenthal —el deber de inaplicacion de las disposi-
ciones internas anteriores o posteriores a una norma comunitaria incompatible con ellas— habia
sido ya reiterado en otras sentencias y «en particular, las sentencias de 4 de junio de 1992,
Debus [asuntos acumulados C-13/91 y C-113/91, ap. 32, de 2 de agosto de 1993, Levy, C-158/91,
ap. 9, y de 5 de marzo de 1998, Solred, C-347/96, ap. 30».

(388) Lo enfatiza en el mismo sentido ZILLER, J., «La naturaleza del Derecho de 1la Union
Europea» cit., pp. 55-58. Por eso carece de sentido calificarla de «protosoberania» cuya «con-
vivencia» con la soberania de los Estados seria «impracticable», como ha llegado a afirmarse
(REQUEJO PAGES, J. L., en «Un Tribunal constituyente», cit., pp. 200). En similar sentido,
MAT{A PORTILLA, Francisco Javier, «Tribunales constitucionales y derechos fundamentales en
Europa», en RIpOLL CARULLA, Santiago, y UGARTEMENDIA UCEIZABARRENA, Juan Ignacio
(dirs.), La Carta de derechos fundamentales de la Union Europea, veinte aiios después, Cole-
gio Notarial de Catalufia-Marcial Pons, Madrid, Barcelona, Buenos Aires, Sdo Paulo, 2022,
pp. 183-184.
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permite desarrollar los tratados con un Derecho derivado, formado por actos juri-
dicos normativos de la propia Unién, que con su aplicabilidad directa e incluso
con sus posibles efectos directos sobre cualesquiera sujetos del dmbito de cada
Estado miembro, en los términos que veremos, va a beneficiarse de la misma
primacia sobre el ordenamiento de cada Estado miembro que es propia de los
tratados. La primacia de los tratados se proyecta, efectivamente, asi también
sobre este Derecho derivado, que goza por tanto igualmente de ella(389). En ese
sentido puede entenderse lo que dijese el juez Pescatore (1919-2010) sobre que
la primacia es postulado existencial de las Comunidades Europeas (390), porque
lo es, desde luego, de su supranacionalidad.

5. Lo que es particularmente discutido es, sin embargo, si la primacia se pro-
yecta también sobre las Constituciones de los Estados miembros, 1o que ha sido
rechazado reiteradamente por los Tribunales constitucionales de Alemania [ya
desde los afios setenta —Sentencia Solange 1(391)—y ochenta —Solange I1(392)—
y, de renovado modo, en sus sentencias de 12 octubre de 1993, sobre la ratifica-
cioén del Tratado de Maastricht(393), y 30 de junio de 2009, sobre la del de Lis-
boa(394), o, provocando particular polémica, la de 5 de mayo de 2020 sobre la
compra de deuda publica por el Banco Central Europeo, que volvera a reafirmar
que es la Constitucién federal la que mantiene y no puede transferir la Kompe-
tenz-Kompetenz o competencia sobre las competencias (395)], Italia [Sentencias

(389) En el mismo sentido MATfA PORTILLA, F. J., «Tribunales constitucionales. ..», cit., p. 184.
(390) Cfr. PESCATORE, Pierre, «La estructura juridica de las Comunidades Europeas», tr. sp.
de F. Sz Gadea, DA, 185, 1980, p. 27.

(391) De 1974, BVerfGE 37, 271 ss., si bien dice expresamente que «en tanto que [solange]
el proceso de integracién de la Comunidad no haya alcanzado el estadio de que el derecho
comunitario también esté dotado de un catdlogo de derechos fundamentales aprobado por un
Parlamento y con vigencia efectiva, que corresponda al catidlogo de derechos fundamentales
establecido en la Ley Fundamental». Es ese «en tanto que» lo que ha llevado a conocer esa
sentencia como Solange, y, al mantenerse ese condicionamiento en la de 1986, se las distingue
como I y II. Yaen 1971, por lo demas, se habia afirmado la supremacia solamente respecto de
las normas infraconstitucionales: BVerfGE 31, 145y ss.

(392) De 1986, BVerfGE 73, 339 ss. Vid. BANO LEON, J. M., «Los derechos fundamentales en la
Comunidad Europea y la competencia del juez nacional», REDA, 54, 1987, pp. 277-286, o
RODRIGUEZ IGLESIAS, Gil Carlos, y WOELKER, Ulrich, «Derecho Comunitario, derechos funda-
mentales y control de constitucionalidad: la decisioén del Tribunal Constitucional Federal
Aleman de 22 de octubre de 1986», RIE, 3, 1987, pp. 667-685.

(393) BVertGE 89, 155 ss.

(394) BVerfGE 123, 267-437.

(395) BVerfGE 154, 17-152, y concretamente ap. 102. Esta sentencia alemana provocaria gran
polémica, con empleo incluso de términos criticos de tono apasionado y descalificador: vid.
L6PEZ CASTILLO, A., «Del transito presidencial en la Sala 2.* del TCFA y de su reflejo en la supe-
racién de su disparatada sentencia Weiss, de 5 de mayo de 2020», REDC, 122, 2021, pp. 333-366,
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de su Tribunal Constitucional 183, de 27 de diciembre de 1973, 170, de 8 de
junio de 1984, 126, de 24 de abril de 1996, 0 227, de 24 de junio de 2010 (396)],
Francia (su Consejo Constitucional, por ejemplo, el 19 de noviembre de 2004
ante el Tratado de 2004, o su Consejo de Estado, arrét 393099, de 21 de abril
de 2021), Espafa, y otros Estados miembros mds recientes como Polonia

donde el autor deduce un cierto giro moderador, que vincula al cambio en la presidencia de la
Sala, de un auto de inadmisién de 15 de junio de 2020 y de una sentencia de la misma Sala de 1
de diciembre del mismo «fatidico» (en sus términos) 2020. El tono critico luce también, entre
otros, en GALETTA, D. U.y, ZILLER, J., «Karlsruhe iiber Alles? La insoportable pesadez del juez
constitucional aleman (sobre la sentencia del Zweiter Senat del Tribunal Constitucional Federal
alemdn, de 5 de mayo de 2020 relativa al Programa PSPP del BCE», REDE, 73-74, 2020,
pp- 179-212, Bar CENDON, A., «El conflicto entre el TCF alemdn y el TJ: comentario a la senten-
cia del TCF de Alemania, sala 2.* [BVerfG, Zweiten Senats], 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2
BVR 2006/15, 2 BVR 980/16, de 5 de mayo de 2020», RCG, 109, 2020, pp. 655-682, MARTIN
RODRIGUEZ, P., «Y sonaron las trompetas a las puertas de Jericé... en forma de sentencia del
BVerfG», RGDE, 52, 2020, o SORIANO, J. E., «Deutschland iiber alles: una cancién entonada por
el Tribunal Constitucional aleméan que invade Europa», UE La Ley, 82, 2020, pp. 1-12. Vid. tam-
bién RTDE, nim. 4, 2020. En términos templados puede verse JIMENEZ-BLANCO, A., «La com-
pra de deuda publica por el BCE: notas sobre la sentencia del TCF de Alemania de 5 de mayo de
2020», RAP, 212, 2020, pp. 147-180; RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M.%, «Sobre democracia,
metodologia y dinero. Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional Federal Alemdn, de
5 de mayo de 2020, sobre el PSPP», REDC, 122,2021, pp. 295-331, o AMTENBRINK, F., & REPA-
sI, R., «The German Federal Constitutional Court’s Decision in Weiss: A Contextual Analysis»,
ELR, 45, 2020, pp. 757-778. Dieter Grimm, explicaba bien, a finales de 2021, la raiz del proble-
ma: «Alemania acepta la autoridad del Derecho Europeo [de la Unién], pero solo en la medida en
que las normas de la UE no incurran en ultra vires ni entren en conflicto con los valores funda-
mentales de la Constitucién alemana, mientras que el TJ no acepta excepcién alguna a la prima-
cia del Derecho de la UE (...). Tras esta controversia subyacen concepciones distintas sobre el
origen del Derecho de la UE. Segtn el Tribunal alemdn, ese Derecho debe su aplicabilidad en
Alemania a decisiones del Parlamento aleman, y por tanto solo en la medida en que el Bundestag
haya expresamente autorizado la transferencia de especificos poderes a la UE. El TJ parte de la
premisa de que el Derecho europeo ha disuelto sus lazos con los Estados miembros, de modo que
la UE es ahora una fuente auténoma de su propio Derecho» (STONE SWEET, Alec, & DELLA
CANANEA, Giacinto, «A Conversation with Dieter Grimm», GLJ, 22, 2021, p. 1549).

(396) Cfr. ViLLANI, U., Istituzioni di diritto dell’ Unione europea, 3.° ed., Cacucci, Bari, 2013,
p. 408-410, o Pocar, F., Diritto dell’Unione Europea, 11° ed., Guffre, Milano, 2010, pp. 323
y 324. En el estudio de CID VILLAGRASA, Blanca, «La Corte Constitucional italiana y el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea: Europeizacion del Derecho constitucional nacional o nacionali-
zacién del Derecho europeo», Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 28, 2013,
pp- 331-362, se deja constancia de otras sentencias y, aunque la autora no se muestra muy cons-
ciente de cuanto implica ese pie forzado, podra apreciarse la relevancia de la falta de una previ-
sion clara en la Constitucion italiana para la integracion de Italia en las Comunidades Europeas,
y las complejidades conceptuales que ello ha generado en Italia y en el mismo TJ, algunos de
cuyos pronunciamientos relevantes para el tema han tenido que ver precisamente con Italia.
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[SSTC de 11 de mayo de 2005 (397) y —causante de particular revuelo— 7 de
octubre de 2021, K-3/21(398)], la Republica Checa (399), o Rumania (400).
El TC espaiiol, en STC 28/91, de 14 de febrero, ya dijo que la primacia en Espa-
fa deriva de su incorporacién al ordenamiento espafiol en virtud del articulo 93
de la Constitucion, con la consiguiente subordinacion a esta misma. Y algo simi-

(397) Sobre el Tratado de adhesién de Polonia a la Unién: cfr. ALONSO GARCiA, R., «Los
Tribunales Constitucionales y el control del Derecho interno conectado con el comunitario»,
Foro (Revista de Ciencias Juridicas y Sociales, Universidad Complutense), Nueva Epoca,
2/2005, pp. 157-158; y SAFIAN, Marek, «L’identité constitutionnelle polonaise», Revista de
Derecho Comunitario Europeo, 72,2022, pp. 371-391.

(398) Citada por error en diversos lugares como dictada en 2022 (alguna otra vez como en
2020), lo fue a instancias del Presidente del Consejo de Ministros sobre la compatibilidad de
determinadas disposiciones del TUE con la Constitucién de Polonia, en la interpretacién que
de ellas estaba haciendo la UE y su TJ. Sus principios y fundamentos esenciales fueron repro-
ducidos en alemdn en la revista EuR, 4-2022, pp. 511 y ss., y en 5-2022, pp. 647-666, esta
misma revista publicé el estudio de BAINCZYK, M., «Kein letztes Wort — weder des polnischen
Verfassungsgerichtshofes noch des EuGH in der Sache der europidischen Integration —
Anmerkung zum Urteil des polnischen Verfassungsgerichts vom 7 de octubre de 2022 [sic],
Az. K 3/21». En Espaiia, vid. MAGALDI, N., y KRzYyWoN’, A., «Poder judicial nacional y pri-
macia del Derecho de la Unién (A propdsito de la sentencia del Tribunal Constitucional de
Polonia K 3/21)», REDE, 83, 2022, pp. 75-119. En el 4mbito angloamericano, vid., por ejem-
plo, el editorial critico de Alicia HINaREJOS (McHill University, Montréal, Canada, aunque
procede de la Universidad de Valencia), «The Polish Constitutional Court, Primacy, and
Lawlessness», en ELR, 46, 2021. SAFIAN, M., «L’identité constitutionnelle polonaise», cit., pp.
383, 384 y ss., da cuenta ademas de otras tres sentencias del Tribunal Constitucional polaco de
2020y 2021, desde la propia perspectiva del autor (juez del TJ desde 2009, que habia presidido
el TC polaco entre 1998 y 2006), tal vez no plenamente imparcial.

(399) De la exposicion que ya hace unos afios hizo Tania Groppi —aun con algunas discu-
tibles distinciones que propone—, se desprende que, en realidad, sin perjuicio de la peculiari-
dad de la ausencia de un control de constitucionalidad en Holanda (el art. 120 de su Consti-
tucion de 2018 la prohibe a los jueces y no hay un TC), solo Austria y su Tribunal
Constitucional aceptan una prevalencia del Derecho de la Unién, primario y secundario,
sobre su Constitucién, aunque tampoco allf falta doctrina discrepante: vid. Groppl, T., «La
“primauté” del Derecho europeo sobre el Derecho constitucional nacional: un punto de vista
comparado», tr. esp. de SANCHEZ BARRILAO, J. F., Revista de Derecho Constitucional Euro-
peo, 5, 2006, pp. 230-241. Véase también, para la Republica Checa, Alemania, Hungria y
Dinamarca, L6pez ESCUDERO, M., «Primacia del Derecho de la Unién Europea y sus limites
en la jurisprudencia reciente del TJ», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 64, 2019,
pp- 810-811, nota 58. Un amplio anélisis, asimismo, en VECCHIO, Fausto, Primacia del Dere-
cho Europeo y salvaguarda de las identidades constitucionales (Consecuencias asimétricas
de la europeizacion de los contralimites), con prélogo de BALAGUER CALLEJON, Francisco,
BOE, Madrid, 2015.

(400) Enla STJ de 22 de febrero de 2022, asunto C-430/21, aps. 18 y 19, se menciona la
Sentencia del Tribunal Constitucional de Rumania, nim. 390/2021, de 8 de junio de 2021.
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lar se dird en las dos Declaraciones del TC, la 1/92, de 1 julio, sobre el TUE de
Maastricht, y la 1/04, de 13 de diciembre, sobre el Tratado de 2004 (401).

6. No obstante, el Tribunal de Justicia de la Union ha ido haciendo afirmacio-
nes en las sentencias y en el dictamen que hemos citado més arriba que sostienen
la preeminencia completa del Derecho comunitario sobre la integridad de los
ordenamientos estatales, incluyendo sus normas constitucionales. Los pronun-
ciamientos al respecto en esas decisiones del Tribunal son, no obstante, lacéni-
cos, suelen encontrarse sélo en la motivacion y no en los fallos, casi como obiter
dicta, por no ser, en realidad, imprescindibles para las cuestiones litigiosas con-
cretas resueltas ni haber sido objeto de debate principal en el proceso correspon-
diente, e incluso, en mds de una ocasién, suscitan dudas sobre lo que se haya
querido decir exactamente, teniendo en cuenta el bagaje cultural juridico quizés
predominante en su redaccién original.

(401) Esta Declaracion, entre otras cosas, dice en su FJ 2 que «la cesion constitucional que el
articulo 93 CE posibilita tiene a su vez limites materiales que se imponen a la propia cesion. Esos
limites materiales, no recogidos expresamente en el precepto constitucional, pero que implicita-
mente se derivan de la Constitucion y del sentido esencial del propio precepto, se traducen en el
respeto de la soberania del Estado, de nuestras estructuras constitucionales basicas y del sistema
de valores y principios fundamentales consagrados en nuestra Constitucion, en el que los dere-
chos fundamentales adquieren sustantividad propia (art. 10.1 CE)». En similar sentido se habia
pronunciado en la Facultad de Derecho de Valladolid en 1982, Gil-Carlos RODRIGUEZ IGLESIAS
(1946-2019) —que llegaria a ser Presidente del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
de 1994 a 2003- en «La eficacia directa de las normas comunitarias en Derecho espafiol», en
AA.VV., I Symposium sobre Espaiia y las Comunidades Europeas, Facultad de Derecho de Valla-
dolid, Departamento de Derecho Internacional, Valladolid 1983, pp. 87-89.

Puede verse también ESCOBAR FERNANDEZ, C., y OJ1INAGA Ruiz, R., «La primacia del Dere-
cho de la Unién Europea», capitulo 7 de BENEYTO PEREZ, J. M.2 (dir.), Tratado de Derecho y
Politicas de la Unién Europea, MAILLO GONZALEZ-ORUS, J., y BECERRIL ATIENZA, B.
(coords.), tomo 1V, Las fuentes y principios del Derecho de la Union Europea, Aranzadi,
Thomson-Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2011, pp. 441-485. O MAT{A PORTILLA, F. J.,
«Tribunales constitucionales...», cit., pp. 184 y 185.

Es indicativo que a veces, tras afirmarse con rotundidad que la primacia del Derecho de la
Uniodn es absoluta y que solo es tal si se superpone a todo el Derecho interno de los Estados,
incluido el constitucional, se reconoce de inmediato que esto queda relativizado tanto por el
principio de competencia como por la necesaria salvaguardia de los derechos fundamentales
(asi DE QUADROS, F., Direito da Unido Europeia (2004), cit., pp. 403 y 404.

De factura méds reciente, puede verse MENDEZ PINEDO, Elvira, «La primacia absoluta o relativa
del Derecho de la Unién Europea: recensién de doctrina académica sobre la jurisprudencia
reciente de Tribunales Constitucionales», RDCE, 76, 2023, pp. 113-154, donde llega a hablar,
con expresion de connotaciones inapropiadas, de «resistencia a la autoridad del derecho de la UE
por parte de los mds altos tribunales constitucionales europeos en algunos Estados miembros».
No se sabe, en realidad, de ningtin Tribunal Constitucional u 6rgano equivalente que haya
admitido la subordinacién del orden constitucional estatal al Derecho de la UE.
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Se present6 en su dia, por ejemplo, como expresiva de la prevalencia del Dere-
cho Comunitario (y en concreto de la Directiva 76/207/CEE del Consejo, de 9 de
febrero de 1976, relativa a la aplicacién del principio de igualdad de trato entre
hombres y mujeres en el empleo) sobre la Constitucion alemana, en cuanto a su
articulo 12a, que contenia y sigue conteniendo disposiciones desiguales para los
varones y las mujeres en cuanto al servicio militar y otras prestaciones obligato-
rias por necesidades de la defensa, la Sentencia de 11 de enero de 2000, asunto
Kreil, C-285/98, que afirm6 que la Directiva «se opone a la aplicacién de dispo-
siciones nacionales, como las del Derecho alemén, que, de manera general,
excluyen a las mujeres de los empleos militares que impliquen el uso de armas y
que s6lo autorizan su acceso a las unidades sanitarias y a las formaciones de
musica militar», pero, si bien eso ha podido obligar a Alemania a modificar algu-
nas leyes para permitir que las mujeres accedan voluntariamente también a
empleos militares que impliquen uso de armas, nada explicito se dijo en la citada
sentencia ni nada se ha cambiado sobre el alcance de las prestaciones obligato-
rias imponibles por el Estado aleman, que es de lo que sigue tratando el articu-
lo 12a de la Ley Fundamental.

En especial confrontacién con algin pais miembro —particularmente Polonia—,
impulsada por la Comisién y por el Parlamento Europeo —aun con discrepancias
en el seno de éste—, desde finales de la segunda década del siglo xx1 se han hecho
pronunciamientos contundentes. La STJ de 2 de marzo de 2021, asunto A.B y
otros c. Consejo Nacional del Poder Judicial (de Polonia), C-824/18, ap. 148, ha
reiterado de forma escueta que «los efectos que se asocian al principio de prima-
cia del Derecho de la Unidn se imponen a todos los 6érganos de un Estado miem-
bro, sin que puedan oponerse a €l, en particular, las disposiciones internas (...),
incluidas las de rango constitucional. En efecto —dice—, segun reiterada jurispru-
dencia, resulta inadmisible que normas del Derecho nacional puedan menosca-
bar la unidad y la eficacia del Derecho de la Unién, aunque se trate de normas de
rango constitucional» (402), concluyendo que «en caso de infraccién acreditada
(...), el principio de primacia del Derecho de la Unién debe interpretarse en el
sentido de que obliga al érgano jurisdiccional remitente [de una cuestion preju-
dicial] a dejar inaplicadas las modificaciones en cuestidn, sean de origen legisla-
tivo o constitucional» (declaracién 1.* del fallo de dicha sentencia).

Similares planteamiento y conclusién se encuentran en sentencias del TJ sobre
asuntos suscitados desde otros paises, como en la de 22 de febrero de 2022,
asunto RS, C-430/21, cuestion prejudicial presentada desde Rumania.

(402) Se basa expresamente en otras sentencias de 15 de enero de 2013, KriZan y otros,
C-416/10, ap. 30 y jurisprudencia citada, y de 4 de diciembre de 2018, Minister for Justice and
Equality y Commissioner of An Garda Siochdna, C-378/17, ap. 49 y jurisprudencia citada.
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7. El Tribunal de Justicia tiende a defender, pues, la primacia del Derecho
comunitario, también sobre las Constituciones estatales (403). Y puede compren-
derse que asi lo haga en la perspectiva comunitaria que le es propia, ya que, si
pacta sunt servanda, parece 16gico que no se admita a los Estados parte de los
Tratados de la Unién (o, antes, de los comunitarios) que invoquen disposicion
alguna interna suya para tratar de justificar un incumplimiento de aquello en lo
que ellos mismos han consentido en obligarse. Los articulos 26 (404) y 27 (405)
de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 23 de mayo
de 1969, son claros y contundentes al respecto.

Pero es el mismo citado articulo 27 de este Convenio el que ya advierte expresa-
mente al final, que esta norma se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 46, en el que se contempla y regula la posible nulidad de los tratados
que resulten adoptados por un Estado con violacién manifiesta de una norma de
importancia fundamental de su derecho interno. La nulidad de una norma por
vicio de inconstitucionalidad o ilegalidad de su contenido lo es de pleno derecho,
como bien sabemos en el Derecho publico, y no admite, por ende, en si misma,
subsanacién con el paso del tiempo. Y puede ocurrir que una determinada norma
de Derecho derivado, que el Tribunal de Justicia de la Unién estime conforme a
los Tratados constitutivos de ésta, o, eventualmente, una interpretacién que éste
haga de estos Tratados, choque de manera manifiesta con una norma constitucio-
nal de un Estado miembro, evidenciando entonces que los Tratados podrian con-
tener tal violacién manifiesta, con el consiguiente vicio de nulidad parcial que
habria de ser depurado (el art. 44.3 del Convenio citado de 1969 admite la posi-
bilidad de causas de nulidad que afecten sélo a determinada o determinadas
cldusulas de un Tratado, lo que permitiria una anulacién parcial bajo las condi-
ciones que allf se indican). Es decir, en suma, que 16gicamente en el orden inter-
nacional del que forma parte primariamente el Derecho de la Unién —y cuya
primacia sobre los ordenamientos nacionales se comunica asimismo a su Dere-

(403) Se ha entendido que en la SSTJ M.A.S. y M.B., de 5 de diciembre de 2017, asunto
C-42/17 y las posteriores Kolev, de 5 de junio de 2018, asunto C-612/15 y Dzivev, de enero
de 2019, asunto C-310/16, el TJ habria flexibilizado su criterio frente a la protecciéon de un
derecho fundamental garantizado por la Constitucion del Estado miembro correspondiente
(L6PEZ EscUDERO, M, «Primacia del Derecho...», cit., pp. 814-821), pero, en realidad, como
muestra el mismo autor a que nos referimos —y se verifica leyendo esas sentencias—, sin perjui-
cio de algin pronunciamiento literal, tal derecho se respeta también en cuanto incluido en la
Carta de los derechos fundamentales de la Unio