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JOSE MARIA GONZALEZ ZORRILLA

«LA CONSTITUCION EUROPEA. UNA VISION DESDE EUSKADI»

PRESENTACION

JOSE MARIA GONZALEZ ZORRILLA
Presidente del Consgjo Vasco del Movimiento Europeo

El presente libro recoge siete articulos explicativos sobre la Constitucion Europea
que sera sometida a referéndum el préximo dia 20 de febrero.

El Consgjo Vasco del Movimiento Europeo ha organizado esta publicacion con obje-
to de dar a conocer a la ciudadania las novedades que aporta la Constitucion Europea a
un proyecto que lleva en marcha més de 50 afios.

El primer articulo ha sido elaborado por Kepa Sodupe, Catedratico de Relaciones
Internacionales en la Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU). En é se redliza un andli-
sisdelos antecedentes, proceso de elaboracion, estructura, contenido fundamental y prin-
cipales aportaciones de la Constitucion Europea. Es por ello de indudable interés su lec-
tura parainiciarnos en € apasionante tema que nos ocupa en la presente publicacion.

El segundo articulo, cuyo autor es Joxerramon Bengoetxea, Profesor de Teoria
Juridica en la Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU) y miembro de la Asamblea del
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Consgjo Vasco del Movimiento Europeo, se trata de un informe sobre Derechos
Fundamentales y ciudadania europea en €l Tratado Constitucional. Constituye un aparta-
do de obligada lectura para toda la sociedad, ya que explica cuestiones de gran trascen-
dencia como el concepto de ciudadania europea o la inclusion en la Constitucion de la
Carta de Derechos Fundamentales y la vocacion universalista de éstos.

En el tercer articulo, el Catedratico de Derecho Internacional Plblico de la
Universidad de La Rioja José Martin y Pérez de Nanclaresy miembro de laAsamblea
del Consegjo Vasco del Movimiento Europeo, aborda, segln sus propias palabras, el repar-
to de poder tanto entre la Unién y los Estados miembros como entre las propias institu-
ciones gque conforman la Unioén, es decir, €l sistema de competenciasy del sistemainsti-
tucional de la Unién. Labrevedad y claridad de la exposicién en un tema tan complejo,
lo convierte en una brijulaimprescindible para saber quién hace qué en la nueva Europa
impulsada por la Constitucién Europea.

En e cuarto articulo, el Catedratico de Derecho Internaciona Privado en la
Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU) y Secretario General de este Consegjo Vasco del
Movimiento Europeo, Juan José Alvarez, trata un tema de méximo interés en el debate
sobre €l referéndum como es el de la «Europasocia», principal «Talén de Aquiles» dela
Constitucion europea para los partidarios del «no». El autor detalla los timidos avances
y subraya las potenciaidades de la Constitucion Europea en tema sociales, siendo por
dlo este apartado de imprescindible consulta para seguir €l vivo debate europeo actual
sobre el modelo social europeo. El autor analiza también € Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia en la nueva Constitucién, con especial énfasis en los avances que se
han producido para la creacion de un espacio judicia europeo y la consolidacion por
tanto de la zona comun de libertad, seguridad y justicia.

El quinto articulo trata una de las cuestiones mas sensibles para la ciudadania como
eslaPoalitica Exterior y de Defensa en la Constitucion Europea. En 8, el Profesor Titular
de Relaciones Internacionales en la Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU) José Luis
de Castro, andizalos instrumentos que habilita la Constitucion Europea para que la UE
tenga un mayor papel en la esfera internacional, como por ejemplo la personalidad juri-
dica de la Unidn, y los avances hacia un sistema de defensa respetuoso con €l ordena-
miento internacional, la Cartade Naciones Unidasy el multilateralismo. Este articulo nos
ayudara a comprender el débil papel que hajugado laUnidn Europeaen las recientes cri-
sis internacionales, como por gjemplo Irak, y € papel que aspira ajugar en el futuro en
un mundo globalizado.
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El Catedratico de Derecho Constitucional en la Universidad del Pais Vasco
(UPV/EHU) y miembro de la Asamblea del Consegjo Vasco del Movimiento Europeo,
Gurutz Jauregui, desarrolla en su articulo un tema de capital importancia para todos
nosotros como es la incidencia del Tratado Constitucional sobre la CAPV. En él podre-
mos profundizar en cuestiones tan trascendentales para nuestro futuro como € debate
sobre la cuestion regional, € estatus de la lengua, cultura y autonomia vasca en €l
Tratado, o la tan debatida participacion de la CAPV en los foros comunitarios de adop-
cion de decisiones. Estamos seguros de que tras su lectura conoceremos mejor € papel
gue otorga la Constitucién Europea a una region con competencias legislativas como
Euskadi y, entre otras cuestiones, qué instrumentos novedosos ofrece para reforzar la
dimension regional del principio de subsidiariedad.

Hemos reservado para el final el articulo del Catedrético de Sociologia Politicaen la
Universidad de Deusto y miembro de la Asamblea del Consejo Vasco del Movimiento
Europeo, Nicolads Mariscal, sobre el federalismo europeo en el Tratado Constitucional,
pues constituye el objetivo Ultimo de este Consejo Vasco del Movimiento Europeo impul-
sar una Union Europea federal, respetuosa con la diversidad de pueblos existentes en su
seno. En este articulo encontramos un andlisis general sobre los avances hacia una
Europa federal en las diferentes partes en que esta dividida la Constitucion Europea. Un
articulo que subraya la necesidad de seguir trabagjando a favor de una Europa federal,
hacia la que esta Constitucion constituye un paso significativo.

Esperamos que estas ponencias contribuyan a difundir laidea de Europa, un proyec-
to de libertad, paz, prosperidad, solidaridad y compromiso con los derechos humanos, la
democracia, €l progreso econémico y €l medio ambiente en todo € mundo y promueva
una decidida participacion de la sociedad vascaen el referéndum que se producira el pro-
ximo dia 20 de febrero.
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LA CONSTITUCION EUROPEA
ANTECEDENTES, CONTENIDOSY APORTACIONES PRINCIPALES

K EPA SODUPE
Catedrético de Relaciones Internacionales. Universidad del Pais Vasco. (UPV/EHU)

Introduccion

En lahistoriade laintegracién europea son facilmente distinguibles dos fuerzas prin-
cipales: una de crecimiento hacia dentro; otra de crecimiento hacia fuera. La primera de
ellas hallevado a profundizar, adar un mayor contenido a proyecto unificador. Lasegun-
da ha promovido la ampliacion, la extension geogréfica de la experiencia comunitaria. El
juego conjunto de ambas fuerzas ha encontrado expresiones juridicas concretas en
momentos historicos diferentes. A comienzos del siglo X X1, hadado lugar al Tratado por
€l que se establece una Constitucion para Europa.

Esta breve contribucién quiere ofrecer una primera aproximacion a la Constitucién
Europea, basandose para ello en algunos de sus rasgos més destacados. Procura centrar-
se en tres cuestiones principales: los antecedentes y proceso de elaboracion, la estructu-
ray contenido fundamental y las aportaciones mas relevantes que realiza.
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Antecedentes y proceso de elaboracion

El punto de arranque del proceso que condujo alafirmade la Constitucion Europea
suele fijarse en una conferencia pronunciada por el Ministro de Asuntos Exteriores ale-
man, Joschka Fisher en la Universidad Humboldt de Berlin, en mayo de 2000. En €lla,
Ilamaba |a atencién sobre los riesgos de dilucion de la Union Europea que €l paso de 15
a 25 Estados miembros podia provocar. Con el objeto de prevenirlos propuso la redac-
cion de una Constitucion. Esta reflexion de Fisher provocd importantes reacciones.
Entre ellas, cabe destacar la del presidente francés Jacques Chirac. En su intervencion
ante el Bundestag aleman un mes maés tarde, manifesté su apoyo a la idea de una
Constitucién. Como resultado de todo ello, comenzé a difundirse una conciencia -en un
principio difusa, pero ganando terreno con rapidez- sobre la necesidad de proceder aun
cierto grado de constitucionalizacion de la Union. Los desafios que planteaba una
Europa con mas de 450 millones de habitantes, con mayores exigencias de democracia,
transparencia, eficaciay servicio a los ciudadanos parecia requerir una respuesta en tal
direccion.

El Consejo Europeo, en su reunion celebrada en diciembre de 2000, aprobd el
Tratado de Niza. El acta final de este tratado contenia una declaracion en la cual los
jefes de Estado y de gobierno invitaban a abrir un debate mas amplio y mas profundo
sobre el futuro de Europay emplazaban a Consejo Europeo que tendria lugar un afio
después en Laeken para que adoptara las medidas oportunas que facilitaran la conti-
nuidad del proceso. De conformidad con este compromiso, los jefes de Estado y de
gobierno congregados en Laeken aprobaban una nueva declaracion sobre el futuro de
la Unién. De esta declaracion deben resaltarse dos puntos esenciales. En primer lugar,
se decidia convocar una Convencion que diera cabida a | os principal es participantes en
€l debate sobre dicho futuro. En segundo, confiriendo un carécter constituyente al pro-
ceso, se solicitaba a la Convencion que abordara las reformas que considerase perti-
nentes en orden a iniciar el camino hacia una Constitucion para los ciudadanos de la
Union.

La convocatoria de una Convencién representd un hecho de gran significacion. Hasta
entonces, las diferentes reformas de los Tratados se habian producido con arreglo a pro-
cedimiento diplomético clasico: la Conferencia Intergubernamental. En el caso de la
Constitucion Europea, siguiendo el precedente sentado por la redaccion de la Carta de
Derechos Fundamentales y de manera previa ala Conferencia Intergubernamental men-
cionada, se procedio a innovar los mecanismos de reforma a través de la figura de la
Convencion. Esto permitié incrementar de forma notable la participacion y la transpa
rencia del proceso que condujo a Tratado Constitucional.
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La Convencién fue presidida por € ex-presidente francés Valery Giscard d' Estaing.
Junto a él se designaron dos vicepresidentes y un Praesidium de nueve miembros. En la
composicion de la Convencién quedaban representados tanto la Unién como los Estados
miembros: por un lado, dos representantes de la Comisién y dieciséis del Parlamento
Europeo; por otro, un representante del Gobierno y dos de los Parlamentos de cada
Estado miembro. También se decidié permitir la participacion directa en la misma, aun-
gue sin derecho a voto, de un nimero igual de representantes de cada Estado candidato.
A élos se afiadié la presencia oficial de observadores en nombre del Comité de las
Regiones, Comité Econémicoy Socia y Defensor del Pueblo. Al mismo tiempo, e deba-
te se abrié deformapublicaa conjunto de laopinidn publica europea através de un Foro
Permanente de la Sociedad Civil, asi como por medio de Internet.

Los trabajos de la Convencion seiniciaron e 28 de febrero de 2002 y se desarrolla-
ron en tres fases claramente diferenciadas. La primera fase de audiencias se llevé a cabo
entre marzo y junio de 2002 y en ella se determinaron las cuestiones que la Convencién
debia tratar. En la segunda fase, se realizo el estudio y deliberacion através de los gru-
pos de trabajo y se debatieron las conclusiones. En laterceray Ultima fase, iniciada en
enero de 2003, se procedi6 ala redaccién del texto de la Constitucién. Tras finalizar sus
trabajos el 10 dejulio, el 18 de este mismo mes, el Presidente de la Convencion entrego
formalmente a Presidente en ejercicio del Consgjo Europeo un Proyecto de Tratado
Constituciona.

Sobre la base del Proyecto de la Convencién, el 4 de octubre del mismo afio se ini-
ciaron los trabajos de la Conferencia I ntergubernamental . Tras varias reuniones, las nego-
ciaciones se bloguearon a raiz de las discrepancias en cuanto a reparto de poder en €l
seno de diversas instituciones y, particularmente, por la negativa de los Gobiernos de
Espafay Polonia a aceptar el sistema de votacion en €l Consegjo de Ministros. Detras de
esta negativa se hallaba la cuestion fundamental de cudl iba a ser la cuota de poder que
iban a mantener en € futuro los Estados miembros en las diversas instituciones, espe-
ciamente, en el Consgjo de Ministros, en la Comision y en el Parlamento Europeo.

Tras €l reinicio de las negociaciones, y formalizada la ampliacion de la Unién
Europea e 1 de mayo de 2004, los dirigentes de los Estados miembros acanzaron un
acuerdo politico en el Consegjo Europeo de Bruselas de 17 y 18 de junio, aprobando €l
Tratado por € que se establece una Constitucion para Europa. Realizadas las correspon-
dientes correcciones y aprobados los Protocolos y Declaraciones anexos, € Tratado,
conocido como Constitucién Europea, fue firmado en Roma por los 25 Estados miem-
bros el 29 de octubre de 2004.
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Estructuray contenido

El Tratado por €l que se establece una Constitucion para Europa, tal y como su nom-
breindica, es un Tratado de Derecho Internacional. Ahora bien, atendiendo a su conteni-
do general, es posible apreciar en él muchas de las caracteristicas distintivas de un texto
constitucional. Es mas, buena parte de la doctrina mas actual entiende que la naturaleza
material de tal Tratado, a igua que sucede hoy dia con e binomio Tratado de la
Comunidad Europea - Tratado de la Unidn Europea, es mas propia de una Constitucion
que de un Tratado Internacional.

Es importante destacar los fundamentos de legitimidad en los que se basa € texto
constitucional. En su articulo primero, se afirma que la Constitucion nace de la voluntad
delos ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un futuro comdn. Como se ve,
la Unidn Europea se basa en una doble legitimidad, la de los ciudadanos, representados
en el Parlamento Europeo, y lade los Estados, representados en el Consejo de Ministros.
Aunque las referencias a los pueblos no son inexistentes, si cabe apreciar un desplaza-
miento del papel legitimador hacia los ciudadanos y los Estados.

La Constitucion Europea consta de un Preambulo y de cuatro Partes. Es interesante
sefialar que en el Preambulo se sientan las bases de una identidad europea. Los Estados
miembros implicados en el proceso constitucional seinspiran en laherenciacultural, reli-
giosa y humanista de Europa. Dejando al margen las discusiones en cuanto a la intro-
duccion de una mencion a las raices cristianas, esa herencia ha sido clave para el de-
sarrollo de los valores universales que se concretan en los derechos humanos, asi como
en lademocracia, laigualdad, lalibertad y el Estado de Derecho.

La Parte primera contiene las disposiciones que definen la Union. Entre otras cues-
tiones fundamentales, se determinan los valores y los objetivos, la distribucion de com-
petencias entre laUnion y los Estados miembros, € disefio de la estructura institucional,
la enumeracion de los actos juridicos o la especificacion de los principios que habran de
regir la vida democrética de la Union. Aunque el Tratado constitucional es creado sobre
labase de lo ya existente, se observan aqui importantes novedades y muchos de los pre-
ceptos son originales en su redaccion.

La Parte segunda viene dada por la Declaracién de Derechos Fundamentales de la
Unioén Europea, tal y como fue proclamada en Niza en diciembre de 2000, con algunas
modificaciones de carécter formal en el preambulo y en las disposiciones finales relati-
vas a su interpretacion y aplicacion. Junto a derechos clésicos, introduce otros «nuevos»
como los relativos a la bioética, el medio ambiente, la buena administracion, etc.
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La Parte tercera se refiere alas politicas y a funcionamiento de la Unidn. En buena
medida supone un desarrollo del articulado de la primera Parte. Por un lado, establece las
bases juridicas de las politicas comunes. Entre €llas se hallan la no discriminacion, €l
mercado Unico, la politica econdmicay monetaria o €l espacio de libertad, seguridad y
justicia. Basicamente, reproduce con algunas modificaciones la mayor parte del conteni-
do de los actual mente vigentes Tratado de la Comunidad Europeay Tratado de la Unidn
Europea. Por otro lado, completa la descripcion de la estructurainstitucional, concretan-
do las funciones y caracteristicas de las instituciones y érganos de la Unién.

La Parte cuarta engloba las disposiciones generales y finales. Su articulado estarela
cionado con la sucesion y continuidad juridica entre las actuales Comunidad y Unién
Europeas y la nueva Union Europea, el campo de la aplicacion territorial, los procedi-
mientos de revision y laratificacion y entrada en vigor.

Ademas del Predmbulo y de las cuatro Partes mencionadas, €l Tratado constitucional
comprende 2 anexos, 36 Protocolos y 48 Declaraciones. Hay que sefidar que, a diferen-
ciade las Declaraciones, los Anexos y |os Protocol os forman parte integrante del tratado.

Como se haindicado anteriormente, en la Parte cuarta se especifica el momentoy las
condiciones paralaentrada en vigor dela Constitucion. Estase producirael 1 de noviem-
bre de 2006. Para €llo, se requiere que sea ratificada por todos y cada uno de los Estados
miembros. No obstante, en la Ultima de las Declaraciones incorporadas a Tratado se
recoge, con unafalta de claridad notable respecto a susimplicaciones, que, si superadala
fecha indicada, las cuatro quintas partes han procedido a la ratificacién y uno o varios
Estados tropiezan con dificultades para hacerlo, e Consgjo Europeo examinara la cues-
tién.

Principales aportaciones

La Constitucién Europea incorpora numerosas modificaciones de la normativa reco-
gida en los Tratados actuales. No se pretende aqui realizar una enumeracion exhaustiva
de todas ellas. Lo que sigue a continuacion quiere ser una presentacion de las aportacio-
nes mas significativas que lleva a cabo € texto constitucional.

Smplificacion de los Tratados. Con la adopcion de la Constitucion, la Unién
Europea deja atras un periodo histérico dominado por un complejo entramado de textos
legales. En los momentos actuales, la Unién es fruto de las disposiciones contenidas en
diversos tratados. Asi, cabe hablar del Tratado de la Comunidad Europea, instituido ori-
ginariamente en Roma en 1957, y del Tratado de la Union Europea, firmado en
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Maastricht en 1992. Ambos fueron completados con los Tratados de Amsterdam y Niza
acordados en 1997 y 2000 respectivamente. En lo sucesivo, a partir de su entrada en
vigor, la Unién pasara a depender de un Unico texto que reagrupa lo establecido en los
tratados mencionados.

Reconocimiento de la personalidad juridica de la Union. La fusién de los tratados
pone fin ala estructura de los tres pilares instaurada por el Tratado de la Unién Europea.
Estos eran e pilar comunitario en sentido estricto, el pilar de la politica exterior y de
seguridad comin y €l pilar de la cooperacion policial y judicial en materia penal. Estos
dos ultimos pilares eran de natural eza esencia mente intergubernamental. La consecuen-
ciamas directa de la supresion de los pilares es la consagracién de la personalidad juri-
dica de la Union Europea. Ello permitira a ésta firmar tratados internacionales o conver-
tirse en miembro de organizaciones internacional es.

Mayor concrecién de los valores y objetivos de la Unién. La Constitucion establece
los valores y objetivos de la Unidn de una manera més detallada. En ambos casos intro-
duce nuevos elementos. En lo que concierne a los primeros, figuran como valores adi-
cionales |os derechos de |as personas pertenecientes a minorias, € pluralismo, lano dis-
criminacién o laigualdad entre hombres y mujeres. En cuanto a los segundos, la lista de
objetivos es reforzada. Entre los que han sido recogidos de forma novedosa estéan la eco-
nomia social de mercado, la cohesion territorial, el respeto de ladiversidad cultura y lin-
guiisticao el desarrollo sostenible del planeta. Todo ello, permite conocer mejor los gran-
desretos y las grandes metas de la Unién.

Proteccién de los Derechos Humanos. A diferencia de lo que sucedié con el Tratado
de Niza, la Congtitucién integra en su seno la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unién. Esta relevante modificacion supone que se dota a la Carta de caracter juridica
mente vinculante. Al mismo tiempo, la Constitucion recoge una clausula habilitante que
permitird ala Union como tal adherirse al Convenio Europeo de Derechos Humanos, 10
gue situara a la Unién en una situacion similar ala de los Estados miembros, sometidos
a control externo del Tribunal de Estrasburgo en materia de derechos humanos.

Definicion mas precisa de las competencias y los actos juridicos. El texto constitu-
cional contribuye aunamejor delimitacion de las competencias que corresponden, por un
lado, alaUnidn'y, por otro, alos Estados miembros. Tres tipos de competencias son atri-
buidas alaprimera: competencias exclusivas, competencias compartidas con |os Estados
miembros y competencias para llevar a cabo acciones dirigidas a apoyar, coordinar o
complementar actuaciones de estos Ultimos. En lo concerniente a los actos juridicos, la
extrema diversidad de instrumentos actual mente existente es sustituida por tan solo seis,
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procediéndose a diferenciar entre actos legislativos (leyes y leyes marco europeas) y
actos no legidativos (reglamentos, decisiones, dictdmenes y recomendaciones).

Control del principio de subsidiariedad. Los parlamentos nacionales podran velar
por la aplicacion de este principio. En las seis semanas siguientes a la presentacion de un
proyecto por la Comision, tendran capacidad para pedir a esta institucion que vuelva a
examinar dicho proyecto. Esto debera ser asi, en el supuesto de que un tercio de los par-
lamentos nacionales lo pida. Si tras la aprobacion de un acto por € Parlamento y €l
Consegjo entienden que sus observaciones no han sido atendidas, podran solicitar que €l
principio de subsidiariedad sea controlado por el Tribunal de Justicia

Madificaciones en la estructura institucional. Es posible que aqui residieran |os pro-
blemas més espinosos a resolver por la Constitucidn. Laampliacién de la Unién Europea
a 25 Estados exigia una revision profunda de las ingtituciones. Entre las innovaciones
mas importantes estan la eleccion y carécter més permanente del Presidente del Consgjo
Europeo, la nueva composicion de la Comision -por primera vez, a partir de 2014, €
nimero de sus miembros serd inferior a de Estados-, la eleccion del Presidente de la
Comision por e Parlamento y lafigura del Ministro de Asuntos Exteriores.

Cambios en la toma de decisiones. La Constitucion consagra unanueva mayoria cua
lificada en las votaciones del Consgjo de Ministros, ssimplificando el sistema instaurado
por el Tratado de Niza. Consiste en reunir €l 55% de los Estados y € 65% de |la pobla-
cion para adoptar acuerdos. Ademas, establece que la mayoria cualifica 'y e procedi-
miento legidativo ordinario (antigua codecision) pasan a ser lareglageneral paralaapro-
bacidn de actos legidativos en € Consgjo de Ministrosy € Parlamento Europeo respec-
tivamente. Esto no supone que no haya un reducido, pero significativo, nimero de casos
en que se requiere la unanimidad en el caso del Consegjo o procedimientos legislativos
especiaes en € del Parlamento.

Espacio de libertad, seguridad vy justicia. El vigjo tercer pilar pasa, con algunas
excepciones, a ser regido por € método comunitario. El Tratado constitucional amplia €l
campo de la cooperacién judicial en materia civil y penal. El reconocimiento mutuo de
las resoluciones judiciales se convierte en e principio basico de esta cooperacion.
Refuerza el papel de Europol y Eurojust y preveé la entrada en funcionamiento progresi-
va de un «sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores». También contempla
gue el Consejo de Ministros pueda, por unanimidad, crear una Fiscalia europea.

Politica exterior y de defensa. Este es uno de los &mbitos en los que prevalece la
toma de decisiones por unanimidad en €l seno del Consgjo. Las innovaciones mas nota-

15



LA CONSTITUCION EUROPEA. UNA VISION DESDE EUSKADI

bles conciernen ala politica de seguridad y de defensa coman. La Constitucion introdu-
ce un compromiso de defensa mutua en caso de agresion armaday una cldusula de soli-
daridad antiterrorista. Asi mismo, en la medida en que estén dispuestos a aceptar ciertos
Compromisos, tienen en su mano iniciar una «cooperacion estructurada permanente». Un
ultimo aspecto digno de mencién es la implantacion de una Agencia Europea de la
Defensa, cuyo principal objetivo es mejorar las capacidades militares de los Estados
miembros. De hecho, esta agencia ya existe, esperandose que se encuentre operativa en
2005.

Cooperacion reforzada. Esta materia no es en si una novedad establecida por la
Constitucion, si bien cobra una mayor relevancia en una Unidn de 25 paises. Asi, en €l
caso de que se quiera iniciar una cooperacion reforzada serd necesario que se redina a
menos una tercera parte de los Estados miembros. Dicha cooperacion reforzada solo
podré versar sobre las competencias no exclusivas de la Unién. La autorizacion de pro-
ceder a una cooperacion reforzada la concede el Consegjo por mayoria cualificada, previa
aprobacion del Parlamento Europeo y a propuesta de la Comisién. Como se ha mencio-
nado, existe una cooperacion reforzada especia en € terreno de la defensa.

Conclusién

A modo de brevisima conclusion, debe sefiadlarse que la Constitucién no transforma
laintegraci én europea en un proceso cerrado. Enlazando con lo que se sugeriaal comien-
zo de esta contribucién, a diferencia de las constituciones estatales, el texto constitucio-
nal europeo mantiene vivo € caracter abierto que ha presidido la experiencia comunita-
ria. Este carécter abierto se manifestara en dos puntos esenciales: de un lado, en sucesi-
vas ampliaciones que aumentaran el nimero de Estados miembros y, de otro, en la con-
tinua adaptacion de los contenidos de la Constitucién a las nuevas demandas politicas,
econémicas 'y sociales que surjan en el seno de la Union.
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INFORME SOBRE DERECHOS FUNDAMENTALESY CIUDADANIA
EUROPEA EN EL TRATADO CONSTITUCIONAL

JOXERRAMON BENGOETXEA
Profesor de Teoria Juridica. Facultad de Derecho. Universidad del Pais Vasco.
(UPV/EHU)

Introduccion

El «Tratado por €l que se establece una Constitucion para Europa« (o0 Tratado
Constitucional) firmado en Roma el 29 de octubre de 2004 por los 25 jefes de Estado o
de Gobierno de los Estados miembros de la Unién Europea procede, siguiendo la pro-
puesta sometida por la Convencion para el Futuro de Europa, alainclusion de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién en la parte segunda del Tratado
Constitucional. De este modo los derechos reconocidos en dicha Parte 11 adquieren fuer-
zajuridica plenay se integran plenamente en el derecho de la Unién (1-9), cosa que no
ocurre en la actualidad ya que la Carta solo tiene un valor interpretativo. Ello constituye
lainnovacién mas importante del nuevo Tratado, junto con la prevision de adhesion de
laUE a Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH), que implica que el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos podra fiscalizar la actuacion de la UE, incluido su
Tribunal de Justicia, desde la perspectiva de los derechos reconocidos en el Convenio.
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L as repercusiones sobre |os ordenamientos 'y |as jurisdicciones de los Estados miem-
bros pueden ser tan importantes como las repercusiones en el ordenamiento comunitario,
en concreto en lo que afecta al control de lalegalidad que asegura el Tribunal de Justicia,
erigido claramente asi a la categoria de Tribunal Constituciona de la UE pero sometido
asu vez aotrajurisdiccion supranacional. Si atodo esto se le afiade la importancia sim-
bdlica otorgada a la ciudadania europea, se puede inferir que €l Tratado Constitucional
sitlia ala persona en el centro del sistema politico europeo y en el fundamento del dere-
cho. La Carta contiene suficientes garantias para asegurar que todas las personas que se
encuentren en la UE tendrén salvaguardada su dignidad y su libertad y podran aspirar a
unos esténdares elevados de justicia, a una participacién democréticay a una ciudadania
activa. Tendrén ademés aseguradas unas minimas condiciones materiales (sociales), cul-
turales y educativas.

Ciudadania Europea

El Tratado Constitucional no aporta grandes novedades en materia de Ciudadania
de la Unidn. Esta institucién nacié con el Tratado de la UE, de Maastricht, en 1992.
Contemplaba ya el derecho de los ciudadanos a circulacién y residencia dentro de la
Union segln el derecho derivado, a la proteccion diplomatica 'y consular, a sufragio
activo y pasivo en las elecciones locales y europeas; el derecho de ciudadanosy de per-
sonas con residencia o domicilio social en la Unién a someter al Defensor del Pueblo
Europeo los casos de mala administracion en la accién de las instituciones y a la comi-
sién de peticiones del Parlamento Europeo. Con el Tratado de Amsterdam (1997) se
aclaraba que la ciudadania de la Unién es complementaria de la nacionalidad de los
Estados miembros y se extendia a los nacionales de terceros paises que residen legal-
mente en el territorio de un Estado miembro el derecho a circular y residir libremente
en €l territorio de otros Estados miembros, dandoles un tratamiento semejante a que
implica la unién aduanera comin con las mercancias. La Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién aport6é una novedad en materia de ciudadania: el derecho a
|a buena administracién -derecho de las personas a que la Unién trate de sus asuntos en
la lengua de la Unidn que €lijan, de forma imparcial, equitativa 'y célere, a ser oidas
antes de que se adopte una decision que les afecte, aacceder al expediente que les afec-
te, obligacién de motivacién de |as decisiones de la administracién, y derecho alarepa-
racién o indemnizacion de los dafios causados por la administracién en el gercicio de
sus funciones- y el derecho de acceso a los documentos de las instituciones de la
Union.

El Tratado Constitucional ha afiadido en su articulo 1-47,4 el derecho de iniciativa
legislativa ciudadana, consistente en invitar a la Comision a presentar una propuesta
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adecuada (¢qué es adecuaday quién lo valora?) sobre cuestiones que los ciudadanos (un
millén de ciudadanos de la Unién procedentes de un nimero «significativo» de Estados
miembros) consideren que requieran un acto juridico de la Unién (¢de cualquier institu-
cion?) para los fines de la aplicacidn de la Constitucion. Una ley europea precisara los
procedimientosy las condiciones de lainiciativay el nimero minimo de Estados miem-
bros de los que deban proceder los ciudadanos. En todo caso, este derecho, que aporta
elementos de la democracia directa no ha sido, curiosamente, residenciado en el capitu-
lo V de la parte |l sobre ciudadania, donde hubiera tenido su ubicacion apropiada sino
en las disposiciones, no menos importantes de la Parte |, sobre la naturaleza democrati-
cade laUnién. Por lo demas, en virtud del articulo 11-112,2, la ciudadania se comple-
mentara con las disposiciones del 1-10 y del 111-125 a 129 que también regulan la insti-
tucion.

Sigue sin reconocerse €l derecho de los ciudadanos de la Unidn a sufragio activo y
pasivo en las elecciones regionalesy «nacionales» del Estado miembro donde residen. Se
trata de una ocasién perdida tanto en la Convencién como en la CIG. Habréa que esperar
bastantes afios hasta que se plasme este derecho tan esencial.

Derechos Fundamentales

Laparte Il del Tratado Constitucional no innova realmente por comparacion con la
Carta que redact6 por consenso la anterior Convencion, lo cual, por otra parte, hubiera
resultado extrafio y liviano. Las modificaciones aportadas son de caracter estilistico. El
predmbulo de laparte || afiade unafrase cuyainterpretacién dara mucho que hablar: «los
organos jurisdiccionales de la Union y de los Estados miembros interpretardn la Carta
atendiendo debidamente a las explicaciones elaboradas bajo la autoridad del Presidium
de la Convencion que redacté la Carta y actualizadas bajo la responsabilidad del
Presidium de la Convencién Europea». Se ha previsto ademés una declaracion que for-
mard parte del Tratado Constitucional (incorporada al Acta Final) mediante la cual la
CIG toma nota de la existencia de dichas explicaciones cuyo texto se incorpora a la
declaracion 12 relativa a las explicaciones sobre la Carta de los Derechos Fundamen-
tales.

En € articulado la Unica modificacion destacable es la del articulo 52 de la Carta
sobre el ambito y lainterpretacion de los derechos, a que se han afiadido cuatro parrafos
(TC: 1I- 112, 4 a 7). Recordemos que € ambito de aplicacion de los derechos reconoci-
dos se cifie ala actuacion de las ingtituciones de la Union y ala aplicacion (desarrollo y
gjecucion) del Derecho de la Unidn por parte de |os Estados miembros y sus administra-
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ciones'. El objeto de los afadidos del Tratado Constitucional es: (1) interpretar |os dere-
chos fundamental es resultantes de las distintas tradiciones constitucionales comunes de
los Estados miembros en armonia con las citadas tradiciones, (2) aplicar o desarrollar los
principios contenidos en la Carta mediante actos legislativos y gecutivos adoptados por
las instituciones y organismos de la Unién y por los Estados miembros cuando apliquen
derecho de la Union -dichos principios no podran invocarse aisladamente sino solo ale-
garse ante los tribunales en o que se refiere alainterpretacion y control de la legalidad
de dichos actos de desarrollo- (3) tener debidamente en cuenta la legislacion y las prac-
ticas nacionales segln lo especificado en la Carta; (4) reiterar la idea del preambulo de
gue los érganos jurisdiccionales de la Unidn y de los Estados miembros tengan «debida-
mente en cuenta las explicaciones elaboradas para guiar en lainterpretacién de la Carta».

El primer afiadido, parrafo cuarto, parece mas simbdlico que real. Habria que identi-
ficar primero cud es son los derechos de la Carta que proceden de tradiciones constitucio-
nales para analizar después como vienen interpretados en dichas tradiciones y ello asu-
miendo que se interpretan del mismo modo, lo cual no es evidente; y para el caso hipoté-
tico de interpretaciones divergentes o no concordantes carecemos de reglas de conflicto.
Las notas explicativas del Presidium de la Convencidn que redact6 la Carta son unainter-
pretacion auténtica de lafiliacion de tales derechos llegando incluso a unatabla de corres-
pondencia entre los derechos reconocidos en la Carta y los reconocidos en € CEDH, lo
cua facilitard latarea. La referencia a los principios (parrafo quinto) es muy interesante
ya que intenta perfilar su status como norma juridica distinta de las reglas concretas, o
incluso como mera fuente de inspiracion, de las disposiciones concretas que puedan adop-
tarse en su desarrollo. La cuestion es si puede invocarse directamente un principio que no
haya sido alin desarrollado por actos legidativosy gecutivos de laUnién o de los Estados
miembros. Excluir dicha posibilidad supondria privar de eficacia -effet utile- a propio
Tratado, peor aln podriaincluso suponer, si se interpreta sisteméticamente con el articulo
53 delaCarta(TC: 11-113) unavulneracion de latutelajudicial efectivareconocidapor la
propia Carta (TC: 11-107). Abundando alin més, el ho desarrollo de tales principios podria
considerarse incluso un caso de omision legidativa constitucional. El tercer afiadido
(pérrafo sexto) resulta redundante respecto del primero y es poco elegante. El problema
esencia estd en @ cuarto afladido (parrafo séptimo), introducido por la CIG. En cierto
modo afiade relevancia a la Carta, pero por otra parte, resulta extrafia una referenciaalos

1 Entorno aesta cuestion cabe resaltar que se trata de la actuacion juridica, y no politica, de la UE; que afec-
ta también ala actuacion juridica normativa o gjecutiva de los Estados miembros y todas sus administra-
ciones; y que resultard dificil deslindar nitidamente el derecho de la Union del derecho interno cuando las
competencias de la UE son tan amplias como las previstas en los articulos I-11 a |-17, especialmente si se
piensa que casi dos tercios de la actuacion normativa interna tiene relacion con la UE.
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documentos preparativos y otorgar € carécter de interpretacion auténtica a dichos docu-
mentos. La lectura detallada de los documentos en cuestion, que se encuentra en la decla-
racion n° 12 del Acta Final del Tratado Constitucional puede apaisar muchas dudas ya que
se trata de explicaciones, bastante Utiles y de corte casi académico, sobre las fuentes de
inspiracion de los derechos o sobre el significado de varios conceptos.

Laotra novedad importante del Tratado Constituciona en materia de derechos funda-
mentales consiste en la prevision de adhesion a CEDH (articulo 1-9,2). Desde € angulo
del derecho comunitario actual, e CEDH es una fuente de derecho, acanzando éste una
posicion en e sistema de fuentes superior a la que tiene la Carta de Derechos
Fundamentales de laUE, carente defuerzajuridicay ausente delamotivacion del Tribunal
de Justicia. Con la adhesion de la UE al CEDH, € Convenio, ademés de ser fuente del
derecho de la Unién como ocurre ahora por la via jurisprudencial a través de los princi-
pios generales del derecho comunitario y por propio mandato de los Tratados, servira
como pardmetro de control juridico de la actuacion de la UE: una vez agotados |os recur-
sos internos mediante sentencia del Tribunal de Justicia de Luxemburgo, dicha actuacion
podra ser fiscalizada por € Tribunal Europeo de Derechos Humanos, sito en Estrasburgo.
Desde € angulo del CEDH, et claro que mientras la UE como tal no sea parte del
Convenio, es decir, no se adhieraa mismo, la actividad de sus ingtituciones no podra ser
fiscalizada por el TEDH. Lo que si cabe controlar esla actuacion de las autoridades de los
Estados miembros cuando actUen en implementacion y gjecucion del derecho de la UE.

La Parte Il del Tratado Constitucional se ha de interpretar en armonia con el
Convenio y ello aungue ésta vaya més lejos en |la proteccion de ciertos derechos. La pro-
pia Carta fue elaborada teniendo en cuenta dicho convenio y contd con observadores del
Tribunal de Estrasburgo, para evitar que |os estdndares de proteccién de los derechos en
Europa fueran diferentes. Ademas los articulos 11-52,2 y 11-53 del Tratado Constitucional
han previsto unas clausulas horizontal es de equivalencia de |os sistemas de proteccién de
la Cartay del Convenio. Para asegurar que las interpretaciones que de estos textos reali-
cen los dos tribunal es europeos sean también coherentes y consonantes no se han previs-
to disposiciones especiales, aungue alguna declaracion de lapropia ClIG apuntaalanece-
sidad de entablar, 0 mejor dicho, proseguir con un fructifero didogo entre ambas institu-
ciones para evitar discrepancias jurisprudenciales?.

2 Losdocumentos preparatorios de las declaraciones relativas a Articulo 1-7,2 CIG 76/04 (13-05-2004) y CIG
81/04 (16-06-2004), este Ultimo para incorporacién en € Acta final. El primer documento recomendaba
introducir un sistema para el enlace entre los dos tribunales europeos para evitar discrepancias en sus juris-
prudencias. El segundo, menos comprometedor, se limita a constatar |a existenciade un didlogo regular entre
ambos tribunales y a sugerir que dicho didlogo podia ser reforzado cuando la UE se adhieraa CEDH. Estas
declaraciones no han prosperado. Es muy dudoso que existatal didlogo y alin més que sea regular.
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LaParte Il del Tratado Constitucional tiene vocacién de universalidad: los derechos
fundamental es se reconocen a todas | as personas que tengan relacién con laUE y no s6lo
alos «ciudadanos de la Unidn», y este elenco de derechos se convierte en el modelo que
la UE defenderd ante la comunidad internacional traduciéndose esta referencia en aspec-
tos como las cldusulas de derechos humanos contenidas en acuerdos comerciales con ter-
ceros paises, las condiciones para la adhesién de nuevos miembros a la UE -criterios de
Copenhague- o la posibilidad de sancionar a un Estado miembro por su vulneracion de
|os derechos fundamentales.
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EL SISTEMA DE COMPETENCIASY
EL SISTEMA INSTITUCIONAL DE LA UNION

JOSE MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES
Catedrético de Derecho Internacional Publico. Universidad de La Rioja.

Las dos principales cuestiones que sugiere la construccién de la Union tienen que
ver, de una parte, con laforma en la que se procede al reparto de poder entre laUniény
los Estados miembros que la componen (reparto de poder vertical) y, de otra parte, con
el reparto de poder efectuado entre las propias instituciones que conforman la Unién
(reparto de poder horizontal). La respuesta a ambas cuestiones se articula en la
Constitucion Europea respectivamente a través del [lamado sistema de competencias y
del sistemainstitucional de laUnidn. Y su intencion es hacer ambos dmbitos més trans-
parentes, mas democréticos y mas eficaces.

EL SISTEMA DE COMPETENCIAS. En relacion con € reparto de poder verti-
cal entrela Uniony los Estados miembros, debe precisarse que la Unién sblo puede inter-
venir s dispone de una atribucion expresa para hacerlo, es decir, si 1os Estados miembros
han cedido voluntariamente el gercido del citado poder de actuacion (art. 1-11) de con-
formidad con los procedimientos establecidos al efecto en cada una de las constituciones
nacionales. En funcién de la intensidad de la atribucion competencial que hacen los
Estados ala Unién las competencias pueden caracterizarse como exclusivas, compartidas
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0 complementarias. La Constitucion Europea ha afiadido una nueva categoria competen-
cial ‘de coordinacion’ de las politicas econémicas y de empleo (art. 1-15) y también de
politica exterior y de seguridad comin (art. 1-16). Esta Ultima es fruto de la desaparicion
de una complejaestructuraen pilares creadapor el Tratado de Maastricht paramarcar una
clara diferencia entre las cuestiones basadas en el modelo de integracién de las que como
la politica exterior y de seguridad comin se basan en un modelo mas intergubernamen-
tal.

Atendiendo a la naturaleza juridica de las competencias, si la Union dispone de una
competencia exclusiva, ello implica que estard obligada a actuar, que posee plenitud de
medios para intervenir y que su intervencion excluye toda intervencion estatal.
Potestades muy intensas, por tanto, lo que justifica que sea muy reducido € nimero de
este tipo de competencias. La Constitucion Europea identifica como competencias exclu-
sivas Unicamente la unién aduanera, politica comercial comin (relaciones exteriores eco-
némicas), laconservacién de los recursos biol 6gicos marinos, la politicamonetariade los
Estados cuya moneda es €l euro y el establecimiento de normas sobre competencia nece-
sarias para el funcionamiento del mercado interior (art. 1-13).

Por el contrario, si la competencia es atribuida ala Unién con el carécter comparti-
do tendrén capacidad para legidar tanto la Unién como los Estados miembros. Este es el
tipo comun de competencia comunitaria. Ejemplos de este tipo de competencias son €l
mercado interior, la politica social, la cohesion econdmica, socia y territorial, algunos
aspectos de laagriculturay pesca, €l medio ambiente, la proteccidn de |os consumidores,
los transportes, |as redes transeuropeas, la energiay, en definitiva, todas aquéllas que no
tengan € caréacter de exclusivas o de complementarias. El verdadero problema de estas
competencias compartidas radica, por tanto, en saber determinar con claridad en cada
caso concreto cuando corresponde actuar ala Unidn y cuando a los Estados miembros.
La Constitucion Europea, mejorando € opaco sistema anterior, determina que sera la
Unién la competente para legislar en las citadas materias cuando, en aplicacion del lla-
mado principio de subsidiariedad, la actuacidn de la Union seamés eficaz (test de efica-
cia) que ladelos Estados miembros; cuando la actuacién de la Unién ademés de més efi-
caz, sea necesaria por resultar insuficiente la de los Estados (test de suficiencia); y siem-
pre que la decision tenga al cance supranacional (test de dimensién). A lavistadel carac-
ter abstracto de estos requisitos y de la importancia que tiene la correcta aplicacion del
principio de subsidiariedad, la Constitucién ha incluido dos importantes protocolos (uno
relativo a la participacion de los parlamentos nacionales y otro a la subsidiariedad pro-
piamente dicha) que recogen una serie de controles de naturaleza politica y jurisdiccio-
nal de enorme importancia.
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Desde la perspectiva del control politico se han fijado tres mecanismos. En primer
lugar, se establece con carécter general la obligacién de la Comision de transmitir direc-
tamente a los parlamentos nacionales y regionales tanto los documentos de consulta
(libros blancos, libros verdes, comunicaciones, etc.) como las propuestas de actos legis-
lativos. En segundo lugar, y mas especificamente referido a la subsidiariedad, se prevé
igualmente la necesidad de que cada propuesta legidativa venga acompafiada de una
ficha de la subsidiariedad cuya motivacion facilitard un posterior control. Y, en tercer
lugar, se prevé un mecanismo através del cual los parlamentos nacionales (y también los
regionales) tendrén un plazo de seis semanas para dictaminar si la propuesta de acto juri-
dico presentada por la Unién viola, a su juicio, e principio de subsidiariedad. Por otro
lado, desde la perspectiva del control jurisdiccional, € protocolo sobre la subsidiariedad
crea un nuevo recurso por incumplimiento del principio de subsidiariedad. Este recurso
podréa ser interpuesto por los Estados miembros, o transmitidos por éstos en nombre de
su parlamento naciona o de una cdmara del mismo. Igualmente la Constitucion Europea
reconoce al Comité de las Regiones -no alas regiones propiamente dichas- legitimacién
para interponer el citado recurso contra aquellos actos para los que la Constitucion
requiera la emision de su dictamen. En suma, una serie de mecanismos encaminados a
reforzar €l control de los Estados y garantizar una adecuada aplicacion del principio de
subsidiariedad.

Por dltimo, si la atribucién de la competencia se realiza con €l caracter de comple-
mentaria, la Unién sblo tendra capacidad para intervenir en calidad de apoyo o comple-
mento a la actividad desplegada por los Estados miembros. Es decir, frente alas compe-
tencias exclusivas y a las compartidas, en el &mbito de las competencias complementa
rias la actuacién de la Union no excluye, en modo alguno, la capacidad de intervencion
de los Estados. La Constitucion declara como competencias de esta naturaleza las relati-
vas a la proteccién y mejora de la salud humana, la industria, la cultura, € turismo, la
educacion, juventud, deporte y formacion profesional, la proteccion civil y la coopera
cion administrativa.

Por otro lado, con el propdésito de garantizar |a necesariaflexibilidad en el sistema de
atribucion competencia de la Union, la Constitucién Europea mantiene la tradicional
cladusula de imprevision como mecanismo de habilitacion genérica paralegislar en favor
de laUnion bajo 1a novedosa denominacion de clausula de flexibilidad. En este sentido,
cuando la Unién no tenga atribuida competencia para actuar, podré hacerlo -previa auto-
rizacién unanime del Consgjo de Ministros y autorizacion del Parlamento- siempre que
la actuacion de la Unidn sea necesaria para alcanzar uno de los objetivos fijados por la
Constitucion y no suponga una armonizacion de normas nacionales (art. 1-18).
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En definitiva, las competencias originariamente atribuidas por los Estados miembros
alas Comunidades Europeas y limitadas en un principio a la consecucion de una unién
aduanera, el desarrollo de un mercado comuln y la existencia de unas pocas politicas
comunitarias de acompafiamiento, han sido progresivamente ampliadas hasta llegar
actualmente a una situacion en la que la Unién tienen atribuidas competencias en las més
variadas materias algunas de ellas tan ligadas a propio concepto de soberania como es el
caso, por eiemplo, de la politica monetaria, la politica exterior, la politica de defensa, la
cooperacion policial y judicial o laregulacion de lainmigraciony el asilo.

EL SISTEMA INSTITUCIONAL. Por lo que respecta a reparto horizontal del
poder, la Constitucion Europea ha previsto un entramado institucional propio para la
Unién llamado a gjercer el poder legisativo, ejecutivo y judicial europeo dentro de los
limites establecidos por la propia Constitucidn y de conformidad con los procedimientos
establecidos al efecto. El marco institucional de la Unién estd compuesto basicamente por
e Parlamento Europeo (art. 1-20), el Consejo Europeo (art. 1-21), el Consegjo de Ministros
(art. 1-23), laComisién Europea (art. 1-26) y e Tribunal de Justicia (art. 1-29). Junto alas
citadas instituciones, la Constitucion contiene, igualmente, una pluralidad de 6rganos,
algunos de caracter consultivo, como el Comité de las Regiones o el Comité Econdmico
y Socia (art. 1-32) y otros con funciones especificas como es el caso del Tribuna de
Cuentas (art. I-31), el Banco Central Europeo (art. 1-30) o el Defensor del Pueblo (art. 111-
335). Ademas, la Constitucion ha incorporado una triada de érganos unipersonales con
funciones propias. Es el caso del Ministro de Asuntos Exteriores (art. 1-28), el Presidente
del Consgjo Europeo (art. 1-22) y una presidencia rotatoria del Consejo formada por gru-
pos de tres Estados.

Pero la Constitucion Europea, a diferencia de o que ocurre en e dmbito interno de
los Estados, no asigna la funcion gecutiva, legidativay judicia a cada una de las insti-
tuciones mencionadas. De hecho, tales funciones han sido distribuidas entre las institu-
ciones de la Union mediante un sistema en red de tal forma que varias instituciones pue-
den participar en el gercicio de unamismafuncidn. El clasico principio de separacién de
poderes que rige en el &mbito interno de los Estados ha sido sustituido en la Unidn por €l
principio de equilibrio institucional cuya garantia requiere de la adopcion de los oportu-
nos controles de caracter politico y jurisdiccional.

Asi, la Comisién Europea, compuesta por veinticinco personalidades independientes
de los gobiernos nacionales, es la institucion que representa los intereses de la Unidn y
que més se aproximaal concepto de administracién comunitaria. Es competente paraini-
ciar el procedimiento legislativo que conducird ala adopcién de actos de naturaleza legis-
lativa. La Comisién como «guardiana de los tratados» vigila igualmente que € compor-
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tamiento de los Estados miembros sea conforme con la Constitucién, disponiendo a tal
efecto de capacidad parainterponer € correspondiente recurso de incumplimiento ante el
Tribunal de Justicia e incluso de imponer sanciones econdémicas a las empresas que vio-
len las normas sobre competencia. Ademas tiene atribuida la funcion de representacion
en € exterior, que se complementa con la que desarrollara la novedosa figura del minis-
tro de asuntos exteriores, quien seraalavez vicepresidente de esta Comisién. Sin embar-
go, lafuncién propiamente egjecutiva (aplicacion de las normas comunitarias) la compar-
te con las Administraciones de los Estados miembros.

Por su parte, el Parlamento Europeo es la institucion depositaria de la legitimidad
democratica. Sus miembros son elegidos cada cinco afios mediante elecciones por sufra
gio universal directo, librey secreto. El Parlamento, junto con el Consgjo, gjerce el poder
legisativo o normativo de la Unidn, asi como la potestad de elaborar el presupuesto.
Asimismo, € Parlamento cuenta con importantes instrumentos que le permiten realizar
también un amplio control politico de la Comisién. De hecho, e presidente de la
Comision serd elegido por e Parlamento inmediatamente después de celebradas | as elec-
cionesy, junto con el resto de comisarios, se someterd a un debate de investidura ante el
pleno. Ademas, el Parlamento es competente para redlizar preguntas y plantear debates
con los comisarios y, en Ultimo extremo, podra plantear una mocién de censura contrala
Comision obligandola a dimitir si se logran las mayorias requeridas al efecto.

Si e Parlamento Europeo es la ingtitucién que representa a los ciudadanos de la
Uniédn, el Consgjo de Ministros representa el elemento territorial de la Unidn a estar
compuesto por los representantes de cada uno de |os gobiernos de los Estados miembros.
El Consgjo es, junto con el Parlamento, lainstitucién competente para la aprobacién de
normas de caracter legisativo que adoptaran la formajuridica de leyes europeas o leyes
marco mediante un procedimiento ordinario que reproduce el clésico procedimiento de
codecision. Aungue existen todavia materias que requieren para su aprobacién la unani-
midad del Consegjo, la Constitucion Europea no solo ha generalizado €l uso de la mayo-
ria cudificada, sino que ha modificado la férmula para definirla con el fin de reducir €l
déficit democrético que generaba la sobrerrepresentacion de | os Estados menos poblados.
El nuevo sistema sustituye €l voto ponderado implantado en Niza por un sistema de doble
mayoria de Estados y ciudadanos:. se lograra con e 55% de |os miembros que componen
el Consgjo (siempre que ese 55% incluya, al menos, a quince Estados) que supongan
como minimo el 65% de la poblacion de la Union. La nueva formulano entrara en vigor,
sin embargo, hasta el 1 de noviembre de 2009.

El Tribunal de Justicia es la ingtitucién competente para garantizar el respeto del
Derecho en la interpretacion y aplicacion de la Constitucion. Junto a eercicio de fun-
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ciones estrictamente jurisdiccionales que, en los ordenamientos juridicos nacionales
incumben a los Tribunales ordinarios, goza de una jurisdiccion que podria calificarse de
congtitucional. En efecto, el Tribunal de Justicia se pronuncia sobre las cuestiones preju-
diciales (dudas de los jueces nacionales al aplicar las normas de la Unién), resuelve con-
flictos de competencias entre la Unidn y los Estados o las instituciones entre si a través
de los recursos de nulidad u omision, e incluso existe un recurso (semejante a recurso
previo de constitucionalidad de los tratados internacionales) para que € Tribuna dicta-
mine sobre la compatibilidad con los Tratados de las obligaciones internacionales que la
Comunidad prevea contraer. Junto a la funcion que ejerce el Tribuna de Justicia, la
Constitucion impone a los Estados miembros la obligacién de adoptar las vias de recur-
SO necesarias paragarantizar latutelajudicial efectivaen los dmbitos propios del Derecho
de la Uni6n (art. 1-29.2). Esta disposicion convierte a los jueces nacionales en jueces
comunitarios encargados de aplicar €l Derecho de la Unidn siempre que proceda, si bien
lalabor de interpretacién del citado Derecho y, en su caso, de validez compete con carac-
ter exclusivo a Tribunal de Justicia. La Constitucion prevé también la existencia de un
Tribunal General que conocera basicamente de los recursos que planteen las personas
fisicasy juridicas para controlar la legalidad de la actividad legislativa. La Constitucion
ha previsto ademas la creacion de Tribunales Especializados encargados de atender los
recursos que se planteen en materias especificas. Seria el caso de la funcion piblica, 1a
patente comunitaria u otros.

Por ultimo, la Constitucién Europea eleva al Consejo Europeo (reunion de los Jefes
de Estado o Gobierno) a la categoria de institucion, manteniendo sus funciones de defi-
nir las orientacionesy prioridades politicas. Como novedad la Constitucion prevélaexis-
tencia de un presidente del Consejo Europeo elegido para dos afios y medio (renovables
en una sola ocasion) que contribuira a dar visibilidad ala Unién dentro de la comunidad
internacional .
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1. Ambas vertientes competenciales (de naturaleza compartida, entre los Estadosy la
propia UE) tienen reflgjo en la Carta de Derechos fundamental es incorporada al Tratado
Constitucional con plena eficacia normativa, y no por tanto meramente programatica o
declarativa, y revelan en qué medida se avanza hacia la Comunitarizacion de politicas
muy Vvinculadas tradicionalmente alas respectivas soberanias estatales. Es cierto, y forma
parte de un lento proceso todaviainacabado, que la vertiente social quedatal vez un tanto
devaluada frente a los intereses del mercado, debido a la presencia de vetos en aparien-
cia infranqueables en materias como la seguridad social o la fiscalidad, pero la
Constitucion Europea aporta la plena garantia del respeto a determinados valores comu-
nes y de un modelo de sociedad anclado en la salvaguardia de la dignidad humana, la
libertad, la democracia, laigualdad, el Estado de Derecho, los derechos humanos, y todo
ello en el marco de una sociedad caracterizada por €l pluralismo, la ausencia de discri-
minacion, latolerancia, la justicia, la solidaridad y laigualdad entre hombres y mujeres.

2. Numerosos estudios doctrinales y referentes politicos y mediaticos sitian en €
centro del debate sobre € contenido de la Constitucion Europea la cuestion relativa al
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acance y extension de la denominada Europa Social, que debe articular €l presentey el
futuro de la UE. El objetivo troncal de la politica social Comunitaria consagrada en la
Constitucion se centra en el binomio crecimiento y empleo. Y para ello es preciso pro-
fundizar y completar el mercado interior. Las perspectivas sociaes se amplian sin duda
con la Constitucion, que reconoce |os derechos colectivos y sindicales, impulsa el didlo-
go sacia y las politicas sociaes europeas y reconoce el peso especifico de los interlocu-
tores sociaes.

Refuerza asi, pese a sus ambiguiedades (derivadas del esfuerzo necesario para poder
acanzar € consenso entre todos los Estados) € compromiso con €l modelo social euro-
peo, que puede hacer posible una alta productividad, la reduccion del desempleo y unas
dignas condiciones laborales y de vida, asi como garantizar |a plena portabilidad de las
prestaciones sociales y apoyar la creacion de una poblacion activa adaptable.

El escenario normativo-institucional idéneo seria aquel que lograra coordinar de
manera eficaz y democrética las politicas econémicas, las presupuestarias, las sociales y
las de empleo de los Estados miembros, situando la moneda Gnica como instrumento al
servicio de una auténtica estrategia de desarrollo sostenible y profundizacion del modelo
social europeo.

El logro de tal objetivo requeriria (y no es ciertamente el disefio normativo que plan-
tea la Constitucién Europed) que la politica social y la politica de empleo se situasen en
laUnién al mismo nivel que la politicaecondmica, es decir, como deinterés comun, sien-
do gestionadas como un conjunto integrado. La nueva Constitucion es en este aspecto
imperfecta, algunos de sus previsiones devienen débiles por ineficaces, pero debe ser
considerada como el punto de partida de un largo proceso, y no como €l final del mismo.

Cabe citar asi laintegracion de la Carta de |os Derechos Fundamentales en el propio
cuerpo de la Constitucién: los valores y objetivos que se enumeran en los articulos -2 y
I-3 de la Constitucion institucionalizan los conceptos de igualdad, economia socia de
mercado, pleno empleo, justiciasocial eigualdad de oportunidades entre mujeresy hom-
bres.

Ademés, y se trata a mi juicio de un importante paso, se incrementa el elenco de
potenciales vias 0 instrumentos destinadas a aplicar estos principios: la Unidn podré apo-
yarse en € triptico legislacion («hard law» o normas juridicas clésicas) -coordinacion
politica («soft law» 0 normas indicativas)- didlogo socia. Se trata de uno de los elemen-
tos de vanguardia de la Constitucién Europea, si bien es cierto que la politica social, en
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todos sus aspectos esenciales, esta anclada en la unanimidad, |o que limitala posibilidad
de su desarrallo.

3. ¢Se positiviza una auténtica politica socia en la Constitucién Europea? Se trata de
un concepto juridico indeterminado, y cuya concrecion reclama un andlisis que supere la
literalidad de |l os preceptos de la Constitucién Europea. Las criticas vertidas haciael texto
Constitucional ponen el acento en que consolida una especie de neoliberalismo constitu-
cionalizado. Se considera que la politica social queda excesivamente ligada a los intere-
ses dominantes de las grandes empresas, y que es preciso coordinar el factor econémico
y €l social, y lograr asi redefinir el modelo social.

Es cierto que la Europa Social y solidaria camina por detras de la Europa del merca
do. No existe una competencia directa a favor de la UE en materia de proteccion social.
Y sin embargo, la Constitucion Europea representa un avance, timido, pero avance afin
de cuentas.

Asi, la citada integracion de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE en la
Constitucion Europea, otorgandole, por esa via, un caracter juridicamente vinculante,
tiene especia valor y trascendenciajuridica. La dimension transnacional de |os derechos
sindicales fundamentales -asociacion, huelga, negociacion colectiva, etc.- queda expre-
samente reconocida

Vuelve a ser cierto, desde una visién critica del nuevo texto constitucional, que la
regla de unanimidad se impone (art.l11-209) para la adopcién de decisiones en la mayor
parte de lostemas de carécter social, asi como en materiade fiscalidad (111-170y 111-171),
y para la adopcion de acuerdos entre actores sociales (111-210), y que en el capitulo 111,
seccién 1 (arts.111-203 &111-208) se alude a objetivo de alcanzar simplemente un nivel de
empleo elevado, pero la funcidén de la Constitucion se concreta en aportar un nuevo
marco politico socia y organizativo que proteja los derechos, y lograr que las meras
declaraciones de intenciones en €l plano social, sin compromisos claros, vean precisada
su eficaciay virtualidad normativa.

4. Asi, cabe destacar €l contenido de laParte |, Titulo I, a definir los objetivos de la
Unidn, que incorpora junto a una acertada descripcion de val ores a modo de portico her-
meneltico, laausion (art.1.3.2 ) ala puesta a disposicién de los ciudadanos de un espa-
cio delibertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores, en aparente pie de igualdad o
paridad con la garantia de que la competencia en €l seno del mismo sea libre y no esté
falseada.
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Es cierto (y se aprecia por ejemplo en el tenor del Art.I-15, a audir a que se «coor-
dinaran» las politicas econémicas y monetarias estatal es, pero sin embargo se alude aque
«podrén tomarse» iniciativas con miras agarantizar la coordinacion delas politicas socia-
les de los Estados miembros) que falta audacia institucional, 1o cual conduce de facto a
una renuncia a la comunitarizacién plena de la politica social. Debe valorarse muy posi-
tivamente el reconocimiento (art.1-48) a papel de los interlocutores sociales a escala de
la Unién, y la adopcion de medidas que permitan facilitar €l didogo entre ellos.

Dentro de la Parte |l de la Constitucién Europea, que contiene € elenco de los
Derechos Fundamentales de la Unidn cabe destacar, sin abordar un exhaustivo y des-
criptivo andlisis de los mismos, los relativos a la libertad profesional y derecho a traba-
jar, lalibertad de buscar un empleoy de trabajar en cualquier Estado miembro (art.11-75),
lalibertad de empresa (art.11-76) y su titulo IV (arts. 11-87 & 94), en materias vinculadas
a derecho alainformacion y consulta de los trabajadores en la empresa, negociacion y
accién colectiva, acceso a los servicios de colocacion, proteccion en caso de despido
injustificado, derecho a trabajar en condiciones justas y equitativas, prohibicion del tra-
bajo infantil y proteccidn de los jovenes en €l trabajo, proteccion de lavida familiar y la
vida profesional, derecho de acceso a las prestaciones de seguridad social y alos servi-
Cios socia es que garantizan una proteccion en casos como la maternidad, la enfermedad,
los accidentes laborales, la dependencia o la vejez, asi como la pérdida de empleo y la
proteccion de la salud.

El andlisis de la Parte |11, relativa a las Politicas y el Funcionamiento de la Unidn,
exige centrarse en el Titulo 111 (De laacciény las paliticas Interiores), al apreciarse una
clarajerarquizacién competencial: en lacuspide, el Mercado Interior, (Capitulo Primero);
vinculada a éste, la Politica Econémicay Monetaria (Capitulo 1), y finalmente, en un ter-
cer escaldn, las «Politicas de otros dmbitos especificos»), entre las que se incluyen lade
Empleo (Arts.11-203 4 208), caracterizada por una declaracion de intenciones, volunta-
rista (laUnion y los Estados se esforzarén por desarrollar una estrategia coordinada para
e empleo) con un més que modesto abjetivo (lograr un alto nivel de empleo).

En la seccidn segunda se desarrollan |as previsiones en materia especifica de politi-
ca socia (arts.I11-209 & 219), y € objetivo es alcanzar una progresiva armonizacion y
aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas, por laviade
cooperacion intergubernamenta y de los agentes sociales, e incentivar € dialogo entre
interlocutores sociales en el ambito de la Unidn, a través, entre otros protagonistas, del
Comité Econdmico y Socia (arts.l11-389-392).
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Como complemento importante para materializar estos objetivos se articulael Fondo
Social Europeo, con €l objetivo de mejorar las posibilidades de empleo de |os trabajado-
res en el mercado interior, administrado por la Comision, complementado por e objeti-
vo de Cohesién econdmica, social y territorial.

5. Por su parte, el denominado Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia representa
un auténtico avance, audaz y respetuoso ademés con las tradiciones juridicas internas
(vertiente especialmente importante para la proteccion de nuestro ordenamiento civil
foral, que queda sin duda mejor protegido que en el escenario normativo dibujado por los
Tratados de Amsterdam y Niza).

El espacio de libertad, seguridad y justicia supone la ausencia de controles en las
fronteras interiores, €l refuerzo de los controles en las fronteras exteriores, una politica
comun de asilo, una politica comin de inmigracion, el refuerzo de la cooperacion judi-
cial en materiacivil, € refuerzo de la cooperacién policial y judicial en materia pend, la
creacién de una Fiscalia Europea, y € refuerzo y mejor control de Europol.

La plena Comunitarizacién de la materia se traduce en un incremento de la virtuali-
dad del Derecho alatutela judicial efectiva en el seno de la Unidn, junto al pleno de-
sarrollo del principio de reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales y extraju-
diciales en materia civil.

El proceso de integracion Comunitaria ha superado en la actualidad la mera vertien-
te econdmica, y pasa a proyectar toda su operatividad de manera directa sobre la vida
socia y juridica de los ciudadanos europeos. La comunitarizacion de todo un sensible
sector como es € Derecho Privado en general, y € Derecho de familia en particular,
representa una auténtica catarsis normativay altera el tradiciona esquema de fuentes de
elaboracion legidativa en este &nbito, clasicamente vinculado a las respectivas sobera
nias legislativas de cada Estado, que adecuaban sus particul ares regulaciones en materia
de Derecho de familia, y dentro de éste en el campo del Derecho matrimonial, a sus espe-
cificas concepciones culturales y sociales sobre tales instituciones juridicas.

La Constitucion Europea descansa, desde su primer articulo, sobre el propdsito y
la base de aunar dos voluntades: la de |los ciudadanos y la de los Estados de Europa. Y
yaen el articulo 1-8, luego desarrollado en la Carta de Derechos Fundamentales incor-
porada a mismo, se define un concepto de ciudadania que se asienta sobre el concep-
to de nacional de todo Estado miembro de la Unidn superpuesto al mismo, de forma
gue se afiade, sin sustituir ni reemplazar, al estatus de stibdito de un Estado Comu-
nitario.
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Se persigue en definitiva la creacion de un espacio judicia europeo que respete las
tradicionesy |os ordenamientos juridicos de | os Estados miembros en estrecha asociacion
con los profesionales de lajusticia: El desarrollo del espacio judicial europeo no tiene ni
por objetivo ni como consecuencia cuestionar la tradicién juridica y judicial de los
Estados miembros. El Tratado Constitucional reitera firmemente este enfoque basado en
el principio de proporciondidad y de subsidiariedad. En este &mbito, la construccion
europea se rige por € principio de reconocimiento mutuo.

Y tal principio requiere unabase comin de principios compartidos y de normas mini-
mas, especialmente para reforzar la confianza mutua. Para garantizar la eficacia de la
politica judicial europea seguira siendo necesaria una accién decidida de cara alos pro-
fesionales.

En segundo lugar, es preciso crear un espacio judicia civil y mercantil que facilitela
cooperacion y el acceso alajusticia, de formaque a permitirles reivindicar sus derechos
en laUnidn, e desarrollo de la cooperacion judicial en el &mbito civil seguira aportando
mejoras tangibles en la vida cotidiana de los ciudadanos y de las empresas.

El &mbito material de este sector es realmente extenso: los derechos fundamentales
y laciudadania, €l asilo y lamigracion, lagestion de las fronteras, laintegracién, lalucha
contra el terrorismo y la delincuencia organizada, la cooperacion judicia y policial y el
Derecho civil, asi como una estrategia comin sobre drogas. En efecto, durante los Ulti-
mos afios la Unidn Europea ha desempefiado un papel cada vez mésimportante enlo que
se refiere a garantizar la cooperacién policial, aduaneray judicial y € desarrollo de una
politica coordinada en materia de asilo, inmigracién y controles en las fronteras exterio-
res. Dicho desarrollo continuard con la consolidacion de una zona comin de libertad,
seguridad y justicia mediante el Tratado Constitucional, que define perfectamente los
retos y objetivos en tal sector especialmente sensible para la ciudadania europea.
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1. Introduccién

«¢Cudl es e papel de Europa en este mundo transformado?, ¢no deberia Europa,
ahora por fin unificada, desempefiar un papel de liderazgo en un nuevo orden planetario,
el de una potencia alavez capaz de desempefiar una funcion estabilizadora a nivel mun-
dia y de ser punto de referencia para numerosos paises y pueblos? (....). Ahora que ha
terminado la guerrafriay que vivimos en un mundo ala vez mundializado y atomizado,
Europa debe asumir su responsabilidad en la gobernanza de laglobalizacién. El papel que
debe desempefiar es el de una potencia que lucha decididamente contra cualquier violen-
cia, terror y fanatismo, pero que tampoco cierralos ojos ante las injusticias flagrantes que
existen en el mundo. En resumen, una potencia que quiere hacer evolucionar las relacio-
nes en el mundo de manera que no sblo beneficien a los paises ricos sino también alos
mas pobres. Una potencia que quiere enmarcar éticamente la mundializacion, es decir,
ligarlaalasolidaridad y a desarrollo sostenible».

El texto precedente se ha extraido de la Declaracion de Laeken de 2001 y, de alguna
forma, marca el objetivo que persigue la Unidon Europea en su desempefio como actor
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internacional global. La Constitucion Europea ha dado pasos significativos de cara a la
configuracion de la Union como actor internacional con capacidad de incidenciareal en
lasociedad internacional a ofrecer interesantesinstrumentos para fortal ecer su capacidad
de actuacion en el mundo, y ello desde una apuesta estricta por €l respeto del Derecho
Internacional asi como la promocion del multilateralismo.

El &mbito donde quiz4, el avance sea més determinante es, precisamente, e de la
seguridad y la defensa. A pesar de ser uno de | os aspectos més controvertidos durante las
reflexiones de la Convencion sobre el futuro de Europa, y a pesar de que los trabajos se
realizaron en plena crisis de Irak, con la fractura derivada de la misma entre los socios
comunitarios, o puede que precisamente por todo ello, ha sido ésta una de las dimensio-
nes mas fructiferas del contenido del nuevo Tratado por € que se establece una
Constitucion para Europa. Como veremos méas adelante, la Seguridad y la Defensa avan-
za a un estadio cualitativamente distinto al existente anteriormente, colocando al proce-
so de integracion europea ante un escenario en materia de seguridad y defensa de gran
potencialidad. Si hace tan s6lo una década, la cuestion de la defensa europea era con-
templada como un objetivo lejano e incierto, hoy se vislumbra ya como una inminente
posibilidad real.

2. La Palitica Exterior y de Seguridad Comun en la Constitucion Europea

La Politica Exterior y de Seguridad Comun -en adelante PESC- definida en
Maastricht habia dado resultados muy limitados. Esta era la asuncién de partida en €l
momento de iniciarse la Convencion que procederia areformar los Tratados. Las dificul-
tades en definir estrategias comunes derivadas de la necesaria unanimidad para su apro-
bacion, el intergubernamentalismo excesivo en su definicion, la inexistencia de una
vision compartida por los socios comunitarios acerca del papel que Europa debia jugar
en el mundo, etc. eran desafios que debia afrontar el proceso de reformasiniciado. Lacri-
sis de Irak vendria a evidenciar ante e mundo de forma nitida la inexistencia de una
auténtica politica exterior comunitaria. El resultado final que incluye la Constitucién
Europea en materia de PESC ofrece, entre las sombras que suponen el mantenimiento de
la unanimidad como regla general para la adopcién de decisiones (articulo 1-40.6) y €l
reducido protagonismo reservado para el Parlamento Europeo en esta materia (cuyo
papel se limita practicamente a ser informado y consultado por € Ministro de Asuntos
Exteriores asi como alaformulacion de recomendaciones -art. 1-40.8 y 111-304-) algunas
luces derivadas de determinados avances de alin incierta potencialidad. Estos son:

a) La personalidad juridica de la Unién (art. 1-6): la Unidn tendra personalidad
juridica, lo que le convierte en sujeto de derecho internacional y, consecuentemente, le
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confiere unamayor capacidad parareafirmar y representar su presenciainternacional. La
presencia exterior de la Unidn puede verse reforzada y clarificada con la asuncion de la
personalidad juridica, acabando con la situacion actual en la que la proyeccion exterior
se bifurca entre las relaciones exteriores de la Comunidad Europea (donde la Comision
tiene capacidad paranegociar acuerdos internacionalesy derecho de representacion inter-
nacional) y el ambito de la PESC, donde el Consgjo tiene un papel cuasi exclusivo. Esta
bifurcacién conlleva una presencia exterior difuminaday confusa que, hasta cierto punto,
ahora podria clarificarse, dotando a la politica exterior comin de una mayor coherencia
de conjunto.

b) El Ministro de Asuntos Exterioresy las reformas en el marco institucional: la
creacion de lafigura del Ministro de Asuntos Exteriores es una de las innovaciones més
espectaculares de la nueva Constitucién, no exento de controversia por |o que de incier-
to tiene esta ambivalente figura. Nombrado por acuerdo entre e Presidente de la
Comisiony € Consegjo por mayoria cuaificada, estard a frente de la PESC, asi como de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa -en adelante PCSD- (sera por |o tanto también
«ministro de Defensa» de la Union), contribuyendo con sus propuestas aformular dichas
politicas, asi como asu gjecucion. Presidira el Consejo de Asuntos Exterioresy seratam-
bién uno de los Vicepresidentes de la Comision, encargandose dentro de ella de las res-
ponsabilidades que le incumben en el @ambito de las relaciones exteriores asi como de
coordinar los demés aspectos de la accidn exterior delaUnién (art. 1-28; 1-40.4; 111-293.2
y 111-296.1). También tiene entre sus funciones coordinar la actuacién de los Estados
miembros en las Organizaciones Internacionales (art. 111-305). El Ministro de Asuntos
Exteriores aunara en una Unica figura la personificacién del Consgjo de Asuntos
Exteriores asi como las competencias en materia exterior hasta ahora en manos del
Comisario de Relaciones Exteriores con e objetivo explicito de aumentar la eficacia del
conjunto de la accion exterior de la Union: la PE.S.C. y la PC.S.D. contenida en ella,
pero también la que se deriva de la Politica Comercial Comun, Politica de Cooperacion
para €l Desarrollo, cooperacion con terceros paises, Ayuda Humanitaria, etc. Con €l
«doble sombrero« del Ministro de Asuntos Exteriores, se sustituye la potencialmente dis-
funcional «bicefalia» actual entre e Comisario de Asuntos Exteriores y e Alto
Representante para la PESC, por una «bifuncion» asignada alanueva figura. Sin embar-
go, a aunar en una persona esta doble dimension, debera gjercer funciones tanto «comu-
nitarias» (relaciones exteriores bajo competencia de la Comision: Politica comercial
comun, relaciones con terceros paises, etc.) como «intergubernamentales» (PESC y
PCSD). Estaunidad institucional con ladualidad funcional plantealaincdgnitade su des-
envolvimiento posterior; incognita que sélo el andlisis de su experiencia préctica futura
podréa desvelarnos.
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También debe contribuir ala clarificacion del conjunto de laPESC el reconocimien-
to del Consgjo Europeo como nuevainstitucién, en cuyos trabgj os participara el Ministro
de Asuntos Exteriores (art. 1-21.2). El Consejo Europeo determinara los intereses estra-
tégicos de la Union y fijara los objetivos de la PESC, politica que sera elaborada por €l
Consgjo de Asuntos Exteriores mediante la adopcién de decisiones europeas en funcion
detaleslineas estratégicasy ejecutada por el Ministro de Asuntos Exteriores asi como por
los Estados miembros (art. 1-40, [11-295 y 111-296).

¢) El Servicio Europeo de Accién Exterior: e Ministro de Asuntos Exteriores se
apoyara para la realizacion de sus funciones en un Servicio Europeo de Accidn Exterior
(art. 111-296.3). Se trata de una especie de potencial «servicio diplomético» que trabajara
en colaboracién con los servicios diplométicos de los Estados miembraos.

3. La Palitica Comun de Seguridad y Defensa en la Constitucion Europea

De lamismaforma que la crisis de Kosovo y la incapacidad europea evidenciada en
ella, motivé el surgimiento de la Politica Europea de Seguridad y Defensa en 1999, ahora
la crisis de Irak ha servido de acicate para avanzar en materia de seguridad y defensa,
incorporando elementos que evidencian la voluntad de afirmar €l papel europeo como
potencia mundial con capacidades también en € ambito de la defensa, pero orientando
estas capacidades hacia un multilateralismo respetuoso con € ordenamiento internacio-
nal y la Carta de las Naciones Unidas (art. 1-3.4). Vedmoslos de forma resumida.

a) Las distintas cooperaciones en e ambito de la seguridad y |a defensa: el elemen-
to nuclear de la definicién que hace la Constitucion en materia de Seguridad y Defensa
es, como no podria haber sido de otraforma, laflexibilidad. La adopcién de mecanismos
variados y flexibles erala Unica posibilidad de avanzar en este &mbito. Asi, €l articulo |-
41 establece tres tipos de cooperaciones en materia de seguridad y defensa: 1.- cooper a-
cion «ad hoc» parala realizacion de una misién concreta encomendada por y a iniciati-
vadel Consgjo dirigida a un grupo de Estados (art. 1-41.5); 2.- cooper acién estructura-
da permanente (art. 1.41.6): protagonizada por aquellos Estados que cumplan criterios
mas elevados de capacidades militares y que hayan suscrito entre si compromisos mas
vinculantes en la materia para realizar misiones mas exigentes. Con esta previsién nos
encontramos ante la posibilidad real de que se constituya una Unién Europea de
Seguridad y Defensaintegrada por un grupo de Estados lideres en cuanto a su capacidad
militar; 3.- cooperacidon mas estrecha para la defensa mutua (art. I. 41.7): probable-
mente sea ésta lainnovacion mas importante que introduce la Constitucion en materia de
defensa. Establece que si un Estado miembro es objeto de una agresion armada en su
territorio, los demas miembros le deberan ayuda y asistencia con todos los medios a su
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alcance, de conformidad con las disposiciones del articulo 51 de la Carta de Naciones
Unidas. Esta prevision supone una auténtica clausula de Defensa mutua, semejante alas
previstas por el articulo 5 de la Alianza Atlantica (asi como €l articulo V de la Union
Europea Occidental). El alcance de esta previsién de defensa mutua viene limitado por €l
caracter especifico de cada Estado en materia de defensa y, concretamente, por los com-
promisos derivados de la pertenencia a la Alianza Atlantica de muchos de ellos.
Concretamente, el tenor literal del articulo 1-41.7 afirma que esta cooperacion més estre-
cha «se entiende sin perjuicio del caracter especifico de la politica de seguridad y defen-
sa de determinados Estados miembros. Los compromisos y la cooperacién en este ambi-
to seguiran gjustdndose alos compromisos adquiridos en el marco de la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte, que seguira siendo para los Estados miembros que forman
parte de lamisma, el fundamento de su defensa colectivay el organismo de gecucién de
ésta». En definitiva, se incorpora una clausula de defensa mutua pero de forma suficien-
temente abiertay flexible para que pueda ser aceptada por |os distintos socios que man-
tienen a su vez, situaciones heterogéneas respecto a esos marcos defensivos. La solucién
finalmente adoptada permite el mantenimiento de la posicion peculiar que mantienen
algunos Estados miembros a la hora de asumir obligaciones militares en el @mbito de la
U.E.. El resultado es una «PESD a la carta» en la que un nuicleo duro de Estados podri-
an comprometerse entre si de forma mas intensa, dejando libertad a los demas para adhe-
rirse a grupo restringido o permanecer a margen.

b) La clausula de solidaridad (art. 1-43) en €l caso de que un Estado miembro reci-
ba un ataque terrorista o sea victima de una catastrofe natural o de origen humana. Esta
cldusula no es estrictamente una clausula defensiva, sino una obligacion de solidaridad
reforzada que abarca muchas otras dimensiones, ademés de la militar. En su inclusion
subyace la lucha contra el terrorismo internacional.

¢) La Agencia Europea de la Defensa que tiene como objetivo la mejora de las
capacidades militares, mediante la armonizacion de |as necesidades operativas y laadop-
cion de métodos de adquisicion compatibles, asi como un mayor esfuerzo coordinado en
lainvestigacién sobre tecnologia de defensa (art. 1-41.3 y 111-311). Su importancia estra-
tégica para la consecucion de una verdadera PCSD queda claramente puesta de mani-
fiesto por € hecho de que los paises miembros no han esperado ala aprobacién y vigen-
ciade la Constitucion Europea para desarrollarla. Asi, tras mandato del Consejo Europeo
de Salénicadejunio de 2003, laAgencia se fundd oficialmente el 12 dejulio de 2004. Su
puesta en funcionamiento no debe suponer necesariamente un incremento del gasto arma-
mentistico de los paises miembros; su creacién pretende precisamente una mayor racio-
nalizacion y coordinacion del gasto, evitando duplicidades y disfunciones. No se trata de
gastar mas, sino de gastar mejor, aprovechando también todo el potencial derivado delas
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sinergias y economias de escala, asi como de la cooperacion comln en materia tecnol 6-
gicaeindustrial.

d) Ampliacion de las misiones en materia de seguridad y defensa a desarrollar
fuera de la Unién y que tengan por objeto e mantenimiento de la paz, la prevencién de
los conflictos y € fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas. El tipo de misiones a desarrollar dentro del
marco de la PCSD excede las denominadas «misiones Petersberg» (estas son, misiones
humanitarias y de rescate, misiones de prevencion de conflictos y de mantenimiento de
la paz, misiones para la gestion de crisis y restablecimiento de la paz. Misiones propias
del &mbito de la seguridad maés que de la defensa, y Unicas contempladas hasta ahora)
paraintroducirse a otro tipo de &mbitos propios de la defensa, tales como las actuaciones
conjuntas en materia de desarme, misiones de lucha contra el terrorismo y de asistencia
en cuestiones militares, etc.

Como conclusion final, afirmamos que la Constitucion Europea ofrece valiosos ins-
trumentos para fortalecer la capacidad de actuacion de la U.E. en el mundo.
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INCIDENCIA DEL TRATADO CONSTITUCIONAL
SOBRE LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAISVASCO

GURUTZ JAUREGUI
Catedrético de Derecho Constitucional
Universidad del Pais Vasco. (UPV/EHU)

1. Introduccion

Tradicionalmente, la Union Europea (UE) ha mostrado un escaso interésy sensibili-
dad por la cuestion regional, desconociendo casi totalmente, hasta fechas relativamente
recientes el fendmeno regional. Por ello, durante muchos afios, la presencia y la inter-
vencién de las Regiones en |os asuntos europeos ha sido considerada por parte de la UE
como una cuestion interna de los Estados en la que ella no tenia nada que ver. Como con-
secuencia de €ello, las Regiones carecian de capacidad para intervenir en el proceso de
integracion europea, viéndose obligadas a depositar sus reivindicaciones y expectativas
en el foro interno del propio Estado a que pertenecen. La actitud de las Regiones ante
este panorama, de forma particular la de aquellas con poderes legislativos, hasido la de
movilizarse en orden a plantear y articular en serio la cuestion regional en e ambito de
la UE, especialmente una vez abierto el proceso constituyente.

Entre los documentos discutidos en e debate constituyente resulta particularmente

interesante el Informe Lamassoure que pretendia romper con la dinamica clasica de con-
siderar la cuestién regional como un asunto puramente interno de los Estados y plantea
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ba la necesidad de otorgar un lugar alas Regiones en el propio texto constitucional que
luego seria complementado por el ordenamiento juridico de cada Estado.

Entre las dos opciones planteadas en el debate constituyente: mantener la cuestion
regional como un asunto interno de los Estados, o considerar y garantizar la presencia
regional en la UE desde el propio Derecho constitucional de la UE, e TCUE ha optado
por la primera. A pesar de ello, el TCUE recoge algunas reivindicaciones planteadas por
las Regiones. Por otra parte, el TCUE permite 0 queda abierto a un mayor y mas intenso
reconocimiento de la autonomia regional en la UE a través de la hormativa infraconsti-
tucional europea y, especialmente, a través de la normativa de cada uno de los Estados
miembros.

2. El concepto de «pueblo» en el TCUE

El TCUE muestra un cierto recelo ala horade regular el concepto de «pueblo» otor-
gandole un tratamiento cal culadamente ambiguo que trata de contentar y compensar las
diversasy, en ocasiones, encontradas sensibilidades y expectativas al respecto. Asi, sus-
tituye el término «pueblos» por el de «ciudadanos» en articul os importantes como €l 1-1,
o€ 1-20y, sin embargo lo mantiene en los no menos importantes Preambulo del Tratado,
articulo 1-3, y Preambulo de la Parte |1 del texto. El resultado de todo ello esque el TCUE
reconoce que todo pueblo europeo, y por lo tanto € vasco, se configura como funda-
mento y finalidad de la Unién. Es criticable € hecho de que dicho reconocimiento no
haya sido todo lo transparente que hubiera sido de desear, pero no puede objetarse que no
seatodo |o fundamental y funcionalmente deseado.

3. Lalenguay cultura vascas

El tratamiento del TCUE respecto alas diversas culturas y lenguas europeas es obje-
tivamente mejor que el que venian realizando hasta ahora los vigentes Tratados constitu-
tivos. En tal sentido, el TCUE asume €l respeto de la diversidad cultural y lingistica
existente en la Union, y por lo tanto la culturay la lengua vascas, a modo de un «objeti-
vo» de laUnion. Sin embargo, el euskera no adquiere € estatus de plenitud que le otor-
garia ser una «Lengua de la Constitucion». Ahora bien, el TCUE no es un texto cerrado
gue se agota en si mismo. Su contenido es susceptible de desarrollo, bien a través de la
normativainfraconstitucional dela UE (particularmente el Reglamento 1/1958), o bien al
nivel de normativa interna de cada Estado. Y es en este contexto donde todavia es posi-
ble, s no solventar plenamente, si reparar satisfactoriamente el déficit que padece el eus-
kera
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4. La autonomia de Euskadi

El TCUE cita expresamente la autonomialocal y regional através de varios precep-
tos. Ello supone un reconocimiento, a méximo nivel normativo, del fenémeno «autono-
mico», otorgando a mismo rango y base constitucional. Sin embargo, ese reconocimien-
to tiene un caréacter limitado. Su contenido o sustancia quedan condicionados en la préac-
ticaalo que establezca cada Estado miembro aunque, como se veraluego, €l TCUE fle-
xibiliza bastante el principio de autonomiainstitucional del Estado. Por lo tanto, el TCUE
no asume ni garantiza la cuestion regional como una cuestion propia del Derecho consti-
tucional de la UE. Ello implica que el nivel de autonomia o autogobierno de Euskadi,
tanto el presente como €l que, en su caso, pudiera obtener en el futuro, tienen garantiza-
do su reconocimiento en la UE.

4.1. La CAPV ante € principio de subsidiariedad (y proporcionalidad)

Como es conocido, € principio de subsidiariedad establecido en el derecho comuni-
tario permite determinar qué ente (Comunidad Europea o Estado) gjercitara una compe-
tencia atribuida ala Comunidad con el carécter de compartida. Este principio parte de la
idea de que determinadas medidas normativas pueden ser adoptadas mejor por parte del
ente territorial més proximo alos ciudadanos. Por su parte, € principio de proporciona
lidad, intimamente ligado a anterior, permite establecer el cuénto y el como de la inter-
vencion. Este principio obligaaque laintervencion sea la estrictamente necesariay dela
forma lo més sencilla posible. Ambos principios permiten dejar el méximo nivel de con-
figuracion normativa complementaria a los Estados (y, mediatamente, a los entes subes-
tatal es con competencias normativas).

El TCUE y, sobre todo, el Protocolo angjo dedicado a los principios de subsidiarie-
dad y proporcionalidad, mejoran ostensiblemente la actual regulacion del principio de
subsidiariedad en dos aspectos. De una parte, delimitan de forma mucho mas eficaz la
relacion entre la UE y los Estados miembros. Ello revierte directa y sustancialmente en
una mejor proteccion de la autonomia legislativa de la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco (CAPV). Por otra parte, el TCUE y e Protocolo citados suponen un importante
avance en la toma en consideracion del escalon regional ala hora de regular la relacion
entrelaUE y las Regiones. Esta normativa, unida alamés precisa regulacion de las cate-
gorias y tipos competenciales de la UE y a la reformulacion de las fuentes normativas
comunitarias que lleva a cabo e TCUE, supone un avance sustancial con respecto a la
situacion actual.
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La dimension regional del principio de subsidiariedad (y proporcionalidad) se con-
creta en las siguientes cuestiones: 1. obliga atomar en consideracién el nivel regiona (y
local) de gobierno para valorar las iniciativas que pretenda adoptar la Union. Ello supo-
ne que antes de proponer un acto legislativo, la Comision debe proceder a «amplias con-
sultas», las cuales «deberdn tener en cuenta, cuando proceda, la dimensién regional y
local de las acciones consideradas»; 2. se articula una eventual participacion regional en
¢l procedimiento de aplicacion del principio de subsidiariedad (y proporcionalidad). Esta
participacion puede ser doble: o bien por via legidativa mediante la intervencion del
Parlamento vasco en laemision, por parte del Parlamento espafiol, del dictamen previsto
en el llamado procedimiento de alerta répida; o bien por via judicial, mediante la inter-
posicién de recursos ante el TICE, através del Estado central, 0 através del Comité de
Regiones (CdR).

Se echa en falta, no obstante, un mayor protagonismo de los parlamentos regionales
con competencias legidlativas en el &mbito del control politico no haciéndolo depender
de la voluntad de los Parlamentos nacionales, asi como una regulacion mas generosa en
e procedimiento de control jurisdiccional del principio de subsidiariedad. Se ha perdido,
quizés, una oportunidad constituyente para reconocer y garantizar, de forma inequivoca,
la efectiva extension del principio de subsidiariedad hasta el escalén de los entes subes-
tatales con competencias legisativas.

4.2. LaCAPV y la participacién en los foros comunitarios de adopcion de
decisiones (fase ascendente)

Desde |a aprobacién del Tratado de Maastricht resulta posible la presencia directa
de representantes regionales en el Consejo de Ministros. Tal presencia, en lo que hace
referencia a la CAPV puede articularse de tres formas. 1) dentro del propio Estado
espafiol bajo la direccion del ministro del ramo; 2) en e seno de la REPER
(Representacion Permanente ante la UE) de forma coordinada con el resto de las
CCAA, participando en los grupos de trabajo del Consejo de ministros; y 3) através de
|a presencia directa de | os representantes autondémicos (dentro de |a delegacion estatal)
en las reuniones del Consgjo de ministros. EI TCUE mantiene sustancialmente esa
situacion.

Hasta e momento, la voluntad politica del Estado espafiol habia sido nula. Pero en
los Ultimos meses se ha producido un cambio sustancial con €l Gabinete Rodriguez
Zapatero, habiéndose producido ya la presencia de alglin consgjero autonémico en las
reuniones del Consgjo de ministros.
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En lo concerniente a la presencia de la dimension regional en € seno de Comision,
el TCUE articula una triple via de participacion regional siempre que la actuacién de la
institucién afecte ala «dimensién regional» o alos «intereses regionales»: 1. refuerzala
participacion indirecta de las Regiones a través del CdR. El TCUE permite que el CdR
interponga recursos respecto de los actos legislativos para cuya adopcién e TCUE
requiera su consulta; 2. posibilitala participacion indirecta de las Regiones através delos
parlamentos nacionales; 3. articula la participacién directa de las Regiones en la fase de
«amplias consultas» prevista en el TCUE. Este texto efectla un doble mandato a la
Comision pararealizar «amplias consultas» alas Regiones. en primer lugar, con caracter
genérico y como aplicacion del principio de democracia representativa, y en segundo
lugar, con caréacter concreto requiere ala Comisidn que «antes de proponer un acto legis-
lativo» proceda a realizar «amplias consultas» que, «deberan tener en cuenta, cuando
proceda, la dimensién regional y local de las acciones consideradas».

En cuanto a Parlamento Europeo, es preciso sefidlar que ni e Derecho comunitario
vigente ni el TCUE disefian ningun tipo de participacion regiona en el mismo. En este
sentido, queda pendiente una reivindicacion ya clésica, por parte de la CAPV, de adaptar
la circunscripcidn electoral a Parlamento Europeo a la estructura territoria interna del
Estado.

Con respecto a CdR, €l TCUE ofrece una novedad importante en el dmbito judicial
ya que le otorga legitimidad para recurrir ante el TJCE en anulacion contra las leyes y
leyes marco europesas, 10s actos del Consegjo de Ministros, de la Comision y del Banco
Central Europeo que no sean recomendaciones o dictamenes, los actos del Parlamento
Europeo asi como de los organismos o agencias de la Union destinados a producir efec-
tos juridicos frente a terceros, con la Unica finalidad de proteger sus propias prerrogati-
vas. Ademas, en base al Protocol o sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad, el CdR dispondra de legitimacion para recurrir contra las vulnera-
ciones que pueda sufrir el principio de subsidiariedad, cuando tal vulneracién provenga
de «actos legidlativos para cuya adopcion la Constitucion requiera su consulta». Quedan
pendientes, no obstante, el otorgamiento al CdR del status de «institucion» y la amplia-
cion de su campo material.

4.3. LaCAPV y latransposicion del Derecho comunitario al orden interno (fase
descendente)

La aplicacion normativa y ejecutiva del derecho comunitario corresponde a los
Estados miembros. La UE se abstiene, a este respecto, de determinar cudl es € poder
publico competente parallevar a cabo la transposicién o aplicacion del Derecho comuni-
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tario en el orden doméstico. Ello depende de cada Estado. La préctica mantenida hasta
ahora por los 6rganos generales del Estado espariol (especialmente las Cortes Generales,
el Gobierno central y € Tribunal constitucional) deja mucho que desear. Al abur de la
transposicién internadel Derecho comunitario, muchas de las competencias autonémicas
han sufrido un duro proceso de reconversion o mutacion y de pérdida de contenidos.

4.4. Laintervencion dela CAPV en lafasejurisdiccional comunitaria

La participacion de la CAPV en lafase jurisdiccional comunitaria es latercera pieza
gue forma, junto con la fase ascendente y descendente, el triangulo de la intervencién
regional en Europa. La intervencion de la CAPV en los procedimientos jurisdiccionales
comunitarios puede articularse de dos formas: a) de forma directa, activando por €ella
misma (en calidad de particular) el procedimiento jurisdiccional comunitario, y b) de
forma indirecta, a través del Estado, en aplicacién del mecanismo interno para la adop-
cion de una posicién comin en los procedimientos jurisdiccionales comunitarios. El
Derecho Comunitario no reconoce a las Regiones legitimidad para actuar ante lajusticia
comunitaria. El TCUE mejora esta situacién ya que reconoce |egitimacién activaal CdR
parainterponer recursos ante el TJCE, tal como ya se ha sefialado mas arriba.

La CAPV también puede presentar recursos indirectos, a través del Estado espafiol.
Sin embargo esta es una cuestién que no depende del TCUE sino del ordenamiento juri-
dico espafiol.

5. A modo de conclusion

El TCUE no es un texto cerrado que se agota en si mismo. Por ello no puede ser ana-
lizado ni valorado de forma correcta si se omite completamente el potencial de desarro-
llo (explicito e implicito) que contiene. La valoracion del tratamiento que, como
«Constitucion», otorga el TCUE a la cuestion regiona y, en concreto, ala CAPV debe
también, necesariamente, tomar en consideracion el potencial de desarrollo que contiene,
yaque éste puede venir a colmar algunas o bastantes de las deficiencias y lagunas que se
le achacan desde una lectura literal de sus disposiciones.

Entre esas potencialidades destacan, por ejemplo, la posibilidad, ya resefiada, de una
modificacién comunitaria del Reglamento (1/1958) de régimen linguistico comunitario
gue permita considerar a euskera como lengua oficial de la UE; o la articulacion norma-
tiva de un protocolo de funcionamiento que permita regularizar y garantizar eficazmente
las «amplias consultas» de la Comision alas Regiones; o que toda la «legislacion» euro-
pea ponga, como actitud generalizada, especial celo en el escrupuloso cumplimiento del
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principio de subsidiariedad; una posible reforma del Reglamento interno del Comité de
las Regiones que permita articular formas de composicion interna, de distribucién fun-
cional y organica, acordes con la heterogénea tipologia de los entes subestatales que
representa; etc. En esta linea, cabe destacar que € TCUE establece en su articulo 1-47.4
el derecho de iniciativa popular mediante la recogida de un millén de firmas. Este dere-
cho puede constituir un instrumento de primer orden en manos de los ciudadanos sensi-
bilizados con la cuestion regional.

Por otra parte, e TCUE es un texto normativo inseparablemente unido a ordena-
miento constitucional interno de cada Estado particular. Por ello, la valoracion sobre €l
TCUE depende de la actitud que cada Estado adopte, dentro de su marco de competen-
cia con respecto a mismo. Desde esta perspectiva, resulta obvio que es dentro del orden
constitucional espafiol donde se puedey se debe dar € verdadero desarrollo de ladimen-
sién europeadelaCAPV. Si el Estado reconoce y garantiza, através de la normativa ade-
cuada (por gjemplo, anivel constitucional o de Estatutos de Autonomia o, en su defecto,
en una ley ad hoc) y generosa, esa dimensién europea de la CAPV articulada por €l
TCUE, es obvio que ese TCUE sera positivo para dicha Comunidad. Y viceversa.
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EL FEDERALISMO EUROPEO EN EL TRATADO CONSTITUCIONAL

NICOLAS MARISCAL
Catedrético de Sociologia Politica de la Universidad de Deusto
Catedra Jean Monnet de Integracion Europea

«...esta propuesta realizara las primeras bases de una federacion
europea indispensable para el mantenimiento de la paz».
(Plan Schuman de 9 de mayo de 1950)

El federalismo se fundamenta en una concepcion de la persona humanay de la socie-
dad y de su interaccién, que superando €l individualismo no se diluye en €l colectivismo,
como expresivamente lo formul 6 el Congreso de Montreux: «el desarrollo de la persona
lidad humana por medio de las comunidades de vida diaria». Sobre esa base se erige
principio politico federal de la relacion complementaria unidad-diversidad, todo-partes,
solidaridad-libertad, siendo positivo 0 negativo para un término de la relacién lo que es
positivo o negativo para €l otro.

El primer federalismo aplicado a Europa después de la Segunda GuerraMundial con-
cebia como método para su realizacion un acto politico-juridico decisivo -bien un pacto
federal entre los Estados o bien una asamblea constituyente- generador de una
Constitucion federal. Algunos pensadores y movimientos, sin embargo, ante la tenaz
resistencia de la realidad tendieron posteriormente a extender en el tiempo la transicion
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alafederacion y acabaron concibiéndola como un proceso social y politico de federali-
zacion gradua. Unay otra estrategia apuntan, no obstante, a la acufiacion de la federa-
cién en una Constitucion federal.

Inicialmente el resultado pretendido por el federalismo de la posguerra era un Estado
federal, designado por numerosos autores y movimientos como los Estados Unidos de
Europa, a imagen y semejanza de los de América. Pero esas férmula y forma fueron
abandonadas poco a poco ante las evidentes y grandes diferencias existentes entre Europa
y América

En su lugar se propuso una federacion sui generis, sin que bajo tal vaguedad existie-
Se un consenso preciso entre los multiples y diversos federalismos europeos, aungue si
cierto acuerdo respecto a algunas caracteristicas que esa organizacion politico-juridicade
varios niveles tendria que tener: alguna transferencia de poder soberano de los Estados a
la federacion europea, algunas competencias exclusivas de ésta, algunos Grganos tipica-
mente federales como un parlamento bicameral, un gjecutivo de varios nivelesy un tri-
bunal, y la apertura en principio a todos los pueblos de Europa. Dentro de la federacion
y de acuerdo con su Congtitucion, cada Estado podria resolver sus problemas segln sus
peculiaridades internasy culturales, siendo necesario proteger alos pequefios de los gran-
des. Algunos autores y movimientos mencionan el federalismo integral, que rebasando 1o
politico trasciende alo social, econémico y cultural.

Con el nacimiento y desarrollo de las Comunidades Europeas va adquiriendo espe-
cial relevancia para algunos tedricos la problemética del reparto de competencias entre
la federacién europea y los Estados miembros, dando lugar a cierto debate entre una
concepcién dual, que las asignaria con claridad y rigidez a uno u otro nivel, y otra coo-
perativa, en la que ambos niveles cooperarian en no pocos &mbitos. Se va abriendo
camino ademés la reivindicacién de un tercer nivel: Lander, regiones, comunidades
auténomas, que empieza a ser tomado en cuenta en el disefio tedrico de la futura fede-
racion.

En los tiempos mas recientes se ha ido formulando cada vez con mayor nitidez la
diferenciay distanciaentre el eventual futuro federal de Europay cualquierade los mode-
los confederales o federales estatal es existentes, apuntando algunos tedricos a una fede-
racion supranacional pluralistay policéntrica. Con estas recientes aperturas, € federalis-
mo clasico de niveles territoriales y jerarquia de poderes se conecta, completay prolon-
ga con la reciente gobernanza de multiples niveles verticales (Unidn, Estados-naciones,
regiones y ciudades) y multiples dmbitos horizontales (las muy diferentes politicas) con
pluralidad de actores (privados, ademés de publicos) en red, es decir, actores formal-
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mente auténomos, pero funciona mente interdependientes en |os procesos de elaboracion
de paliticas y de toma de decisiones vinculantes.

A continuacion se sefialan algunos puntos relevantes para una lectura federativa del
Tratado por e que se establece una Constitucion para Europa (TCEU): a) una
Constitucion; b) multiplicidad de niveles; y ¢) competenciasy politicas.

Una Constitucién

Desde el comienzo de la Segunda Guerra Mundial se han elaborado y publicado
numerosos proyectos de Constitucion Europea. Es evidente que no todos los autores, ni
todos los proyectos pueden adscribirse al federalismo, pero en no pocos de los unosy de
los otros late éste. En un sentido amplio late también en el actual Tratado Constitucional.

Desde € punto de vista forma se destaca el caracter interestatal del acuerdo -
Tratado-, mientras su contenido material corresponde al de muchas Constituciones:
declaracién de derechos, division y organizacion de poderes, asignacion de funciones y
reparto de competencias, organizacion territorial y finanzas publicas, procedimientos de
reforma constitucional. Politicamente, en €l transcurso de la Convencion que formul 6 el
Proyecto previo se desarroll6 una dinamica que partiendo de la intencién de elaborar un
documento de propuesta de enmienda a los tratados de la Union se fue transformando en
la pretension de una Constitucion Europea. Ademas, si ya durante los trabajos de la
Convencion la sociedad civil habiatenido ciertas posibilidades de hacerse presente -limi-
tadas, pero mayores que en cualquier tratado anterior de la Unién o en la mayoria de las
Constituciones estatales-, después del fracaso de los Jefes de Estado o de Gobierno en
aprobar el Proyecto en el Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de 2003, esa socie-
dad civil pareci6 reafirmar su deseo y voluntad de tener una Constitucién Europea.
Finalmente el Tratado por € que se establece una Constitucién para Europa fue firmado
en Roma el 29 de octubre de 2004.

Sin embargo en €l caso europeo muchos estiman que no existe por ahora un pueblo,
€l cual, segin lateoria constitucional estatal tradicional, es condicion necesaria para auto-
dotarse de una Constitucion. La experiencia historica muestra empero que no raras veces
ha sido precisamente la Constitucion la que ha ido generando y contribuyendo a formar
ese pueblo. En esos casos la Constitucion presupone juridicamente [o que constituye poli-
ticamente: un pueblo. El caso de Europa hoy no es tal, no existe esa presuposicion, ese
mito o artificio, sino que se parte de una pluralidad de pueblos, que ahora acuerdan darse
una Constitucion. La teoria constitucional estatal -con la excepcion parcia de las con-
cepciones federalistas- ha estado centrada predominantemente en la unidad de un pueblo,
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una nacién, un Estado y una Constitucion, lo que ni social, ni politica, ni juridicamente
parece viable para la union de la plural y diversa Europa, que aunque se dote de una
Constitucion no devendra un Estado.

Si entendemos por pueblo una colectividad englobante envol vente con unaciertahis-
toria, ciertaidentidad y cierto proyecto comunes, parece posible que multiples pueblos,
sin dejar de serlo a su nivel, quieran también llegar a ser pueblo a otro nivel. Por otra
parte, a pesar de sus dificultades conceptuales, tedricas y précticas, la soberania entendi-
da como poder supremo de decision autbnoma hasido y es divisible y compartible.

La compatibilidad de una diversidad de pueblos y de un eventual nuevo pueblo -en
distintos niveles y en diferentes grados de evolucion- y de una pluralidad de soberanias
divisibles y compartibles parece hacer posible una nueva Constitucion comun, compro-
miso y comprometimiento politico-juridico vinculante, que reconoce y crea derechos y
deberes, que divide y organiza los niveles y las relaciones entre los poderes, que asigna
funcionesy reparte competencias. En nuestro caso, unainnovadora Constitucion Europea
compatible a su vez con las Constituciones de los Estados miembros.

El TCEU, desde el PreAmbulo y €l articulo 1-1 -«la presente Constitucién»-, através
de su estructuray de muy numerosas expresiones, manifiesta un caracter constitucional,
una autopercepcion y autoidentificacion como una Constitucion, aunque ingtituida
mediante un tratado interestatal. Ni el Tratado Constitucional, ni €l espiritu que lo tras-
ciende -Europa «unida en la diversidad»- son patrimonio exclusivo federalista, pero la
contribucién de fondo del federalismo es muy significativa.

Multiplicidad de niveles en cooperacion leal

El principio politico federal de unidad en la diversidad se articula institucionalmen-
te en una multiplicidad de niveles de gobierno con real autonomia en latoma de decisio-
nesy leal cooperacion entre ellos.

El TCEU afirma en su articulo 1-1 que la Constitucién «nace de la voluntad de los
ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un futuro comun», paralo cua crea
laUnion Europea, alaque los Estados miembros atribuyen competencias, que seran gjer-
cidas de modo comunitario. La doble voluntad constitutiva de los ciudadanos -principio
democratico- y de los Estados -principios interestatal o en su caso federal- articula el
doble nivel dela Uniény de los Estados. En ambos nivel es quedan politicamente subsu-
midos los ciudadanos y los pueblos. Este articulo I-1, «creacion de la Union», es tras-
cendental respecto a los sujetos politicos, 1os niveles de articulacion institucional y el
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modo de gjercer las competencias. Su actual formulacion ha sido no poco discutida y
sigue siendo discutible. Basta recordar que en €l Proyecto de articulos 1 a 16 del Tratado
Constitucional de 6 de febrero de 2003 (CONV 526/03 Anexo 1) todaviase leia: «Lapre-
sente Constitucién, que nace de la voluntad de los pueblos y de los Estados de Europa de
construir un futuro coman, crea una Union ... que gestionarg, segin un modelo federal,
algunas competencias comunes».

Entre los dos niveles de gobierno que configura el Tratado Constitucional: la Unién
y los Estados miembros, la cooperacion lea deviene condicion necesaria para la evita
cion del bloqueo y para el normal funcionamiento de la integracion: «Conforme al prin-
cipio de cooperacion leal, la Union y los Estados miembros se respetaran y asistiran
mutuamente en e cumplimiento de las misiones derivadas de la Constitucion» (Art. I-
5.2). Este principio, que trasciende todo el Tratado Constitucional, se aplica tanto a la
relacién vertical entre la Unidn y los Estados miembros. competencias, politicas, €ecu-
cién del presupuesto, lucha contra el fraude, control por parte del Tribunal de Cuentas,
como alarelacion horizontal entre las instituciones de la Unidn, las cuales «<mantendran
entre si una cooperacion leal» (Art. 1-19.2). La cooperacion entre las instituciones que
representan 1os intereses globales de la Unién y las que representan los intereses de los
Estados miembros esimprescindible paralos actos juridicos legislativos y no legislativos
delaUnion (Arts. 1-34 y 35), los actos de gecucion (Art. 1-37), lafijacién del limite de
los recursos de la Unidn y la fijacion y adopcién del marco financiero plurianual y del
presupuesto anual de la Unidn (Arts. |- 54 a 56) y para la aprobacién por el Parlamento
Europeo, previa recomendacion del Consglo de Ministros, de la gestion de la Comision
en la gecucion del presupuesto (Art. [11-409).

Competenciasy politicas

El reparto de competencias fue una cuestion fundamental desde el nacimiento de las
Comunidades Europeas, dado que concernia a la esencial multiplicidad de niveles de
gobierno -Comunidades y Estados miembros-, a sus poderes respectivosy a sus posibili-
dades de actuacion. Paliticos y jueces, politdlogos y juristas la han venido debatiendo
desde entonces. La Convencién Europea creo el grupo de trabajo V, cuyas conclusiones
se publicaron en febrero de 2003.

El TCEU trata «de las competencias de la Unién» en los Titulos 111 y V de la Parte
I: delimitacion, gjercicio, categorias, «clausula de flexibilidad»'. Las competencias se

1 El temade las competencias es analizado en otra parte de la presente publicacion por José Martiny Pérez
de Nanclares.
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aplican finalmente a la elaboracion, formulacion y ejecucién de politicas. El TCEU se
ocupa de ellas en su extensa Parte 11, distinguiendo basicamente por un lado las
Politicas y Acciones Internas. mercado interior, politica econémicay monetaria, poli-
ticas en otros ambitos, espacio de libertad, seguridad y justiciay &mbitos en los que la
Unidn puede apoyar, coordinar o complementar, y por otro la Accion Exterior de la
Union: politica exterior y de seguridad comun, politica comercial comin y coopera-
cion con terceros paises y ayuda humanitaria. De este amplio abanico, debido en parte
alavariedad y complejidad de las politicas y en parte a la escasa confianza entre |os
Estados miembros de la Unién, nos referimos sélo a algunas de ellas, haciendo notar
gue algunas de las aqui no tratadas como la politica de competencia o la monetaria o
la comercial comin son precisamente de competencia exclusiva de la Unién (Art. |-
13).

a) Espacio de libertad, seguridad y justicia (ELSJ)

En la dltima década del siglo pasado habian surgido y crecido en la Unién
Europealos ambitos de justiciae interior que el TCEU recogey desarrolla ahora como
espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores (Art. 1-3.2). Son tres
valores indisociables, aungue el acento esta puesto en «un alto grado de seguridad».
Se trata de una competencia compartida (Art. 1-14.2), es decir, que en los ambitos y
puntos concernidos los Estados miembros la gjercen en la medida en que la Unién no
hubiere gjercido la suya o hubiese dejado de gjercerla, y se concreta en una politica
sobre controles en las fronteras, en las politicas comunes de asilo y de inmigracién, en
la cooperacion judicial en materia civil y en materia penal, y en la cooperacion poli-
cial. Una serie de medios para llevarlas a cabo son contemplados: aproximacién de las
legislaciones nacionales -con muy importantes limitaciones, sin embargo, en la poli-
tica comun de inmigracion y en la cooperacion judicial en materia penal-, €l recono-
cimiento mutuo de las resoluciones judiciales y extrajudiciales en asuntos civiles con
repercusion transfronteriza asi como de las resoluciones judiciales en materia penal,
la cooperacion administrativa y operativa entre las autoridades y servicios competen-
tes, la formacioén de personal y la informacién policial, y se fortalecen o crean orga-
nismos e instrumentos como Eurojust, Europol, un nuevo comité permanente para la
cooperacion operativa en el Consegjo de Ministros, una posible Fiscalia Europea, un
sistema integrado de gestion de fronteras a instaurarse progresivamente, un sistema
comun de asilo. ElI Parlamento Europeo y los parlamentos nacionales participan en la
evaluacion de Eurojust y en el control de Europol. Las lineas del Tratado
Constitucional dejan entrever tensiones y compromisos entre la Unién y los Estados
miembros.
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b) Palitica exterior y de seguridad comin (PESC)

El principio fundamental de la politica exterior y de seguridad comun es la coopera-
cién y coordinacion de laUnion y de los Estados miembros (Art. 1-40, 1y 4). LaUnion
Separada de | os Estados miembros no dispone de |os recursos para llevarla a cabo -sobre
todo en lo concerniente a la politica comin de seguridad y defensa (PCSD)- y cada uno
de los Estados -incluso los més potentes de Europa- individual mente carece de las capa-
cidades para desempefiar un rol decisivo en la escena mundial. Lafigura del ministro de
asuntos exteriores de la Union, que es a mismo tiempo vicepresidente de la Comision -
doble sombrero- es una innovacion, cuyo desenvolvimiento en la préactica habra que
observar. También la configuracion y actuacion de un servicio europeo de accién exte-
rior, del Comité Politico y de Seguridad, de la Agencia Europea de Armamentos,
Investigacion y Capacidades Militares, del Comité especial para las negociaciones de la
politica comercial com(n, de los eventuales comités especial es para las negociaciones de
los acuerdos internacionales y del Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda Humanitaria. La
clausula de solidaridad es significativay contiene notables virtualidades, particularmen-
te en un mundo globalizado y peligroso (arts. 1-43y 111-329). El mantenimiento de launa-
nimidad es €l rasgo més claro de la subsistencia de una légica intergubernamental y de
freno alalafederalizacion clasica de la politica exterior y de seguridad.

¢) Politicas

En lavariada Parte I11, Titulo |11, Capitulo 111 Politicas de otros &mbitos especificos,
es especia mente destacable entre las 10 politicas alas que se refiere o concerniente ala
estrategia coordinada para €l empleo, el Comité de Empleo, los interlocutores sociales -
especialmente a nivel europeo-, el Comité de Proteccion Social, el Comité de asistencia
ala Comision parala administracion del Fondo Social Europeo, los fondos con finalidad
estructural, el Fondo de cohesion, la organizacion comin de los mercados agricolas, la
programacion de acciones medioambientales de carécter general, el Comité Consultivo
de transportes adjunto ala Comision, y finalmente el programa marco plurianual, los pro-
gramas especificos y complementarios, asi como las empresas comunes u otras estructu-
ras necesarias para esos programas de investigacion y desarrollo tecnol égico.

El Capitulo V de ese mismo Titulo 111 denominado Ambitos en los que la Union
puede decidir realizar una accion de coordinacion, complemento o apoyo se refiere en
concreto a 1) salud publica; 2) industria; 3) cultura; 4) turismo; 5) educacion, juventud,
deportesy formacién profesional; 6) proteccidn civil; y 7) cooperacién administrativa. El
texto del Tratado Constitucional, reiterativo «con la exclusién de toda armonizacion de
las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros» en estos ambitos,
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encierrasin embargo trascendental es potencialidades sociales como empiezayahoy a ser
evidente en los dmbitos de la culturay de la educacién, formacion profesional, juventud
y deportes.

Conclusién

El Tratado Constitucional no llena las aspiraciones federalistas ni €l déficit federati-
Vo de «una unién mas estrecha entre todos l0s paises europeos», pero es otro paso ade-
lante -relativamente unidos en la diversidad- en la direccién que durante més de medio
siglo haido haciendo de Europa un orden de convivencia pacifico y una politeya privile-
giada a nivel mundial. Tal vez ni los diferentes Estados, ni los diversos pueblos, ni los
Lander, regiones o comunidades auténomas, ni |os partidos politicos, ni las organizacio-
nes y movimientos de la sociedad civil, ni las propias instituciones de la Unién Europea,
ni muchos ciudadanos vean plenamente reflejadas sus preferencias. En la propia natura-
leza de las diversidades que se unen, del acuerdo entre los diferentes, de lapluralidad que
convive e intenta realizar un proyecto comun estan muchas de esas limitaciones, junto a
valiosas ventgjas y potencialidades. Los ciudadanos que optamos por ir construyendo
Europa con un horizonte federativo -unida en la diversidad- podemos aprobar el Tratado
Constitucional con la mirada puesta en €l proceso y en el conjunto y con la esperanza
razonable de que sera beneficioso para todos y cada uno de los actores en los mdltiples
niveles y ambitos. Afortunadamente nos seguira quedando todavia mucho por hacer.
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