
La nueva «Constitución» 
de la Unión Europea

j osé  l ui s m a r t í n e z l óp e z -m u ñ i z *

L
A i nte g ración eu rop ea se g u i r á

avanzando por la senda «comuni-

ta ria», rechaza ndo «con to dos los

respetos» las propuestas federales

que, una vez más, han tratado de abri rse paso y con gran fuerza de pres i ó n.

UNA «CONSTITUCIÓN» DE NOMBRE QUE, EN BUENA HORA Y CON MUCHA SOLEM-
NIDAD, NOS DEJA SUSTANCIALMENTE DONDE ESTÁBAMOS.  Es to es lo pri ncipa l

que, a nues t ro ju icio, cabe decir en una va loración inicial y de conju nto

del texto elab orado por la Convención como proyecto de nuevo Tratado

pa ra la Unión Eu rop ea, con el que nom i na l mente trataría de es table-

cerse su «Con st i tuci ó n », pero que rea l mente no es sino una refu ndici ó n

de los actua les Tratados de la Unión y de la Comu n idad Eu rop ea, con

a lg u nas innovaciones que en nada sus ta ncial alteran la natu ra le za,

fu nciones y es t ructu ra de la orga n ización supra nacional eu rop ea.

Eso sí: todo va a hacerse con gran solemnidad, con referenda nacio-

na les inc l u idos, como si de una gran decisión fu nda mental se trata ra y

los pa í ses eu rop e os nos es tuv i é ra mos juga ndo en es to el to do por el to do.

Una parafernalia que no se sabe muy bien si corresponde a la ceremonia

de la confusión o es el inteligente precio a pagar por un consenso que se

quisiera duradero al tiempo que se duda íntimamente que vaya a serlo.

Adela ntemos que la conf i rmación de la senda «comu n i ta ria», preci-

sa mente por un Tratado que pa rad ó jica mente rele gará al pasado a la

Comu n idad Eu rop ea (aun ma nten iendo, adaptada, la Comu n idad del

EU R ATOM), con s t i tu ye un aliv io ante el riesgo que pa recía más pr ó x i mo
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que nu nca de que, por fin, los fe dera l i s tas impus ieran sus preten s iones.

Es, en efecto, una excelente not icia pa ra cua ntos pien sen que la cla ve

del éxito de la inte g ración eu rop ea y de sus mag n í f icos efectos en la

pacif icación y el desa rrol lo econ ó m ico, pol í t ico y so cial de la Eu ropa

u n ida, se encuent ra preci sa mente en el acierto del «invento» comu n i-

ta rio, con sus esenci a les ing re dientes de interes tata l idad y de supra-

naciona l idad pol í t ico- ad m i n i s t rat iva, y su anc laje en la libertad, la

i g ua ldad y la subs idi a rie dad.

Po cas inici at ivas pol í t icas han rendido ta ntos y tan imp orta ntes frutos

so ci a les, al tiempo que han reci bido ta ntas y tan duras críticas. Sus más de

ci ncuenta años de historia y el pro ceso de suces ivas ad hes iones, has ta

p o der pasar a ag rupar ya en breve, por virtud del reciente Tratado de

Atenas, a vei nt ici nco Es tados eu rop e os, de cu l tu ras tan comu nes a la ve z

que tan diversas como las lat i nas, las germ á n icas cent ro eu rop eas, las bri t á-

n icas, las esca ndi na vas, las hel é n icas, mag i a res y es la vas, ac re di ta n, obje-

t iva mente, en to do caso, su esp ectacu lar éxito histórico. En las críticas

hay elementos, des de lue go, fu ndados y aprovechables pa ra tratar de cont i-

nuar mejora ndo. Pero hay ta m bién mucho ju icio peyorat ivo basado en

preju icios con escasa informaci ó n, en preten s iones ut ó picas, en la decep-

ción que pro d uce el cont ras te ent re lo que en rea l idad la Comu n idad o la

Unión Eu rop eas son –porque así lo han querido sus ci udada nos, repre-

sentados le g í t i ma mente por sus Pa rla mentos y sus Gobiernos– y lo que se

querría que fuesen en virtud de mo delos te ó ricos o intelectua les o de deter-

m i nados intereses pol í t icos o de grup os de pres i ó n. Hay qu ienes se emp e-

ñan en contemplar la Unión Eu rop ea –las Comu n idades Eu rop eas– como

un Es tado fe deral ya en ciernes, y, cla ro, no les cuad ran las pie zas. Y en

l ugar de atender a la rea l idad de lo que las cosas son y a su porqué, se rev uel-

ven ag ri a mente cont ra cua nto no encaja en «su» mo delo –que se emp e ñ a n

i nc l uso en denom i nar con térm i nos propios de esas ot ras rea l idades imag i-

nadas y deseadas– y cont ra las supues tas más o menos aviesas intenciones

de los «cu l pables» de ta nto «desat i no». Pero las rea l idades so ci a les y pol í-

t icas de nues t ra compleja Eu ropa son más tozudas aún y, una y ot ra ve z,

los suces ivos pasos que se van da ndo –Acta Única Eu rop ea de 19 8 6, pa ra

log rar def i n i t iva mente el mer cado interior; Maas t rich t, con la creaci ó n

de la Unión Econ ó m ica y Moneta ria y la Eu ropa del eu ro; Ámsterda m,

Niza...– ma nt ienen los trazos esenci a les del mo delo adoptado, con ta n
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i nus i tado acierto, en los años ci ncuenta, haci é ndolo prog resar con ind u-

dable ef icaci a. Con limitaciones, con fa l los, con insuf icienci as. ¿Qué duda

cabe? Pero una empresa pol í t ica de es ta envergad u ra ha de enju ici a rse

haciendo el bala nce de sus log ros y de sus ca rgas y defectos. La impacienci a

a nte éstos, ta nto si son objet ivos como si son subjet ivos, es ma la con sejera.

Cua l qu ier alternat iva tendrá ta m bién sus ca rgas, limitaciones y proble-

mas. Es más que prob able que serían mucho ma yores los que aca rrea r í a

la «fe dera l ización» y la «renaciona l ización», qu izás no tan leja nas, por

cierto, ent re sí en la pr á ct ica, por sorprendente que pue da pa recer af i r-

ma rlo, si se pien sa en que ya ha habido sonadas propues tas que pretend í a n

a la vez ambos res u l tados y, sobre to do, en que un tri u nfo prematu ro de

las tesis fe dera l i s tas podría con l levar sepa raciones de alg u nos Es tados del

pro ceso inte g rador, con riesgos imprev i s i bles.

LOS ESTADOS SIGUEN SIENDO LOS «SEÑORES» EXCLUSIVOS «DEL TRATADO», CON
LOS CONDICIONAMIENTOS QUE LES IMPONEN SUS RESPECTIVAS CONSTITUCIO-
N E S . Lo pri mero que hay que decir es que el nuevo Tratado seguirá siendo

eso: un tratado internacional ent re va rios Es tados, con el que se van a

refundir principalmente los dos grandes Tratados actuales de la Comu-

nidad Europea y de la Unión Europea. 

Buena es es ta refu ndici ó n, au nque hay que añadir en honor a la verdad

que el lo no va a log rar ning u na apreci able «simpl if icación» ni ning u na

s upues ta mejor «intel i g i bil idad» o «tra n spa rencia» de su texto normat ivo

( prob ablemente porque ta mp o co es rea l mente pos i ble, si, como se qu iere,

el Tratado debe tener los elementos de regulación que los Estados quie-

ren dejar bien sentados y no al albur de lo que pudiera decidirse por los

procedimientos internos de la Unión). 

Va a incorp ora rse además al Tratado, como es sabido, la Ca rta de los

D erechos fu nda menta les que ya fuera pro c la mada en Niza, en diciem bre

de 2000, de lo que algo di remos en se g u ida. Y, cierta mente, adem á s, el

Tratado añadirá alg u nas nove dades sus ta nt ivas en el orden comp eten-

ci a l, orga n izat ivo y fu nciona l, au nque ning u na con capacidad de altera r

la natu ra le za de lo que has ta ahora era la Comu n idad y va a pasar a ser

s i mplemente la Unión Eu rop ea. Es ta refu ndición de la Comu n idad y de

la co op eración pol í t ica en una sola orga n ización supra nacional person if i-

cada que es lo que será en adela nte, con es te nuevo Tratado, la Unión Eu ro-
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p ea, sí que es una «simpl if icación» efect iva y, des de lue go, laudable, au nque

pue da cri t ica rse al resp ecto que no se ha ya inc l u ido en la refu ndición ya

ta m bién el EU R A T O M.

Pues bien, el nuevo Tratado, como todo tratado, constituye un acto

ju r í dico normat ivo que se sus tenta exc l us iva mente en la vol u ntad

concorde de los Es tados que lo firman y rat if ica n, de conform idad con

sus respectivos ordenamientos constitucionales, a los que, obviamente,

queda subordinado en su vigencia en cada uno de los Estados. 

S on los Es tados los únicos autores y la única fuente de le g i t i m idad

del nuevo Tratado, como lo eran de los que éste derogará. Los ci udada-

nos de Eu ropa son, cla ro está, qu ienes en último térm i no le g i t i man su

ex i s tencia y su poder, pero lo hacen sólo y exc l us iva mente a través de

s us resp ect ivos Es tados; no con s t i tu yen una esp ecie de fuente di s t i nta

de le g i t i m idad, como ta ntos gus tan de rep etir err ó nea o fa l sa mente; el

nuevo Tratado no recono ce a ningún «Pueblo eu ropeo», ni ex pl í ci ta ni

i mpl í ci ta mente, en cu ya vol u ntad sus tenta ra sus preceptos y la orga n i-

zación de la Unión o al que se ent re ga ra de alg u na ma nera su futu ro.

S i g uen siendo los Es tados los únicos «Se ñ ores del Tratado». La demo-

c racia en la Unión sigue pasa ndo fu nda menta l mente por la demo c raci a

en los Es tados miembros que la con s t i tu yen y di sp onen sobre el la, por

más que se complemente en su fu nciona m iento con meca n i s mos de pa rt i-

cipación demo c r á t ica esp ec í f icos de la Un i ó n, des tacada mente a tra v é s

del Pa rla mento Eu rop e o 1.

Ta nto el conten ido de los art s. 1º y 57 de la Pri mera Pa rte como, sobre

to do, los art s. 7 y 8 de la Cua rta Pa rte, que determ i nan el pro ce di m iento

de revisión y de adop ci ó n, rat if icación y ent rada en vigor del propio

Tratado, son contu ndentes: to do dep ende de la sola y unánime vol u n-

tad de los Es tados miem bros, qu ienes, por lo dem á s, tienen el derecho

de sepa ra rse en cua l qu ier momento de la Un i ó n, tal y como qu iere ex pl i-

ci tar ahora el art. 59 de la Pri mera Pa rte (los tratados actua les no lo es ta-

blecían ex presa mente, pero es un pri ncipio general del Derecho de los

t ratados que es taba y está impl í ci to ) .
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El nuevo Tratado, pues, ca ra a los ordena m ientos de los di s t i ntos

Es tados miem bros tendrá que resp etar las Con s t i tuciones de éstos, que

son las que les le g i t i marán pa ra rat if ica rlo bajo determ i nadas condicio-

nes. Es ev idente que ningún Es tado pue de admitir que en su ámbi to

i nterno pro d uz can efectos normas que cont radi gan a su Con s t i tuci ó n,

m ient ras ésta no se mo dif ique pa ra perm i t i rlas. Sa lvo que la propia Con s-

t i tución de algún Es tado dec la re la pri macía absol uta de tratados como

el nuevo de la Unión o de cua l qu ier ot ro comprom i so internaciona l, lo

que no es, des de lue go, el caso com ú n. Pa ra Espa ñ a, el art. 95 de nues-

t ra Con s t i tución es rotu ndo al resp ecto, sub ordi na ndo a el la cua l qu ier

t ratado que España as u ma, sub ordi nación que lógica mente ta nto ab a r ca

a lo es tablecido di recta y ex pl í ci ta mente en el los como a lo que en el los

se comprenda impl í ci ta e indi recta o derivada mente.

Ya se ent iende, entonces, que sólo de forma nom i na l i s ta y conven-

cional pue de lla ma rse «Con st i tución» a una norma de la natu ra le za y porte

del nuevo Tratado, cu ya ent idad seguiría siendo más bien equ ipa rable

a la de las leyes de los Es tados, sub ordi nado como está a las únicas Con s-

t i tuciones propi a mente ta les que sigue habiendo en el sistema, que no

son sino las de los Es tados miem bros. El nuevo Tratado será, como los

actua les comu n i ta rios, la gran ley común de la Un i ó n, su «Es tatuto», si

se qu iere (ésta era la denom i naci ó n, por cierto, que más mo des ta mente

escogió pa ra sí el ant i g uo proyecto de Tratado de la Comu n idad Pol í t ica

Eu rop ea de 19 54, au nque sí que era fe dera l i s ta), por mucho que se le

presente como «Con st i tuci ó n » .

UNAS NUEVAS «LEYES EUROPEAS» QUE NO SON LEYES . Otra de las novedades

apa rentemente más des tacables del proyecto de nuevo Tratado es el otor-

gamiento a la Unión de la potestad de dictar leyes y leyes-marco europeas,

así forma l mente denom i nadas. El art. i-37, con el que se abre el Títu lo

dedicado a los instrumentos jurídicos con los que la Unión ejercerá sus

comp etenci as, las diferencia de los re g la mentos, al tiempo que supri me

implícitamente la figura de las directivas. 

Se qu iere cu mpl i r, por fin, con el lo la orientación rei terada mente

repro d ucida en anexos a los actua les Tratados, ya des de una de las Dec la-

raciones de Maastricht, relativa a la consideración de una «clasificación

de los actos comu n i ta rios» que comp ortase «una adecuada jera rquía ent re
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las distintas categorías de normas». Pero, en realidad, una vez más, bajo

la apa riencia de razones técnicas y no poco di scut i bles, lo que subyace

es el intento de subvertir el orden comunitario en una estructura de tipo

federal, aunque el resultado final no sea, de momento, sino nominalista

y defraude tales pretensiones.

Las definiciones sustantivas de las nuevas leyes y leyes-marco que, en

cua nto a su conten ido y fuerza de obl i ga r, se hacen en el mismo ci tado

a rt. i-37 del Proyecto, coi nciden con las es tablecidas en el actual art. 24 9

del Tratado de la Comunidad Europea para los reglamentos y las direc-

t ivas, resp ect iva mente. Se ma nt iene, sin em b a rgo, la denom i nación de

re g la mentos pa ra las di sp os iciones de apl icación o sub ordi nadas a aqu é-

llas, es decir para las normas comunitarias derivadas de segundo grado

que ya existen también ahora, aunque tanto si su contenido corresponde

al de los actua les re g la mentos de es ta índole como si es el propio de las

actuales directivas (de ese mismo rango inferior). La misma denomina-

ción se con serva, no obs ta nte, además pa ra ciertas di sp os iciones de apl i-

cación o desarrollo inmediato del Tratado que cumplen similar función

a la que se pretendería dar a las nuevas leyes, y que algunos preceptos del

Proyecto imponen en lugar de éstas 2. 

Se formalizará así, en suma, por primera vez en la historia de la inte-

g ración eu rop ea, una ex pl í ci ta di s t i nción ent re actos le g i s lat ivos ( a rt. i-

33) y actos no le g i s lat ivos ( a rt. i-34), como ya se qu i so hacer en el fa l l ido

proyecto de la Comunidad Política Europea de 1954 y se rechazó en los

Tratados de Roma de 19 57 (Ma rt í nez López- Mu ñ iz, 19 9 6, 39-42)

( Nemo, 19 97, 222-223). To dos los proyectos de orientación fe dera l i s ta

que luego han recobrado impulso, desde el Proyecto Spinelli –asumido

ya en 19 84 por el pri mer Pa rla mento Eu ropeo ele g ido por sufrag io univer-

sal al térm i no de su pri mera le g i s latu ra–, han tratado lógica mente de

i nt ro d ucir es ta di s t i nción y la corresp ondiente sepa ración en la Un i ó n
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de un Poder Legislativo y de un Poder Ejecutivo, conforme a los princi-

pios con s iderados más esenci a les a to do Es tado propi a mente con s t i tu-

cional (recu é rdese aquel lo del art. 16 de la Dec la ración fra ncesa de los

derechos del hom bre y del ci udada no de 17 8 9, que sigue vigente en Fra n-

ci a: «Toute so ciété dans laquel le la ga ra nt ie des droits n’ est pas ass u r é e, ni la

séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de Constitution»).

La cuestión es, sin em b a rgo, que el supues ta mente nuevo Po der

Le g i s lat ivo seguirá situado pri ncipa l mente en el mismo órga no inter-

g ub ernat ivo –el Con sejo de Mi n i s t ros– que has ta ahora sólo tenía lógi-

ca mente potes tades re g la menta ri as y que cont i nuará ejer ciendo es tas

m i s mas potes tades normat ivas de índole ad m i n i s t rat iva y sub ordi nada,

t í pica mente ejecut iva (art. i-22). A pesar de que, cierta mente, el actua l

pro ce di m iento de co decisión ent re el Con sejo y el Pa rla mento, int ro-

d ucido por Maas t richt y apl icado prog res iva mente des de entonces a un

n ú mero ma yor de as u ntos, mer ced a las reformas de Ámsterdam y Niza,

va a convert i rse ya en el pr o ce di m iento le g i s lat ivo ordi n a rio ( a rt. iii-3 0 2 ) ,

corresp ondiente, por ta nto, la fu nción «le g i s lat iva» conju nta mente a los

dos, y hay ot ros as u ntos en los que el acto le g i s lat ivo re querirá la una n i-

m idad del Con sejo y la aprob ación del Pa rla mento (art s. iii-8, etc.), lo

cierto es que seguirá habiendo actos le g i s lat ivos eu rop e os –igual que

a hora no pocos re g la mentos y di rect ivas– cu ya adop ción dep enderá de

la sola vol u ntad del Con sejo de Mi n i s t ros, sin ot ra intervención del Pa rla-

mento Eu ropeo que la mera mente con s u l t iva 3, mient ras el Con sejo

Eu ropeo no decida por una n i m idad, conforme al art. i-24.4, que ta les

casos pasen en el futu ro a ser re g u lados por el «pro ce di m iento le g i s la-

t ivo ordi na rio». Amén de que, des de lue go, en dicho pro ce di m iento

le g i s lat ivo ordi na rio (la co decisión) ning u na ma yoría del Pa rla mento

podrá imp oner al Con sejo acto le g i s lat ivo alg u no. Sigue siendo el

Con sejo, como des de el pri ncipio de la inte g ración comu n i ta ri a, el que

t iene la sa rtén por el ma ngo, aun con los condiciona m ientos que los

propios Es tados es tablecen en el Tratado, simila res a los actua l mente

ex i s tentes: el mismo Con sejo de Mi n i s t ros, adem á s, que ret iene a la ve z
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el pri ncipal poder re g la menta rio y al que corresp onden igua l mente, au n

b ajo la sup erior di rec ción pol í t ica del Con sejo Eu ropeo (de los Jefes de

Es tado y de Gobierno de los Es tados, que di ri gen los Gobiernos de los

que pro ce den los miem bros del Con sejo de Mi n i s t ros), las fu nciones de

gobierno y ad m i n i s t ración más releva ntes de la Un i ó n 4. Nada, pues,

de sepa ración de los Po deres Le g i s lat ivo y Ejecut ivo, au nque siga

habiendo las diferenci as pro ce di menta les en la adop ción de un tipo u

ot ro de actos que ya cono ce el actual Derecho comu n i ta rio y que el nuevo

Tratado querría complementa r, por ejemplo, int ro d uciendo la publ ici-

dad en las ses iones del Con sejo de Mi n i s t ros relat ivas al pro ce di m iento

«le g i s lat ivo» ( a rt. i-49). Las líneas pol í t icas que han de di rigir la Un i ó n

no las ma r ca ta mp o co el Pa rla mento Eu ropeo sino el Con sejo Eu rop e o

y el Con sejo de Mi n i s t ros, es deci r, en suma, el conju nto de los Gobier-

nos de los Es tados miem bros y por una n i m idad, au nque ha ya de «escu-

cha rse» al Pa rla mento (como, por ejemplo, pa ra la pol í t ica exterior y

de se g u ridad común di sp one el art. iii-205 del Proyecto ) .

Pero es que, además y sobre to do, res u l ta ev idente que con el nuevo

Tratado en proyecto se ma nt iene a la potes tad normat iva de la Un i ó n,

p or mucho que se la lla me le g i s lat iva en sus virtua l idades más trascen-

denta les, dent ro de los severos y pa rt icu la rizados límites y condiciona-

m ientos sus ta nt ivos que derivan de las re g u laciones conten idas en el

Tratado. Es sólo éste rea l mente, como ya hemos dicho, la aut é nt ica ley

de la Un i ó n, la verdadera norma pri ma ria común es tablecida por los

Es tados miem bros en to das las materi as rea l mente inte g radas y a las que

se apl ican las potes tades supra naciona les de la Un i ó n: régimen genera l

del mer cado interior (libertades econ ó m icas, protec ción de la comp e-

tenci a, cont rol de ayudas, empresas y serv icios públ icos, etc.), régimen

moneta rio y ex i genci as de la es tabil idad, régimen ag r í cola, tra n sp ortes,

relaciones lab ora les, etc. Las determ i naciones del Tratado, exacta mente

i g ual que las ahora conten idas en los Tratados comu n i ta rios, van much í-

s i mo más allá de lo que es us ual en las Con s t i tuciones sólidas y perd u-

rables, propi as de los Es tados miem bros, y se asemejan a lo que es propio

de las leyes básicas que cono ce la pr á ct ica le g i s lat iva es tatal. To das las

normas que la Unión podrá aprobar –como ahora las Comu n idades Eu ro-

p eas– no serán sino normas secu nda ri as, sub ordi nadas, típica mente
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4 . A rts. I-22, I-58, III-71 y III-72, III-76, III-90, III-95, III-100, III-159, III-196, III-198, III-211, III-227, III-231, III-325, etc.



re g la menta ri as, por mucho que a las pri ncipa les se las ca l if ique como

leyes, y au nque, cierta mente, se benef icien de ampl i as «des le ga l izacio-

nes» en su fa vor y de no poca imp orta ncia pol í t ica y pr á ct ica en ciertos

casos. Y cua ndo el Tratado o sus anexos no fijan esa normat iva básica

y pri ma ri a, no se perm i te a la Unión ejer cer potes tad normat iva, sino

que o bien sola mente se contemplan instru mentos de co op eración pol í-

t ica 5, o se ex i ge cla ra mente que las pos i bles normas que elab ore la Un i ó n

se sometan lue go a rat if icación por to dos y cada uno de los Es tados

m iem bros conforme a sus propi as ex i genci as con s t i tuciona les: es deci r,

se forma l ice un complemento normat ivo acordado por los Es tados de

conform idad con sus normas es tata les corresp ondientes (e impl í ci ta-

mente conforme al Derecho de los tratados). 

Es por demás ex pres ivo de lo que es ta mos diciendo, que normat i-

vas tan propi as de la reserva de ley de las Con s t i tuciones es tata les, y

ajenas, por ende, al re g la mento como la re g u lación de los derechos y

l i b ertades fu nda menta les o la creación y re g u lación pri ma ria de tri bu-

tos y pres taciones públ icas obl i gatori as, o, en fin, el es tableci m iento

de del i tos y penas, no estén efect iva mente al alca nce del poder norma-

t ivo de la Un i ó n, sino que que dan fijadas en el Tratado 6 o sólo pue den

es tablecerse por la mencionada aceptación de to dos los Es tados miem-

bros conforme a sus ex i genci as con s t i tuciona les de Derecho interno y,

p or lo com ú n, sin ot ra intervención del Pa rla mento Eu ropeo que la mera-

mente con s u l t iva 7. Por similar razón el Tratado en proyecto adv ierte a

veces (en los mismos supues tos en que ya lo advertía el Tratado to da v í a

en vigor) que las leyes o leyes- m a r co que autoriza a dictar en determ i na-

das materi as (y no sólo en las anu nci adas en el art. i-16), «no inc l u i r á n
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5. Como sigue ocurriendo, como regla, en política exterior y de seguridad común –art. I-39– y, dentro de ella, en
materia de defensa: art. I-40.
6. Hay algunas previsiones del actual TrCE y del Proyecto que pudieran suscitar dudas, como los similares arts. 283
del primero y III-333 del segundo, que parecen remitir a la normativa comunitaria derivada –ahora a la ley europea–
el estatuto de los funcionarios y agentes comunitarios, algo que, en relación con los funcionarios del ámbito nacio-
nal, la Constitución Española, en sus arts. 103.3 y 149.1.18 reserva a la ley, y en buena medida a la ley básica
estatal. Pero los Estados –sus Legislativos– no han dejado de establecer ciertas reglas básicas en el actual Proto-
colo sobre privilegios e inmunidades de las Comunidades Europeas, de 1965, anexo al Tratado de Bruselas,
complementado en Maastricht, y análogamente ocurrirá bajo el nuevo Tratado en proyecto, que lo mantiene expresa-
mente en su art.II-340. 
7. Arts.I-53.3, III-13, III-65, III-180, III-232. El art. I-53.3 dice que la ley europea del Consejo de Ministros sobre los
recursos de la Unión (que ha de adoptarse por unanimidad y previa consulta al Parlamento) no puede entrar en vigor
hasta que no sea aprobada por todos los Estados conforme a sus respectivas normas constitucionales. Carece,
pues, de toda justificación calificar tales normas de leyes europeas del Consejo de Ministros.



a rmon ización alg u na de las di sp os iciones le ga les y re g la menta ri as de

los Es tados miem bros » 8. 

No pue de ext ra ñ a r, por lo mismo, que a las nuevas leyes eu r o peas se

les imp ongan los mismos re qu i s i tos de mot ivación que a los re g la mentos

y demás actos ad m i n i s t rat ivos de la Unión (art. i-37.2) o se les sujete a los

m i s mos meca n i s mos de cont rol ju ri s dic cional (art s. iii-27 0 , iii-27 2, ...),

que seguirán siendo, por cierto, los que pasa ron en 19 57 a los Tratados de

Roma y habían sido int ro d ucidos en el de la CECA por Jean Mon net

( 197 6, 513), con la ef icaz colab oración de un il us t re Con sejero de Es tado

fra nc é s, Mau rice Lag ra nge, que tras ladó al ámbi to comu n i ta rio el sistema

del contencioso- ad m i n i s t rat ivo ga lo y fue el pri mer Ab ogado General del

Tribunal de Justicia que él mismo diseñara.

El pri ncipal objet ivo de los fe dera l i s tas con resp ecto a la potes tad le g i s-

lat iva de la Unión era poner en sus ma nos to do lo que el Proyecto de

Tratado ha llevado a su Pa rte más exten sa, la Ter cera («Pol í t icas y fu ncio-

na m iento de la Unión»), es deci r, to das las re g u laciones que, ta m bi é n

a hora, se encuent ran en la Pa rte Ter cera del Tratado de la CE, sobre las

di s t i ntas «pol í t icas» de la Un i ó n, más buena pa rte de las de sus Pa rtes

Cua rta y Qu i nta y alg u nas de las re g u laciones del Tratado de la Un i ó n,

más alg u nos imp orta ntes Proto colos. Es to da la tesis por la que ha pug nado

des tacada mente el Pres idente Pro di y ta ntos ot ros, de di s t i nguir y sepa-

rar dos Tratados o dos pa rtes cla ras del Tratado: el Tratado o la pa rte del

Tratado que pasaría a ser la «Con s t i tución», reformable con altas ga ra n-

t í as pro ce di menta les –inc l uso ma nten iendo las actua les, propi as de cua l-

qu ier Tratado– y el Tratado o la pa rte del Tratado que, por tener ca r á cter

de mera ley – au nque no lo formu la ran así ex pl í ci ta mente los pa rt ida rios

de es ta propues ta–, podría ser mo dif icado por el nuevo Po der le g i s lat ivo

de la Un i ó n, que da ndo ent re gado a las leyes o leyes- m a r co eu r o peas (o a las

leyes or g á n ic as eu r o peas, que han que dado desca rtadas en el Proyecto, pero

que han figurado en muchas propues tas, des de la de Spi nelli de 19 84). Si

es to hubiera sido as u m ido por la Convención en el Proyecto de nuevo

Tratado o lo as u m iera la Conferencia Interg ub erna menta l, las leyes eu r o-
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8. Así en materia de cooperación en la promoción del empleo o en la política social (arts. III-101 y III-104, equivalen-
tes al 129 y 137, respectivamente, del actual Tratado de la Comunidad Europea), en lo relativo a sanidad, cultura,
educación y formación profesional (arts. III-179, III-181, III-182 y III-183, como los actuales arts. 152, 151, 149 y
150, respectivamente, del TrCE), o en el nuevo ámbito de la protección civil (art. III-184) o en el impulso de la pre-
vención de la criminalidad (art. III-173), o de la cooperación administrativa (art. III-185).



peas y la p otest ad le g i s lat iva de la Unión habrían sido o pasarían a ser, sin

d uda, propi a mente ta les, y se habría pla nteado entonces seri a mente la

cuestión de la le g i t i m idad de su at ri bución pri ncipal o deci s iva mente condi-

ciona nte a un órga no Ejecut ivo –el Con sejo de Mi n i s t ros–, así como

i nc l uso la de la le g i t i m idad de la actual comp os ici ó n, mo do de elec ción y

representat iv idad del Pa rla mento Eu ropeo (que, por cierto, en el Proyecto

ca rece inc l uso de autonomía normat iva pa ra su propia ordenación interna,

como se desprende del art s. iii-232 y iii-2 3 5, por más que el art. iii-241 le

p erm i ta adoptar su «re g la mento interior», y sigue sin derecho de inici a-

t iva en sent ido es t ricto, a pesar de lo di spues to en el art. iii-2 34). 

Pero el Proyecto ha rechazado la pretensión fe dera l i s ta en dicho imp or-

ta nte ext remo, por lo que a la vez ev idencia el eufem i s mo con el que ha

es tablecido es tas nuevas leyes eu r o peas en cua l qu iera de sus mo da l idades. 

S ó lo excep ciona l mente en algún supues to, el Proyecto de nuevo Tratado

– jus to donde ya lo admitía ta m bién el actual de la Comu n idad Eu rop ea –

p erm i te que pue da mo dif ica rse o sus t i tu i rse por una norma comu n i ta ria lo

di spues to por los acuerdos internaciona les que inte g ran el Tratado y sus

a nexos. Sólo que ahora se ca l if ica como ley eu r o pea a esa norma comu n i ta-

ri a. Son casos –excep ciona les, como deci mos– verdadera mente de una

s us ta nt iva «des le ga l ización» (des de la persp ect iva es tatal) y en asp ectos

b as ta nte secu nda rios, por más que los textos se rev i s tan pomp osa mente de

leyes eu r o peas, del Con sejo de Mi n i st r os o de él y del Pa rla mento 9.

POSITIVA VOLUNTAD DE REFORZAR EL  ESPACIO EUROPEO DE L IBERTAD,  SEGU-
RIDAD Y JUSTICIA: REORDENACIÓN FORMAL DE SUS INSTRUMENTOS Y AMPLIA-
CIÓN EXPLÍCITA DE SU CAMPO DE APLICACIÓN. D ebe des taca rse como una

laudable innovación sus ta nt iva –no ajena a la nueva sen s i bil idad mu ndi a l

generada tras el 11-S ni al pa rt icu lar impu l so que ha pro ce dido del

Gobierno de España– la amplia re g u lación que el Proyecto efectúa de
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9. Es el caso del art. III-289 (análogo al actual 245 del TrCE, aunque elimina la unanimidad del Consejo y aplica la
codecisión), en cuanto a la posibilidad de modificar parte del Protocolo sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia, y
es también el caso del art. III-76 (equivalente al art.104 del TrCE) que seguiría permitiendo reemplazar, en materia
de política monetaria, el Protocolo sobre el procedimiento a seguir en caso de déficits excesivos de los Estados
miembros –al que el propio art. III-76 marca pautas básicas–, por medio de ley europea, pero exclusiva del Consejo
de Ministros y adoptada necesariamente por unanimidad, previa mera consulta al Parlamento, lo mismo que al
Banco Central Europeo; análogamente, el art. III-79 permite modificar por ley europea los mismos preceptos de los
Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales que ya podía modificar el Consejo conforme al actual art. 107
del Tratado de la Comunidad Europea, aunque la redacción del Proyecto parece implicar que esa ley habrá de ser
adoptada ahora junto con el Parlamento Europeo.



lo que, nacido como «ter cer pilar» en Maas t rich t, dent ro de la mera co op e-

ración pol í t ica, se ha convert ido en una imp orta nte materi a, creciente-

mente «comunitarizada»: el espacio de libertad, seguridad y justicia.

Una lectu ra apres u rada del muy imp orta nte cap í tu lo que le de dica

la Parte Tercera del Proyecto, y especialmente de su sección 4ª, sobre la

« co op eración judicial en materia penal», podría poner en cues t i ó n, sin

embargo, lo que hemos dicho en los párrafos anteriores sobre las nuevas

«leyes eu r o peas », al menos en cua nto se ref iere a algo tan releva nte pa ra los

derechos del hombre y la reserva legal, en su contenido más tradicional

como es, nada menos, que la legislación penal y procesal penal.

Una con s ideración más rep osada de es tos preceptos del Proyecto

ev idenci a, no obs ta nte, que no cont ienen nove dades es t ructu ra les con

resp ecto a la re g u lación conten ida ya ahora en el Tratado de la Unión Eu ro-

p ea des de que el Tratado de Niza –en vigor des de febrero de 2003– incor-

p orase imp orta ntes instru mentos de tipo comu n i ta rio a la apl icabil idad de

la co op eración pol icial y judicial en materia pena l, y en pa rt icu lar las que

el art. 34.2.b) lla ma «deci s iones ma r co» «pa ra la aprox i mación de las di sp o-

s iciones le ga les y re g la menta ri as», y que conf i g u ra a semeja nza de las di rec-

t ivas comu n i ta ri as. Lo que hace el Proyecto es re ordenar qu izás mejor las

di sp os iciones ya ex i s tentes, insert á ndolas en su nueva term i nolog í a, y

a ñ adir alg u nos elementos que amplían el ámbi to de apl icación de las me di-

das adoptables. Pero no más. Esas ampl i aciones y complementos, con to do,

au nque no ca m bien la natu ra le za de las instituciones ni la inci s iv idad de

los efectos ju r í dicos de sus actuaciones, son algo de lo más imp orta nte,

nuevo y des tacable del nuevo Proyecto, con secuencia del impu l so que se

v iene da ndo a es te espacio eu ropeo de libertad, se g u ridad y jus t ici a, al

menos des de el Con sejo Eu ropeo de Sev il la. Pero vea mos suci nta mente

aquí lo que pue de res u l tar apa rentemente más problem á t ico pa ra la iden-

t if icación de la natu ra le za de la Unión bajo el Proyecto:

El art. iii-172.1 dispone que, por medio de una ley-marco europea, se

pueden establecer reglas mínimas sobre definición de las infracciones y

sanciones penales en ámbitos de criminalidad particularmente graves y

que tengan una dimensión transfronteriza.

Podría pen sa rse que se está habil i ta ndo con es to al supues to nuevo

Legislador europeo para que cree nuevos tipos penales y los regule con

s us sa nciones, lo que ent ra r í a, en efecto, en el ámbi to típica mente propio
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de las leyes, como ya hemos recordado (el art. 25 de la Con s t i tución Espa-

ñola, en relación con el 81, lo reserva incluso a la ley orgánica).

Es cla ro, sin em b a rgo, que la Unión Eu rop ea no podrá –como no pue de

a hora, a pesar de la similar di sp os ición que se cont iene en el art. 31. 1. e )

en relación con el 34. 1.b) del vigente Tratado de la Unión– crear nuevos

t ip os o sa nciones pena les ni re g u la rlos di recta mente. Sólo podrá es table-

cer unas re g las mínimas que habrán de resp etar los Le g i s ladores pena les

de los Es tados miem bros. Y no, de ent rada, sobre cua l qu ier tipo de del i to

que la Unión pudiera es t i mar «esp eci a l mente gra ve y tra n sfronterizo», ya

que es el mismo Proyecto de Tratado el que inme di ata mente conc reta que

se está ref i riendo al «terrori s mo, trata de seres hu ma nos y ex plotaci ó n

sex ual de mu jeres y niños, tráfico il í ci to de drogas o de armas, bla nque o

de di nero, corrup ci ó n, fa l s if icación de me dios de pago, cri m i na l idad infor-

m á t ica y cri m i na l idad orga n izada» (se amplían sen s i blemente –imp orta

s ubra ya rlo– las figuras del ict ivas en compa ración con las contempladas

p or Niza al re dacta rse el art. 31 del actual Tratado de la Unión). Es tos

t é rm i nos tienen una signif icación esencial que habrá de ser resp etada por

las mencionadas leyes- m a r co que ex pl ici ten sus perf iles básicos o mínimos,

pa ra que los Le g i s ladores pena les de los Es tados lo tengan en cuenta en

s us códi gos o leyes pena les. No pue de, pues, el poder normat ivo de la

Unión crear tip os pena les, ni siqu iera indi recta mente, pa ra obl i gar a los

Es tados a int ro d uci rlos: están ya, obv i a mente, prev i s tos en el propio

Tratado, la aut é nt ica ley de la Un i ó n, como ven i mos diciendo (que adem á s,

en el caso de Espa ñ a, ha de ser aprob ada ta m bién por ley org á n ica, en

v i rtud del art. 93 de la Con s t i tuci ó n, como es bien sabido ) .

Es cierto, con to do, que el mismo precepto del Proyecto qu iere habi-

litar por añadidura al Consejo de Ministros para que, por unanimidad y

con la aprob ación del Pa rla mento, decida añadir ot ros supues tos de cri m i-

na l idad al listado que el Tratado ex pl ici tará, por entender en el futu ro

que también cumplen los requisitos sustantivos ya indicados. Se tratará

cierta mente de una decisión de la Unión y no de una mo dif icación del

Tratado con la intervención de los Le g i s lat ivos de los Es tados miem bros.

Pero, es cu rioso: es ta decisión no adoptará la forma de ley eu r o pea. Se

t rata de una excep cional habil i tación que efectúa el Tratado, forma l mente

de muy discutible justificación en los principios generales que subyacen

a la Unión del nuevo Proyecto. Pero, en to do caso, des de un pu nto de
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vista realista y sustantivo, ya se comprende que nada será acordado por

u na n i m idad de los representa ntes de los Gobiernos de los Es tados miem-

bros en el Con sejo sin un suf iciente respa ldo de sus resp ect ivos Pa rla-

mentos, es decir sin una clara aceptación de los Legislativos nacionales.

Amén de continuar siendo ellos quienes a la postre tendrán que decidir

la regulación de los delitos de que se trate y sus sanciones.

En fin, el ap.2 del mismo art. iii-172 permite además esta aproxima-

ción penal me di a nte re g las mínimas cua ndo sea impresci ndi ble pa ra

asegurar la ejecución de una política comunitaria que haya dado lugar a

me didas de armon izaci ó n. Aquí el tipo penal no apa rece esp ecif icado,

p ero sí determ i nado me di a nte alg u nos pa r á met ros básicos genera les,

obv i a mente condiciona ntes de lo que esas leyes- m a r co pue dan acorda r

en su día. Pero ta mp o co se trata de un poder de int ro d ucir y re g u lar di rec-

tamente tipos y sanciones penales, que es algo que sigue en todo caso en

el ámbito competencial de los Estados miembros.

Por ot ra pa rte, en el orden pro cesal pena l, el art. iii-171 cont iene prev i-

s iones simila res en cua nto al es tableci m iento de re g las mínimas sobre

pruebas, derechos de las personas en el proceso penal y derechos de las

v í ct i mas de la cri m i na l idad, u ot ros asp ectos que, en su día, as i m i s mo

una decisión unánime del Consejo, aprobada por el Parlamento, deter-

mine. No hace falta que entremos en más detalles.

El Derecho internacional cono ce tratados que obl i gan a los Es tados

que los rat if ican a incluir determ i nados elementos en sus le g i s laciones

p ena les o pro cesa les pena les. Es ta mos ante algo simila r, si bien la natu ra-

le za supra nacional de la Unión hace surgir de sus normas y deci s iones una

obl i gatorie dad di recta –siqu iera sea en cua nto a los res u l tados a alca n-

za r, como ocu rre con las leyes- m a r co– que no preci sa previa aceptaci ó n

formal por cada Es tado miem bro. Pero, sa lvo en cua nto a es te, des de lue go,

i mp orta nte ext remo, es ta mos ante normas del mismo alca nce obl i gacio-

na l, no, por ta nto, ante unas leyes pena les o pro cesa les (o de ot ro tip o,

eventua l mente, en el caso de los derechos de las víct i mas) di recta mente

v i ncu la ntes. El Po der pa ra es tablecerlas sigue entero en los Es tados.

Es tas prev i s iones, pues, del futu ro Tratado ta mp o co jus t if ican sus ta n-

t iva mente, a nues t ro entender, la conf i g u ración formal de la Unión como

dotada de un aut é nt ico Po der le g i s lat ivo, por más que, des de lue go, se

aproxime con ello sensiblemente a lo que éste implica. Lo que no impide
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destacar, como venimos haciendo, la especial importancia de las amplia-

ciones que cont iene el Proyecto en es ta materi a, ent re las que se cuenta n

estas competencias que hemos visto en último lugar para eventualmente

a mpliar la pos i bil idad de es tablecer re g las mínimas. Es tas comp eten-

ci as no es taban en los actua les Tratados, ta mp o co tras Niza, de forma,

al menos, tan ex pl í ci ta. Podrían con s idera rse inc l u idas en la prev i s i ó n

del art. 34.2.b), pero es una nove dad su determ i nación ex pl í ci ta (y en

cuanto a las del art. iii-172.2, no exigirse la unanimidad del Consejo).

REDUCIDA  TRASCENDENCIA DE LA INCORPORACIÓN AL TRATADO DE  LA CARTA DE
LOS DERECHOS FUNDAMENTALES, SUBORDINADA A LAS CONSTITUCIONES DE LOS
E S TADOS MIEMBROS. To do pa rece indicar que el nuevo Tratado incorp o-

rará a su texto la Ca rta de los derechos fu nda menta les de la Un i ó n, pro c la-

mada en Niza en diciembre de 2000, aun sin otorgarla entonces ningún

valor jurídico efectivo. Se quiere ahora darle el valor jurídico del propio

Tratado, en lo que ha pesado con s iderablemente la opinión de qu ienes

han querido revestir al nuevo texto de la máxima apa riencia pos i ble de

una auténtica Constitución. Parece que a estas alturas del siglo xxi, una

Constitución que se precie no podría prescindir de una sustantiva parte

dogmática sobre los derechos humanos a cuyo servicio habría de estar la

estructura de Poder que ella sustente.

O cu rre, sin em b a rgo, que, como se recono ce en el propio Pre á m bu lo

de la Ca rta, que, al menos por el momento, figura como tal en la as u n-

ción que se ha hecho de to do el do cu mento del año 2000 como Pa rte II

del Proyecto del Tratado, los derechos y libertades ex pl ici tados en es te

texto vienen a reaf i rmar –dent ro sólo, adem á s, de las comp etenci as y ta reas

de la Unión– los ya res u l ta ntes de las tradiciones con s t i tuciona les y de

las obl i gaciones internaciona les comu nes de los Es tados miem bros, de la

Convención eu rop ea del Con sejo de Eu ropa de 1950 (inc l u yendo impl í-

ci ta mente sus ulteriores proto colos), de las Ca rtas Soci a les ta nto de la

propia Unión como del mismo Con sejo de Eu ropa, así como de las ju ri s-

prudenci as del Tri bu nal Eu ropeo de Derechos Hu ma nos de Es t rasbu rgo

y del Tri bu nal de Jus t icia de la Un i ó n. No es un texto con preten s iones

de convert i rse en verdadera mente fu nda mental del sistema, sino que, mu y

al cont ra rio, recono ce, como no podía ser de ot ra forma, la preva lencia en

pa rt icu lar de los textos con s t i tuciona les de los Es tados miem bros y de
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los as u m idos en es tas materi as ya por los Es tados en el seno en pa rt icu la r

del Con sejo de Eu ropa (y de Naciones Un idas). Lo conf i rma aún el art.

ii-52 y, sobre to do, el ii-5 3, en pu nto al mo do y límites con que deb en inter-

preta rse los pronu nci a m ientos de la Ca rta. Es ta mos, en suma, ante una

nueva «ley común» de la Un i ó n, forma l izada en el Tratado, que reaf i rma,

en la ma yor pa rte de los supues tos, lo ya di spues to en los ordena m ientos

con s t i tuciona les de los Es tados miem bros o que añade alg u na pa rt icu la-

rizaci ó n, pa ra vincu lar en el futu ro a la Unión y to da su actuación y la que

los Es tados deban adoptar en su ejecuci ó n.

Pero es que, au nque no lo di jera de mo do alg u no el propio futu ro

Tratado, no podría acepta rse es te texto sobre derechos fu nda menta les si

contuviese pronunciamientos, permisiones o exigencias contrarias a las

Con s t i tuciones de los Es tados miem bros. Des de lue go, es ta prem i sa nos

pa rece indi scut i ble des de la persp ect iva de la Con s t i tución espa ñ ola, que

es la única ley verdadera mente fu nda mental pa ra España en la que se

fu nda mentará to do lo que di sp onga el nuevo Tratado en virtud de la cláu-

s u la habil i ta nte que el la misma cont iene en su art. 93, en cu ya virtud sólo

pue den tra n sferi rse a orga n izaciones internaciona les «comp etenci as deri-

vadas de la Con s t i tución» y, por ta nto, siempre somet idas a el la en su ejer-

cicio, y a la que deb erá someterse as i m i s mo to do lo que se di sp onga en

tal Tratado, por lo dicho en su art. 95. Nada pue de di sp onerse en un

t ratado que afecte a España en cont radic ción ex presa o impl í ci ta, di recta

o indi recta con su Con s t i tuci ó n, mient ras ésta no se mo dif ique del mo do

que ella misma prevé.

La trascendenci a, por ta nto, de es ta incorp oración de la Ca rta al

Tratado es más bien relat iva, au nque pue de cont ri buir a añadir se g u ri-

dad ju r í dica, al determ i na rse de es te mo do lo común a los Es tados miem-

bros (algo que, por ende, ya tendrá su corresp ondiente sop orte, como

hemos, dicho, en cada uno de el los) a los efectos de vincu lar a la Un i ó n

y a la ejecución de sus ac ciones. Qué duda cab e, por ejemplo, de que,

en es te sent ido las pol í t icas de la Unión en materia de co op eración y

ap oyo a la educación habrán de tener bien en cuenta el art. ii-10 (liber-

tad de ex presión del propio pen sa m iento, conciencia o cre enci as por

me dio de la en se ñ a nza, indiv id ual o colect iva mente, en públ ico y en

privado), el ii-13 (libertad cient í f ica y acad é m ica) y, sobre to do, el ii-

14 (derecho, en pa rt icu la r, de los pad res a ase g u rar la educación y en se-
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ñ a nza de sus hijos de acuerdo con sus conv ic ciones rel i g iosas, filos ó f i-

cas y pedag ó g icas, libertad de creación de cent ros escola res, gratu idad

de la en se ñ a nza obl i gatori a ) 1 0. Nada nuevo, pero que pasa a que da r

ex pl ici tado en la «ley» di recta mente apl icable a la Unión y a sus pol í t i-

cas que es el Tratado. Y lo mismo, por ejemplo, en materia de pol í t ica

cient í f ica de la Un i ó n, en cu yo ca mpo sí que pue de qu izás encont ra rse

a lgún pronu nci a m iento «nuevo» de la Ca rta, como es la proh i bición de

la clonación repro d uct iva de seres hu ma nos, o de pr á ct icas eug é n icas

select ivas (art. ii-3), etc .

Au nque el grueso del conten ido de la Ca rta es rei terat ivo de textos

ya vincu la ntes hoy pa ra los Es tados y pa ra la Un i ó n, no deja de hab er

determ i naciones nuevas como alg u na de las que acaban de menciona rse,

o como la mención de la orientación sexual entre las circunstancias que

no pueden fundar desigualdades de trato discriminatorias (art. ii-21), si

bien hay que recordar que el pri ncipio de no di sc ri m i nación se ha ido apl i-

ca ndo por la ju ri sprudencia a ésa y ot ras ci r cu n s ta nci as o asp ectos de

los seres humanos no incluidos en los elencos más habituales de elemen-

tos sobre los que se suele proh i bir la di sc ri m i naci ó n: sencil la mente porque

lo esencial de es te pri ncipio tan imp orta nte, como está bien cla ro en la

jurisprudencia de los Tribunales constitucionales y judiciales o en la del

Tri bu nal de Es t rasbu rgo, es que no se diferencie ni se trate des i g ua l mente

p or los Po deres públ icos –y ante to do por la ley– lo que ca rece de una

razón jus t if icada pa ra ser con s iderado y tratado como di s t i nto, ni se trate,

p or el cont ra rio, de mo do igual y uniforme, lo que, por ser diferente, deb e

tener un recono ci m iento y trata m iento apropi ado a su diferenci a. Una

i n s t i tuci ó n, por ejemplo, cual el mat ri mon io, basada esenci a l mente en la

diferencia de sexo, no pue de abri rse a la unión ent re los que tienen el

mismo sexo, como certeramente ha recordado en el Tribunal Constitu-

cional alemán en su Sentencia de 17.0 7.2 0 0 2, di ga lo que di ga lue go el

Pa rla mento Eu rop e o, cu yas recomendaciones o acuerdos de cua l qu ier

t ipo no se supra ordenan sino que se sub ordi nan a los ordena m ientos con s-

titucionales de los Estados miembros, como es evidente.

Hay que recordar además lo obv io, pero que ha querido af i rma rse

ex presa mente en el propio texto de la Ca rta (art. ii-51): que ésta no ampl í a

p or sí misma el ca mpo de apl icación del Derecho de la Unión por enci ma
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de sus comp etenci as, ni crea, por ta nto, ning u na comp etencia ni ta rea

nuevas pa ra la Un i ó n, ni mo dif ica la at ri bución de comp etenci as y ta reas

determinadas en las demás partes del Tratado.

NOVEDADES INSTITUCIONALES, QUE NO ALTERAN,  SIN EMBARGO LA  REAL UBICA-
CIÓN DEL PODER POLÍTICO NI  LA ESTRUCTURA «COMUNITARIA». Qu izás las

novedades más sobresalientes del Proyecto se refieran al ámbito institu-

cional. Son también las que han sido más discutidas. Algunas serán muy

prob ablemente recon s ideradas por la Conferencia Interg ub erna men-

ta l, dada la op os ición mos t rada por no pocos Es tados, ent re el los Espa ñ a.

D es taca la nueva conf i g u ración de un Pres idente del Con sejo Eu ro-

peo (art. I-21) dotado de un ma ndato perma nente y de dicación exc l u-

s iva a la Un i ó n. Será ele g ido por ma yoría cua l if icada de dicho Con sejo

pa ra dos años y me dio, y su ma ndato será renovable por una ve z. Pres ide

y anima las reu n i ó nes del Con sejo Eu ropeo y pro cu ra su cohesión y

con sen so, ase g u ra ndo su prepa ración y cont i nu idad en co op eraci ó n

con el Pres idente de la Comisión y el Con sejo de Mi n i s t ros de As u n-

tos Genera les; os tenta la representación exterior en PESC a su nivel y

en su sup erior ca l idad.

No menos trascendencia presenta la nueva figura del Mi n i s t ro de

As u ntos Exteriores de la Un i ó n, que será a la vez Vicepres idente de la

Comisión. En su primera condición, en la que viene a suceder y a elevar

en su imp orta ncia a la figura del Alto representa nte de la PESC que

Á m s terdam había unido a la de Sec reta rio General del Con sejo (art. 207.2

TrCE), pres idirá el Con sejo de Mi n i s t ros de As u ntos Exteriores (art.

i-23) prepa ra ndo y ejecuta ndo sus deci s iones sobre pol í t ica exterior y

de seguridad y de defensa comunes (art. i-27.2), y representará ordina-

ri a mente a la Unión en relación con la PESC. Dep enderá de él a tal efecto

el nuevo Servicio Europeo para la Acción Exterior que se crea y regula

en el Proyecto y en uno de sus anexos. De él dep enderá ta m bién la nueva

Agencia Eu rop ea de Arma mento, Inves t i gación y Capacidades mil i ta-

res de los arts. i-40 y iii-212. Como Vicepresidente, a la vez, de la Comi-

sión se ocupará del resto de las relaciones exteriores de la Unión.

Con el nuevo Mi n i s t ro (la única autoridad de la Unión con es ta deno-

m i naci ó n, en rea l idad) se intentan resolver los problemas que susci tab a

la actual dua l idad ent re el Se ñ or PESC, en el área del Con sejo, y el o los
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Com i sa rios corresp ondientes, resp on sables de los ot ros asp ectos de

las relaciones exteriores de la Comu n idad. Pero habrá que ver si es ta

compleja y nove dosa figura, inserta a la vez en el Con sejo y en la Com i-

s i ó n, pro d uce el res u l tado deseado. Su des i g nación corresp onde al

Con sejo Eu rop e o, por ma yoría cua l if icada, de acuerdo con el Pres idente

de la Comisión (art. i-27), au nque deba además someterse con to da la

Comisión al voto del Pa rla mento (art. i-2 6 ) .

El Con sejo –que pasa a lla ma rse de nuevo «de Mi n i s t ros»– reci b e

ta m bién ot ros ca m bios. Se contempla esp ec í f ica mente una de sus forma-

ciones como Consejo de Ministros «legislativo», con sus peculiaridades

( a rt. i-2 3, i-4 9.2). Se contemplan ta m bién la ya mencionada formaci ó n

del Consejo de Asuntos Exteriores y la del de Asuntos Generales, remi-

tiendo en cuanto a las demás a lo que decida el Consejo Europeo.

La ma yor trascendencia pol í t ica, sin em b a rgo, de las innovaciones

propues tas por la Convención en cua nto al Con sejo radica en su propues ta

de «simpl if icar» la ma yoría cua l if icada a pa rtir del 1 de nov iem bre de 2009,

a l tera ndo los acuerdos de Niza. La nueva ma yoría cua l if icada re queri r í a

en todo caso un respaldo de los 3/5 de población (el 60 y no el 62 %, por

tanto), además de una simple mayoría de Estados, o bien de una mayo-

ría de 2/3 de los Estados (17 de 25) cuando no se decida a propuesta de

i n s t i tuciones de la Unión (art. i-24 y Proto colo anexo). Los Es tados como

España –que tanto batalló para lograr lo acordado en Niza y superar los

problemas pendientes des de Ioa n n i na– y Polonia y los más peque ñ os que

el los, que son la gran ma yor í a, no van a aceptar fácil mente es ta propues ta

y ya lo han advertido. Ciertamente, como se ha destacado en particular

p or pa rte del Pres idente Azna r, no tiene mucho sent ido tratar de ca m bi a r

cada poco acuerdos internacionales laboriosamente alcanzados.

No pue de dejar de se ñ a la rse, por ot ro lado, la instituciona l ización de

un Pres idente perma nente del Eu rog rupo cada dos años y me dio,

conforme al Proto colo al que rem i te el art. iii-8 9, que pres idirá las reu n i ó-

nes i nform a les de los Mi n i s t ros resp on sables de los as u ntos moneta rios

de cada Estado miembro incorporado al euro.

Por lo que se ref iere al Pa rla mento, un Proto colo ma nt iene dura nte

la le g i s latu ra 2004-2009 lo acordado en Niza y en el reciente Tratado

de Atenas sobre los esca ñ os que han de ser ele g idos en cada Es tado

m iem bro, pero es ta comp os ición no se incorp ora al Tratado sino que
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se deja el melón abierto, al habil i tar su art. i-19 al Con sejo Eu ropeo pa ra

que, por una n i m idad y a propues ta y con aprob ación del propio Pa rla-

mento fije esa comp os ición sin reb asar los 736 diputados, de forma dec re-

cientemente prop or cional (se ent iende que a la población de cada Es tado,

que sigue siendo la referencia impl í ci ta) y sobre la base de un mínimo

de 4 por cada Es tado. Cla ro que, a la pos t re, esa una n i m idad re querida

no va a hacer fácil un ca m bio.

Por cierto que ent re las innovaciones instituciona les, cabría aludir a la

previsión en el art. i-46 de una esp ecie de inici at iva popu lar indi recta, sobre

la base de un mínimo de 1 millón de ci udada nos de la Unión de un número

« s i g n if icat ivo» de Es tados, que podrían «inv i tar» a la Comisión a ejer cer su

facu l tad de propues ta sobre algún «acto ju r í dico» que juz g uen necesa rio

pa ra la apl icación del Tratado. Tendrá que re g u la rlo una ley eu r o pea.

La Com i s i ó n, por su pa rte, ta m bién a pa rtir del 1 de nov iem bre

de 2009, limitará su comp os ición a su Pres idente, el Vicepres idente

y 13 Com i sa rios eu rop e os selec cionados por rotación igual ent re los

Es tados miem bros, de mo do que en cada cole g io se ref leje el ab a n ico

demog r á f ico y ge og r á f ico del conju nto de los Es tados de la Unión (art.

i-25). Habrá además ot ros Com i sa rios sin derecho a voto, proven ien-

tes de los Es tados sin Com i sa rio eu rop e o. No se dice si el Pres idente

y el Vicepres idente cuentan al efecto del repa rto ent re Es tados, pero

habría que entender que sí, por lo que los Com i sa rios sin voto en la

Unión de 25 deb erían ser 10 .

Hay ta m bién algún ca m bio en el sistema de des i g nación y nom bra-

m iento del Pres idente –pri ncipa l mente el deb er de tener en cuenta

los res u l tados de las elec ciones al Pa rla mento por pa rte de la propues ta

del Con sejo Eu ropeo–, y, sobre to do, en el relat ivo a los Com i sa rios,

ya que los representa ntes de los Gobiernos de los Es tados sólo podrán

presentar ternas –y con representación de ambos sexos– al Pres i-

dente electo (art. i-26). Y hay una ex presa dec la ración de resp on sa-

bil idad de la Comisión ante el Pa rla mento (art. i-25), au nque, como

es sabido, siempre ha ten ido éste a su di sp os ición el instru mento de

la mo ción de cen s u ra.

Es patente el empeño de ava nzar hacia una conf i g u ración fe dera l i s ta

de una Comisión que se eri g iese en el verdadero Gobierno de la Un i ó n,

rele ga ndo al Con sejo a una pos ición como la del Bu ndes rat a lem á n. Pero
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la es t ructu ra que di seña el Proyecto –recup era ndo inc l uso, como di ji-

mos, pa ra el Con sejo su pri m i t iva denom i nación como «de Mi n i s t ros –

que da muy lejos de tal mo delo. No en va no, como la ex p eriencia ev iden-

cia y la do ct ri na ha se ñ a lado, el poder pol í t ico real sigue en los Es ta-

dos, en los pa rt idos pol í t icos di ri g idos des de el los y en la opinión públ ica

que sigue conform á ndose sobre to do en el ma r co de los Es tados (Ko en i g,

19 9 8, 268-27 5 ) .

Por otra parte, en fin, en cuanto al papel de los Parlamentos Nacio-

na les, cauce demo c r á t ico apropi ado pa ra el impu l so y cont rol de los

Gobiernos, pri ncipa les cond uctores de la Un i ó n, como se han pre o cu-

pado de subra yar los «comu n i ta ri s tas» frente a las preten s iones fe dera-

l i s tas –ya des de las Dec la raciones 13 y 14 de Ámsterdam–, el Proyecto

i nc l u ye un nuevo Proto colo que vendría a sus t i tuir y complementar al

que se aprobó con el Tratado de Ámsterda m. Se ha tratado de cu mpl i r

así el mandato que se contenía en la Declaración 23 de Niza «relativa al

futuro de la Unión», que, entre los 4 objetivos a abordar más en particu-

lar a este respecto, incluyó la cuestión de «la función de los Parlamentos

nacionales en la arquitectura europea». 

En la orga n ización ju ri s dic cional sólo se reto ca o complementa en

algún punto lo ya ampliamente desarrollado en Niza, siendo de destacar

la creación por el art. iii-262 de un Comité con s u l t ivo pa ra el nom bra-

m iento de los jueces y ab ogados genera les, que re g u lará y des i g nará el

Consejo de Ministros a propuesta del Presidente del Tribunal de Justi-

cia 11. La más importante novedad «parajurisdiccional» es, sin embargo,

la posibilidad de institucionalizar, a partir de Eurojust, un Fiscal euro-

peo que se contempla en el art. ii-17 5, por me dio de una ley eu r o pea del

Con sejo de Mi n i st r os – que habrá de adopta rse por una n i m idad y con la

aprob ación del Pa rla mento Eu ropeo–, pa ra com b atir la cri m i na l idad

g ra ve con di mensión tra n sfronteriza y las infrac ciones cont ra los inte-

reses fina ncieros de la Un i ó n. Podrá actua r, lógica mente, ante los Tri bu-

nales nacionales, dado que no existe una Jurisdicción punitiva europea.
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LA CLÁUSULA DE SOLIDARIDAD. Mención esp ecial merece, antes de conc l u i r,

la nove dad que representa la que el Proyecto denom i na en el art. i-4 2

«cl á us u la de sol i da ri dad» de «la Unión y sus Es tados» frente a actos terro-

ri s tas y cat á s t rofes que se pade z can en su terri torio, que, en cua nto a

los pri meros pue de incluir actuaciones prevent ivas frente a amenazas

terrori s tas. El art. iii-2 31 pa rt icu la riza el pap el que corresp onde al

resp ecto al Con sejo Eu ropeo y al Con sejo de Mi n i s t ros, a propues ta

conju nta de la Comisión y del Mi n i s t ro de As u ntos Exteriores, infor-

ma ndo al Pa rla mento, así como al Comité Pol í t ico y de Se g u ridad y

demás es t ructu ras de ap oyo y desa rrol lo de la Pol í t ica de se g u ridad y

defen sa com ú n, así como el Comité de Se g u ridad interior, uno y ot ro

dep endientes del Con sejo.

COLOFÓN SOBRE EL  PREÁMBULO Y  SUS SOLEMNES REFERENCIAS . Como con

rea l i s mo cabía esp erar y ha tratado de ex pl ica rse, el nuevo Tratado no

va a ap ortar ca m bios fu nda menta les en la inte g ración eu rop ea –que,

p or cierto, habrían re querido en su caso ca m bios en nues t ra Con s t i tu-

ción tal vez muy imp orta ntes–, au nque con s t i tuirá un paso más en las

reformas que se vienen haciendo des de ya hace casi vei nte años: no más

t rascendenta les, des de lue go, que las que se hicieron en Maas t rich t

( Unión Moneta ria) o en Niza (lucha pol icial y judici a l- p enal cont ra el

terrori s mo y la cri m i na l idad tra n sfronteriza gra ve) o con las suces ivas

a mpl i aciones, pero ta m bién imp orta ntes en alg u nos ext remos. La nueva

term i nolog í a, adem á s, que se int ro d ucirá forma l mente, de Con st i tuci ó n

y leyes eu r o peas desple gará su propia di n á m ica sem á nt ica, impu l sa ndo

de forma imprev i s i ble las tendenci as fe dera l i s tas y qu izás ta m bién las

« renaciona l izadoras», en una pel i g rosa tensión de ac ción y reac ci ó n.

Se ha ro deado to do el pro ceso, adem á s, como dec í a mos al pri ncipio, de

u na esp ecial pa raferna l i a, ta m bién me di á t ica, tra n s m i t i é ndose a la

opinión cierta impresión de vivir un momento de pa rt icu lar solem n i-

dad en cua nto a la determ i nación del futu ro de Eu ropa, de nues t ro

futu ro, por más que el globo se des i nf le un ta nto cua ndo se lee y se

ent iende el exten so do cu mento del Proyecto.

El intenso y amplio debate que ha suscitado el Preámbulo se sitúa en

esta percepción social del nuevo Tratado –nada menos que «la Constitu-

ción de Eu r o pa »– como un momento de trascendencia «con s t i tu yente » ,

j o s é  l u i s  m a r t í n e z  l ó p e z - m u ñ iz
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cualquiera que sea la claridad o el fundamento de las razones para ello.

Aunque hay que reconocer que, si la valoración que se ha hecho en este

t rab ajo se recono ce fu nda mentada, res u l tará más bien sorprendente que

pueda darse tanta relevancia a tal Preámbulo.

Pero como en pol í t ica y en el mu ndo me di á t ico en que viv i mos las

cosas no son tantas veces como son sino como parecen, no podemos por

menos de concluir coi ncidiendo con cua ntos encuent ran incompren s i-

ble la tozuda act i tud de excluir cua l qu ier recono ci m iento ex pl í ci to a la

componente cristiana de lo que llamamos Europa y de los mejores prin-

cipios y valores en que ésta trata de cifrar su identidad. Cierto que en la

fórmula final se habla ya de «las herencias culturales, religiosas y huma-

nistas de Europa», con otras referencias que difícilmente pueden enten-

derse si no aluden impl í ci ta mente en buena me dida al Cri s t i a n i s mo,

verdadero crisol de la cultura europea, pero eso mismo –en el contexto

de la discusión en que la fórmula se ha acuñado– no hace sino confirmar

que no se qu ieren lla mar a las cosas por su nom bre: una act i tud que no

parece la mejor para construir con solidez y confianza el futuro.
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