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- Introduccién

Esta contribuciéu pretende ser una lectura de cotejo urgente entre la propuesta
del Gobierno Vasco de un Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi, aprobada
5 de octubre de 2003, y el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Cons-
titucion para Europa, aprobado por ia Convencién Europea y pendiente de aproba-
ci6n definitiva por el poder constituyente europeo, fos jefes de Europa. Como es sa-
bido, la aprobacién de este Proyecto de Tratado fue pospuesta, tras estrepifoso y
revisible fracaso de la Conferencia Intergubernamental de 2003, para 2004. En
cualguier caso, las alteraciones que alli se pudieran producir se centrardn en el re-
o del poder no afectando a los aspectos a tratar en este estudio.
~ El estudio de la constitucionalidad europea del Estatuto politico de la Comuni-
dad de Euskadi, piedra angular de esta aportacion, se realizard tras la delimitacién
teGrica minima necesaria para abordar la cuestién que nos ocupa. La delimitacion
insoslayable ticne dos pardmetros: una primera relativa a la naturaleza de 1a Unién
Europea (punto 2.1.L.a Unién Europea como una unién de Hstados); otra relativa a
un principio de su Derecho (punto 2.2. El principio de autonomia institucional).

part

2. Sobre la constitucionalidad europea del Estatuto politico de Euskadi

" 2.1. La Unién Europea como una unién de Estados

Ia Unién Europea es una umoén de Estados, podria incluso decirse que es uni
Unién por y para los Estados. Ello, como pasamos a ver de inmediato, pese a que el
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art. 1 del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa
sentencia que «La presente Constitucién ... nace de los ciudadanos y de los Estados
de BEuropa».

Los Estados son, en primer lugar, los sefiores de los Tratados, son de iure el po-
der constituyente de la Unién Buropea. Es cierto que por primera vez en la historia
del proceso de integracién europea, 1a Convencidn Europea fue introducida (por la
Declaracién de Laeken) como parte del proceso constituyente europeo. Pero, no po-
demos olvidar dos aspectos esenciales. Desde 1a decisién del Consejo Europeo de
Lacken, los Jefes de Estado y Gobierno de Ia Unién Europea dejaron claro que po-
dria tratarse de una inoculacién ad hoc para la reforma de 2004, quedando de mani-
fiesto en algunas declaraciones politicas que ta permanencia de Ia participacién
mencionada en el proceso constituyente dependeria del respeto al guién preestable-
cido. Por otro lado, la Declaracién de Laeken, al introducir la Convencidon Europea
en el proceso constituyente europeo, ni podia ni pretendi6 alterar el monopolio esen-
cial que el Derecho originario comnnitario oforga a las Conferencias Interguberna-
mentales, a saber: la toma de la decisi6n final sobre los tratados conformadores del
Derecho originario.

La posicién del Gobierno Aznar durante (particularmente en la recta final, cuan-
do se decidieron los temnas més £8pinosos) y tras la finalizacidn de los trabajos de la
Convencion Europea (particularmente durante la Conferencia Intergubernamental)
cs aqui ciertamente paradigmatica: dejé bien claro que la Conferencia Interguber-
namental no es un tramite sancionador, es el poder constituyente gne debe entender
el Proyecto surgido de la Convencién como un borrador; por otro tade, cual aviso
para navegantes, no dejé de recalcar que la Convencion extralimité su mandato, lo
que ciertamente proyecta una alargada sombra sobre la consolidacin de la Con-
vencion dentro del nuevo poder constituyente (art, IV-7 del Proyecto de Tratado por
el que se instituye una Constitucién para Europa, en adelante PTCE).

En segundo lugar, los Estados son el poder constituido mds importante del sis-
tema politico de 1a Unidn Europea. Lo son en el plano de Ia toma de decisiones po-
liticas a través del Consejo Europeo (art, 1-20 PTCE), pues aungue el Derecho ori-
ginario, antes y en el PTCE, estipula simplemente que la Institucién dar a 1a Unién
los «impulsos» necesarios para el desarrollo de 1a Uni6n ¥ que «definird» sus orien-
taciones y prioridades politicas generales, la incidencia real de la Institucion es erga
omnes: desde la iniciativa legistativa de la Comisién a la decisién final en sede del
Consejo. Entre tanto, el Consejo Europeo, con el disfraz del «Consejo en su forma-
cién de Jefes de Estado y Gobiernos ha ido monopolizado progresivamente las de-
cisiones clave dentro del pifar comunttario, como el acceso a la tercera fase de la
Unidn Econémica y Moenetaria. El PTCE refuerza el papel de la Institucidu, no so-
lamente incluyendo nuevos poderes {por ejemplo Ia «decisién europea» del art. I-
23.3 PTCE), sino reforzando su institucionalizacién: incluyéndola por primera vez

junto con las cuatro instituciones cldsicas {art. I-18.2 PTCE); creado la figura del
Presidente del Consejo Buropeo (art. I-21 PTCE), que junto con Ia indiscutible di-
mensidn exterior tendra una dimensién negativa interna eu el sistema politico, pues
el reforzamiento de la Institucién no se acompafia con ninglin mecanismo de con-
trol real (ni politico ni judicial).
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Ademads, los Estados son la piedra angular dent'rol del con}plejo po.der 'IE:gis‘latim
‘de 1a Unién Buropea, a través del Consejo de Mlnlstros. Dlgha Il’lStl'[}lClO]J sigue
endo 1a Institucion més decisiva en el PT'CE: c!emde en exclusn{a (’sqbw la bz_lsfe de

Shiciativa de la Comisién) sobre mds de la mitad de las bases juridicas hgbmtan-

s¢ incluidas en la Constifucion Europea, dichas bas?g son las de mayor CEEi'ildl(]) p?i

Hitico y econémico; en consecuencia y de forma genérica, solz.lm-eptg necesita eg:?1

a‘acuerdo con el Parlamento Europeo (sobro.? la base de 1a 1n;c_1at.wa de ia C((im?-

igti) en las materias del segundo nivel, las regidas por el procedimiento de codeci-

§iéHi y que mayoritariamente pasan por el Coreper I. . .

54 En tercer lugar, como consecuencia logica del monqpoho y/o preeminencia de

Estados en los dmbitos citados, son los Estados los r’lptcos resp.olnsables del cum-
limiento de las obligaciones derivadas de la pertenencia a 1a Umon:. «Laos E?tad‘os
iiembros adoptardn todas las medidas generales o particulares apl'op}elldas para ase-
gurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la Constitucién o resultan-
¢ de los actos de las instituciones de la Unién» (art, I-10 PTCE). B

* Es decir, son los Estados, ¢l Estado espaiiol para el tema que nos ocupa, el tni-
sujeto tenido en cuenta por la Unién: tanto en el proceso {.:E)nsutuyente, como \Ell
i de toma de decisiones; como en el descendente de aplicacién dl? lzt npnnatwa co-
mitaria. Las Comunidades Auténonias no existen en el mundo juridico (y df‘:'lelc—
oren el politico} eurcpeo. Por etlo, el conﬂi'cto vasco en g.enemi y el Plafl ?balg,ﬁe
efi particular, no incumben, en principio, ni a las Instituciones ni al De1ech‘0/ e a
Unién. La dnica afectacién {que no relacién), como resefaremos, se produciria por
ncumplimiento del Derecho de la Unién en el Pais Vascclu, y en dicho caso, }a re.si
ponsabilidad comunitaria sobre el incumplimjentq recaerfa sobre e.i Estado f.,el’]tlEl

onr independencia de que fuese causado en exclgswa por/la Comungigd _/-\utlonomdz:l.
- Queda pues aclarado que no puede aqui seguirse el metodq de -e’n}mcmrfuento ( e
a‘constitucionalidad realizable en un contexto nacional ((.Zonstltum-on Espe}mo]a-Pao—
puesta de Estatuto politico de la Comunidad de Euskad{), pues dlchg m_etodo, Cf)ll
tuchas peculiaridades, solamente podria aplicarse en el Ambito constitucional euro-
peo en un contexto de conflicto entre un Estado miembro y el ente feder.a‘] de la
Jnién, Pasamos a analizar, de forma mediata, los pﬂncipalgs puntos de 1'ela‘c1on/con-
flicto entre 1a Propuesta de Estatuto politico de la Comumdaq d.c .Euskadl {en ade-
lante PEP) y el PTCE, previamente, nos detendrernos en el principio europeo de au-
tonomia institucional por su trascendental importancia en el tema aqui abordado.

2.2. El principio de autonomia institucional

. Lamayor manifestacitn de la intrascendencia europea de las %'elaci_ones Estado-
Comunidades Autdnomas (y colateralmente refuerzo de la preeminencia del Estado
en la Unidn) se encuentra en el principio de la autonomia i.nstltucmnal.

Sinos asomamos al PTCE, veremos como las exigencias delfe.nte federal euro-
peo a los Estados se reduce al plano del respeto a los principios basicos del ente: «la
- Unién estd abierta a todos los Estados europeos que respeten sus valores y se cotn-
. prometan a promoverlos en conwin» (art. I-1.2 PTCE); «la Unidn se fundamenta en
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los valores del respeto a la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Esta-
do de Derecho y respeto a los derechos humanos.» {art. [-2 PTCE).

No se encuentra en el PTCE, ningin mandato ni limitacién explicita en el pla-
no de la organizacién constitucional de los Estados Miembros. De ahi que la vigen-
cia del principio de la autonomia institucional sea plena.

El principio de la autonomia institucional es un principio general del Derecho
comunitario que surgid y se ha desarrollado por la via pretoriana del Tribunal de Jus-
ticia. Dicho principio delimita, en el plano del Derecho europeo, e] dmbito compe-
tencial de los Estados miembros al encarar la fase descendente de la aplicacion del
Derecho cormunitario, lo cual tiene especial importancia en los Estados miembros
descentralizados por contribuir a resolver el conflicto entre el ente central y los te-
rritoriales, por cuanto reduce de forma significativa la presencia de la Unién y de su
Derecho en la predicha esfera. Su formulacién primigenia se produjo en el asunto
International Fruit Company c. Produkischap voor Groenten en Fruit (STICE 21-
24/72 [1972] ECR 1219 [1975] 2 CMLR [):

«Cuando las disposiciones del Tratado o de reglamentos reconocen poderes o im-
ponen obligaciones a los Estados miembros a efectos de 1a aplicacion del dereclio co-
munitario, ia cuestién de saber de qué manera el ejercicto de esos poderes y la ejecu-
cidn de esas obligaciones pueden ser encomendados por los Estados a determinados
organos depende inicamente del sistema constitucional de cada Estado»,

El disefio originario del principic deja claro que la Unidn Gnicamente se relacio-
na con los Estados miembros en [a fase descendente (tanto a nivel de Derecho origi-
nario como derivado), a él le imponen las obligaciones y, como veremos, a €l se le
exigird el cumplimiento de las mismas; por otro lado, otorga plena autonomia a los
sistemas constitucionales de los Estados miembros a 1a hora de determinar como se
distribuye (en que sede orgdmca debe recaer) el «ejercicio» de esos poderes y la «eje-
cucion» de esas obligaciones connaturales al acto normativo o precepto en cuestion.

El desarrollo posterior de la doctrina constitucional del Tribunal de Justicia ha
delimitado con mayor precision el alcance del principio, Por un lado, clarificando
que las instituciones de 1a Unién no pueden inmiscuirse en la autonomia de los sis-
temas constitucionales de los Estados miembros en el contexto del reparto compe-
tencial indicado. Asf, en primer lugar, el propio Tribunal de Justicia, dimensionan-
do su self-constrain constitucional en este dmbito (Rewe Zentralfinan:z eG & Rewe
Zentral AG ¢. Landwirtschaftkamer fiir das Saarland, STICE, 33/76 [1976} ECR
1219 [1977] 2 CMLR 305), se declaré incompetente para resolver conflictos com-
petenciales entre los poderes publicos de un Estado miembro, ello con independen-
cia de que el litigio verse sobre la aplicacion del derecho comunitario. Con lo dicho,
huelga mencionar que dicho exiremo de 1a autonomia institucional alcanza de lleno
a contlictos de calado estrictamente constitucional {(nacional) como el PEP.

Con posterioridad, el Tribunal de Luxemburgo (Alemania c. Comision, STICE
43/90 [1992] ECR 1-1909), explicitando 1o que ya se deducia en la doctrina Rewe
Zentralfinanz, dejo claro que el respeto a la antonomia del juego competencial era
predicable respecto a todas las instituciones comunitarias, Especialimente respecto
de la Comisién que en la praxis es la Institucién que; junto al propio Tribunal, mas
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posibilidades tiene de interferir en dichas competencias. En concreto, el Tribunal de
Justicia considero: '

«Corresponde a todas las antoridades de fos Estados miembros, se trate de au-
toridades del poder central def Estado, de autoridades de un Estado federado o de
oiras autoridades {eiritoriales, asegurar el respeto de las normas del derecho co-
munitario en el marco de sus competencias, Por el contrario, no corresponde a la
Comisién pronunciarse sobre el reparto de competencias operado por las reglas
institucionales de cada Estado miembro ni sobre las obligaciones que, en un Esta-
do dotado de una estructura federal, puedan corresponder respectivamente a las an-
toridades federales y a las autoridades de los Estados federados.»

Es decir, el papel de las instituciones comunitarias, concretamente el de su gje-

- cutivo, no afecta a los procedimientos internos limitdndose a la funcién de control
““puesta al servicio del cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho co-
“munitario. Esta doble dimensidn que ya se vislunibra en la doctrina citada, adquie-

“1e expresidn notoria en el asunto Rewe Handelgesellschaft Nord MBH ¢. Hauptzo-
“ Hamt Kiel (STICE 158/80 [1981] ECR 1805 [1982] 1 CMLR 449). Como

brillantemente ha expuesto Diez-Picazo («La transposicidn de las directivas en ma-
teria de derecho patrimonial por parte de las Comunidades Auténomas», Jorrades

- de Dret Catald a Tossa, septiembre, 1998), el Tribunal de Justicia distingue aqui en-
© tre «vias de derecho» y «acciones directas», La expresién «vias de derecho», que es-

tan cubiertas por el principio estudiado, designa los procedimientos (normativos,
admimistrativos, jurisdiccionales) a través de los cuales se da aplicacién del Derecho

: comunitario en el interior de los Estados miembros. Las «acciones directas» hacen
‘referencia a los derechos y deberes creados por normas comunitarias, que incluyen
" eventualmente remedios frente a su inobservancia (aplicacién directa, responsabili-

dad extracontractual, etc.); pues bien, estas dltimas no estdn cubiertas por el princi-

- pio de autonomia institucional, y ello, sencillamente, porque no pertenecen al 4m-

bito de lo organizativo y procedimental, sino al de lo estrictamente sustantivo.
Defender la extensidn del principio a las «acciones directas» seria posibilitar la des-
normativizacion del Derecho comunitario, acaso la perdida de sus caracteres fede-
rales por la via del desarrollo normativo en sede estatal, central o territorial. No en
vano, el deber de abstencidn de las ausoridades nacionales en el contexto aquf repa-
sado imposibilita que se «republiquen» los actos normativos publicados en el
DOCE, aunque dicha accidn tuviese un mero objetivo informativo.

En el 4mbito que aqui més nos interesa, la constitncion territorial, las limitacio-
nes al principio de la autonomia institucional se han constifuido como un refuerzo
al papel preponderante del Estado y, consecuentemente, como mengua del de las
Comunidades Auténomas. Por otro lado, el Tribunal de Justicia ha residenciado en
sede central de los Estados miembros el deber de coordinar a todas sus autoridades
{ya sean centrales o territoriales) a fin de asegurar la efectiva y correcta aplicacién
del derecho comunitario, ello con independencia del reparto constitucional interno
(Atlanta Amsterdam ¢. Produkischap voor Vee en Viees, STICE 240/78 [1981] ECR
2137). Por otro lade, los Estados mienibros son los tnicos responsables del incum-
plimiento del derecho comunitario en el territorio nacional, ello con independencia
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del cardcter constitucionalmente independiente de determinadas autoridades, o de
cual sea el grado de la asuncién competencial de las mismas (Comisidn c. {falia,
STICE 101/91 {1993] ECR 1-191). Asi, la responsabilidad directa del Estado miem-
bro, frente a la Unién Europea o frente a los particulares, es el contrapeso a la no in-
terferencia de las instituciones comunitarias en su organizacion constifucional y e}
anverso a la carga que sobre ellos puede recaer segiin la doctrina Atlania.

2.3. La propuesta de Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi

Las propuestas contenidas en la Propuesta de Estatuto politico de 1a Comunidad
de Euskadi (PEP) en relacién con la Unidn Europea se pueden subdividir en dos blo-
ques: aquellas, la gran mayoria, que de forma genérica tienen por objeto conseguir
una presencia real de la Comunidad de Euskadi en la toma de decisiones de la
Unidn, fas cuales han de tratarse conjuntamente; aquelias, las menos, que plantean
problemas especificos y que demandan una mencién individualizada.

2.3.1. Sobre la presencia de Buskadi en el sistema politico y la toma de decisiones
de la Unién

El Titulo VI de 1a PEP, titulado «Del régimen de relacion politica con el 4mbi-
to europeo ¢ internacionals, es la piedra angular del tema aqui tratado en la Pro-
puesta. Destaco ya desde el titulo de este epigrafe que las propuestas de la PEP se
mueven desde el plano genérico de la presencia en €l sistema politico hasta el poder
de decidir en sedes de la Unidn. Tanto una como otra dimensién, ya se actualice a
través del Estado espafiol (donde puede ubicarse el PEP en este ambito), ya se hi-
ciera desde un Estado independiente de Euskadi, no puede articularse mds que so-
bre las instituciones donde los Estados tienen dicha capacidad. Pasemos a estudiar
las repercusiones mds notables de las propuestas del Titulo VI de 1a PEP en el siste-
ma politico de la Unién Europea.

A) Ante los Consejos

Los apartados 2 y 3 del art. 65 de la PEP estipujan:

«2. De conformidad con la normativa comunitaria europea, la Comunidad de
Euskadi dispondrd de representacidn directa en los drganos de la Unién Europea. A
tal efecto, el Gobierno espaiiol habilitard los cances precisos para posibilitar 1a par-
ticipacién activa del Gobierno Vasco en los diferentes procedimientos de toma de
decisiones de las Instituciones Comnnitartas en aquellos asuntos que afecten a sus
competencias. Asimismo, los representantes de las Instituciones vascas formarin
parte de las delegaciones del Estado en el Consejo de Ministros de la Unidn Euro-
pea en todos aquellos asuntos que afecten al contenido de las politicas pablicas que
les son exclusivasy.
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«3. EI Gobierno Vasco y el Gobierno espafiol arbitraran los sisternas de coor-
difiacién precisos que garanticen la participacién efectiva de la Comumidad de Eus-
kadi en fa elaboracion, programacion, distribucion y ejecucién de los diferentes fon-
6§ comunitarios».

: Nos encontramos aqui con dos problemas distintos. Unos asumibles por el prin-
io de autonomia institucional (lo referente a la «programacién, distribucion y eje-
i6n de los diferentes fondos comunitarios»), con lo cual no es necesario volverse
a pronunciar sobre el particular; otros {la elaboracién...de los diferentes fondos co-
miunitarios» del apartado 3 y todo el apartado 2) merecen un tratamiento especifico.
- En el primer parrafo del apartado 2 se habla genéricamente de «representacién
directa en los 6rganos de fa Unidn Europea»; en el segundo, de formar «parte de las
legaciones del Estado en el Consejo de Ministros». Sin necesidad de entrar en la
uraleza juridica del drgano comunitario, la «representacién directa» al mdximo
nivel solamente podria alcanzarse en sede del Consejo de Ministros. Los Estados no
ticrien 6rganos de representacion directa formalizada en la toma de decisiones en
ninguna otra Institucion, cuestién distinta es la que tenga el Consejo de Ministros,
como Institucion, y que se desarrolla bien por la Presidencia, bien por la Secretarfa
Feneral (entendida [ato sensu), bien por ambas a la sazén.
= Por mor de aclarar posibles dudas, conviene recordar que el Consejo Europeo
no tiene érganos ni Secretaria General y que, ser miembro de 1a Institucién estd fue-
“ ra del alcance del Presidente o de los Consejeros Vascos. Baste con recordar su com-
posicién: «El Consejo estard compuesto por los Jefes de Estado y de Gobierno de
0s Estados miembros, asi como de su Presidente y por el Presidente de la Comisién.
Participard en sus trabajos el Ministro de Asuntos exteriores de la Unién» (art. I-20.2
TCE); «los miembros del Consejo Europeo podran decidir contar con la presencia
de un ministro» (art. I-20.2 PTCE).

-+ Por el contrario, la cuestion de formar «parte de las delegaciones del Estado en
-el Consejo de Ministros» o participar en los Grganos de esta Institucién (COREPER
¥ Grupos de Trabajo) es una cuestion plenamente factible a la luz del PTCE y del
racervo comunitario. Segtn el apartado 2 del art. 22 del PTCE, «El Consejo de Mi-
-nisiros estard compuesto en cada una de sus formaciones, por un representante de
rango ministerial nombrado por cada Estado miembro. Este representante serd el
inico facultado para comprometer al Estado miembro al que represente y para ejer-
er el derecho de voto.» (los antiguos artfculos 203 TCE y 116 TCEEA rezaban:
“«por un representanie de cada Estado miembro de rango ministerial facultado para
“comprometer al Estado miembro»).
La expgesidn «rango ministerial» y el énfasis en las «facultades» (no en la pro-
cedencia) del representante, se introdujo precisamente a peticién de Alemania y Bél-
gica, para posibilitar la presencia y participacién plena (derecho de voto ineluido)
en sede del Consejo de ios entes regionales belgas y alemanes. La formulacién es
‘claramente distinta a la del art. 20.2 PTCE «los miembros del Consejo Europeo po-
drén decidir contar con la presencia de un ministro». Por si la interpretacion antedi-
cha y la praxis comunitaria de algunos pafses (Alemania o Bélgica) no fueran sufi-
cientes, hay que recordar que el apartado 3 del art. 65 de la PEP («los representantes
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de las Instituciones vascas formarin parte de 1as delegaciones del Estado cn el Con-
sejo de Ministros de la Unién Europeax), en su literalidad no implica superar nece-
sariamente el plano de observador en la sede comunitaria, con independencia de que
dicho objetivo se quicra poner al servicio del control del ejecutivo u otro distinto,
De ahi que las demandas de la PEP pudieran colmarse, sin necesidad de elevar el
rango de los Consejeros autonémicos, simplemente con lo preceptuado en el apar-
tado 4 del art. 4 del Reglamento del Consejo: «Los miembros del Consejo y de 1a
Comisién podrdn estar acompafiados de funcionarios que les asistan. El Consejo po-
drd determinar el nimero de dichos funcionarios».

Concluimos este apartado recordando que, una buena parte de las propuestas rela-
tivas a la Unién Europea de ta PEP, inciden directamente sobre 1a toma de decisiones
en sede del Consejo de Ministros (dentro y fuera de la codecisidn), en consecuencia,
lo dicho en aquel contexto debe darse por bueno en éste. Conviene recordar igualmente
que [a designacidn de representantes de los Estados miembros en organismos secun-
darios de la Unidn otorgan a éstos mayor discrecionalidad si cabe que la anteriormen-
te referida. En alguna de estas situaciones se encontrarian (total o parcialmente) los
preceptos de la PEP que a continuacion se relatan: Articulo 56.5. «Las lustituciones
vascas participaran, asimismo, en la gestion del sector puiblico econdmico estatal en su
dmbito territorial y designardn, de comiin acuerdo con el Estado, sus propios repre-
sentantes en los organismos ... de la Unién Europea, cuya competencia o influencia se
extienda al dmbito temitorial de la Comnnidad de Euskadi»; Arficulo 57 2. «La Co-
munidad de Fuskadi participard y designard, de comtn acuerdo con ¢l Estado, sus pro-
pios representantes en las instituciones y organismos de control del sistema financiero
estatal v, en su caso, de la Unién Europea, cuya competencia o influencia se extienda
a su 4mbito territorial»; Articulo 55.5, «En particular, se arbitrardn los mecanismos
oportunos que permitan la participacion de las Instituciones vascas en la Unién Euro-
pea...»; por Ultimo et Articulo 7. Relaciones con los Territorios vascos de Iparralde,
«En el marco de la Unién Europea, se propiciard 1a firma de los Acuerdos y Tratados
que sean precisos para que los Territorios y Comunidades vascas situadas a ambos la-
dos de los Pirineos...». Este precepto, por un lado, puede implicar simplemente un de-
seo de que se lleven a cabo cierto tipo de politicas o se adopten cierto tipo de decisio-
nes: en sede del Consejo de Ministros y respetando el acervo comunitario. Si por el
contrario prefendiese realizar esta cooperaci6n transfronteriza fuera del sistema politi-
co y de toma de decistones de la Unidn, dicha posibilidad estd por principio descarta-
da en el Derecho comunitario. Buena muestra de dicha afirmacion se encuentra en fos
reconocimientos explicitos que el Derecho originario ha dado a Io largo de la historia
a discriminaciones positivas de aquella naturaleza, incluso cuando éstas se consintie-
sen o realizasen desde el sistema politico y de toma de decisiones de las Comunidades:
caso de la clausula Berlin o de la cldusula R.D.A. con relacion a la R.EA. En esta 1i-
nea, lainica mencidn especifica enmarcable en el aspecto estudiado del PTCE (art, T'V-
5 Uniones Regionales) hiace referencia al Benelux (es decir Estados) y con mencién
expresa a su caracter subsidiario respecto a la aplicacién de la Constitucion. Por dlti-
mo conviene recordar que ka cooperacion reforzada disefia un entramado juridico-ins-
titucional que posibilita un desarrollo ad hoc exclusivamente por parte de algunos Es-
tados miembros (nunca entes infraestatales).
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: B) En el Parlamento Europeo

2 El apartado 6 del art. 65 de la PEP reza: «La Comunidad Auténoma de Euska-
“di constituird una circunscripcion electoral dnica en el Ambito de las elecciones al
Parlamento Europeo».
Lanormativa comunitaria en esta materia es, desde el 20 de septiembre de 1976,
# Decision del Consejo de Ministros y el Acta de Bruselas (aneja a 1a misma), Acta
¢lativa a la eleccidn de los representanies de la Asamblea mediante sufragio uni-
rsal. Dichas disposiciones, modificando inclnso los Tratados fundacionales, son
rte del Derecho originario europeo. La normativa se ha mantenido inalterada des-
de aquella fecha, destacando, en lo que aqui nos concierne, el fracaso en los sucesi-
‘vos intentos de aprobar un sistema electoral uuiforme comin. Conviene destacar
que el art. 19.2 del PTCE renuncia incinso a la voluntariosa mencion del sistema
ectoral uniforme de los antiguos 190.4 TCE y 138.3 TCE. Dicha realidad permite
ue sean las normativas nacionajes de aplicacidn del Acta de Bruselas las que ten-
an la ultima palabra a fa hora de delimitar la circunscripcion electoral. La admi-
‘nistracién socialista opté por la circunseripeién nacional (LO 1/1987 de 2 de abril,
-que afiadi6 el Titulo VI «Disposiciones especiales para las elecciones al Parlamen-
“to Buropeo» a la LOREG, LO 5/1985, de 19 de junio), como lo hicieron la mayoria
¢ los Estados miembros; otros siu embargo prefirieron las circunscripciones regio-
les, asi por ejemplo Alemania, Bélgica e Italia.
~ Lareivindicacién del art, 65 de 1a PEP es una demanda cldsica del Gobieruo na-
sionalista vasco, recuérdese qne infructuosamente acudié al Tribunal Constitucio-
i1al, para, entre otros, conseguir qne la LO 1/1987 se declarase inconstitucional por
1o disefiar una circunscripcién de dmbito autondmico. Como hemos visto, dicha rei-
indicacién no encuentra solucién ni impedimento a nivel europeo. Eventualmente
odria encontrar un impedimento, dado que, de llegarse a un acuerdo (hacemos abs-
:_traccmn del punto de inflexién del 19.2 del PTCE), en 1a medida en que. la mayoria
de los Estados han optado por la circunscripeién nacional Gnica, serfa mds plausible
in acuerdo en este sentido que en el contrario.

_-3 2. Mélange y Mélée de propuestas

. En este punto, desarrollaremos los preceptos de la PEP que no hemos analiza-
o ‘hasta el momento por no tener un encaje metodolégico adecuado con los aspec-
0s analizados; no teniéndolo por lo demds entre si, procedemos a su andlisis aten-
:diendo a la claridad expositiva:

A} Articulo 53.4.:«Las Instituciones vascas estableceran los oportnnos instrumen-
tos bilaterales con el Estado y la Unidn Europea para la colaboracién y coope-
* racién en el gjercicio de las competencias en materia laboral»

Con respecto a las medidas propnestas en este precepto, debe subrayarse que el
-margen de desarroilo a nivel de 1a Unién es practicamente inexistente, tanto por la
‘naturaleza juridica del acto que se postula como por el dmbito competencial afecta-
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do. La Unidn Europea, por principio, como vimos, no desarrolla insttumentos bila-
terales con entes infra-estatales, particularmente no alcanza acuerdos ni ¢rea Grga-
nos de relacién. Ademds, si nos centramos en las politicas de empleo y social de 1a
Unién, dnicas afectadas por la materia laboral, veremos que, por ser competencias
de coordinacién (art. [-11.3 PTCE), todo el sistema se articula sobre la base de la f&-
rred y exclusiva colaboracion entre la Unidn y los Estados miembros, a la que se su-
peditan las instituciones y la toma de decisienes comunitaria (vid, Secciones 1y 2,
Capitulo IT1, Parte 11l PTCE),

B) Articulo 65.4.: «Corresponderd a las Instituciones vascas la transposicidn de las
Directivas Comunitarias en el 4mbito de sus competencias»

Dicho precepto se encontrarfa cubierto plenamente por el principic de autono-
mia instimicional, es decir, nos toparfamos una vez mds ante la irrelevancia consti-
tucional europea. Habida cuenta del desarrollo precedente del principio (vid. supra
punto 2.2}, debe tenerse en cuenta la doctrina Atlanta, ya que, en la medida en que
posibilita otorgar eventualmente un papel preponderante al Estado, €l cual puede
Hegar a alcanzar a la transposicion de directivas. Destaca por lo demds que éste sea
el tinico de los preceptos estndiados en la segunda parte de esta comunicacién que
no han merecido la tacha de inconstitucional por parte del Abogado General del Es-
tado en su andlisis Constitucional de fa PEP de 30 de octubse de 2003.

C©) Articulo 61. 2.:«En el marco de los tratados y convenios internacionales y de las
normas de armenizacién fiscal de la Unién Europea, corresponderd a las Insti-
tuciones vascas competentes, la exaccidn, gestion, 11qu1dac10n, nspeccion, re-
vision y recaudacidn de todos los tributos, con excepeidn de aquellos que, en vir-
tud de tales normas, sean de dmbito estatal o europeo»

En primer lugar, es oportuno remitirse integramente a lo dicho sobre el princi-
pio de ia autonomia institucional en el punto anterior (vid. supra punto B) con apli-
cacion a los dmbitos ahora afectados. En segundo lugar, conviene aclarar que nin-
guna de las acciones reflejadas en el elenco del 61.2 de la PEP (y al respecto serfan
particularmente peligrosas la exaccién y gestién) podria vulnerar el acervo comuni-
tario. Agui, conviene recordar que el conflicto entre la autonomia fiscal vasca y el
Derecho comunitario es una realidad que ha alcanzado en varias ocasiones el con-
tencioso comunitario, tanto en sede del Tribunal de Justicia (Asuntos acumulados
C-400/97, C-401/97 y C-402/97), como del Tribunal de Primera Instancia (T-92/00
y T 103/00; T-127/99; T-129/99 y T-148/99; vy T-168/99),

Es aquf obligado recordar que, como pusieron de manifiesto las Conclusiones
del Abogado General Saggio (Conclusiones presentadas el 1 de julio de 1999, Re-
copilacién de Jurisprudencia 2000 pagina I-01073) en los asuntos acumulados y vis-
tos ante el Tribunal de Justicia (asuntos motivados por una cuestién prejudicial del
‘Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoina del Pafs Vasco en el asun-
to Administracién General del Estado ¢. Juntas Generales de Guipiizcoa y Dipita-
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Gon Foral de Guipiizcoa), solamente la aplicacién de dos preceptos del Derecho
riginario europeo (articulos 43 TCE (antiguo art. 52} y 87 TCE {antiguo art. 92))
.bastara para mermat sustancialmente el contenido del Concierto Econdmico vasco;
‘pues como queda claro en dichas conclusiones, los derechos histdricos vascos son,
‘bara el Derecho europeo, una formalidad que no puede servir de oposicién a la apli-
a¢ion del mismo.

D) Articulo 65.5.:» El Estado garantizard el acceso de las Instituciones vascas al
Tribunal Europeo de Justicia, en tanto en cuanto no se encuenire previsto su ac-
ceso directo en la normativa Furopea»

En la actualidad, como es sabido, los actores privilegiados en el contencioso
ante el Tribunal de Justicia son los Estados miembros y 1as Instituciones de la Unién.
sta realidad se reafirma de cara al futuro en el PTCE (vid. art. I-283 y la Subsec-
ion 5, de la Seccién 1, del Capftulo I, del Titulo VI de la parte IIT del PTCE). Re-
ulta obvio que el PEP busca la legitimacidn activa plena (la patcial vinculada a una
fectacidn divecta ya existe, vid. articulos III-270.4 y IIT-272 del PTCE), la reserva-
04 a los Estados, y en consecuencia, 1a inica actualizacién plausible que puede en-
ontrar este precepto pasa por la «generosidad» del Gobierno central. Aqui surge el
-problema de la instrumentalizacién politica de las vias procesales, pues, sin dicha
ontaminacion, el Gobierno central debe defender los intereses de todas las Comu-
nidades Auténomas con todos 1os recursos a su alcance salvo que dichos intereses
‘perjudiquen el interés general de Espafia.

E) Articulo 66: «Las Instiniciones Vascas, en aplicacién del principio de subsidia-
' riedad, promoveran la cooperacién transfronteriza e interregional en el dmbito
de la Unién Europea...»

. Las Instituciones Vascas como cualquiera otras pueden, desde la perspectiva
onstitucional europea, promover toda la cooperacién que estimen oportuna, ahora
“bien: siempre que respeten el acervo comnnitario. Por lo demds, frente a lo que pu-
‘diera deducirse del art. 66 de la PEP, dicha cooperacién no estd amparada por el
principio de subsidiariedad.

En efecto, un precepto tan vago y generico como el del art. 66 de 1a PEP, en tan-
10 100 se desarrolle en medidas concretas, no puede sino contrastarse con dos princi-
pios ya conocidos: el de la autonomia institucional y el del estricto respeto a la pri-
‘macia del derecho europeo. Es decir, como ha demostrado el conflicto del concierto
econdmico vasco (vid. supra), desde Ia perspectiva europea, las Instituciones Vas-
cas no pueden olvidar que el respeto al acervo comunitario y al principic de prima-
cia del Derecho europeo son la primera y fundamental piedra de toque; no respe-
tindose eso, resulta innecesario proseguir por tornar intrascendentes el resto de
principios y derechos: desde luego los histéricos vascos; los constitucionales del Es-
tado central; y otros del Derecho europeo, como el de autonomia institucional y el
de la subsidiariedad.
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Resulta obligado hacer una mencidn expresa al principio de subsidiariedad,
dado que, del art. 66 de 1a PEP parecen inferirse dos premisas falsas: que dicha co-
operacién esta amparada genéricamente por el principio de subsidiariedad y/o que
dicha cooperaci6n responde a un mandato emanante del principio europeo.

Creo que, vistos el art. 1-9.3 y el «Protocolo sobre la aplicaci6n de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad» (parte IV del PTCE), el principio de subsi-
diariedad sigue siendo lo que siempre fue, un principio del derecho europeo: y en
buena ldgica nada dice {menos impone) acerca del nivel de gobierno mas idéneo
dentro de cada Estado miembro para adoptar cualesquiera decisiones, Es un princi-
pic que regula la delimitacién de los dmbitos de actuacién eoropeo y estatal, evi-
tando la centralizacién ilegal o innecesaria en el ente federal.

Es cierto que, si atendemos al tenor literal del art, -9 PTCE («En virtud del
principio de subsidjariedad, en los dmbitos que no sean de su competencia exclusi-
va la Unidn intervendrd s6lo en la medida en que los objetivos de la accién preten-
dida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros bien
a nivel central bien a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, de-
bido a la dimensidén o a los efectos de la accién contemplada, a nivel comunitarios)
y lo contrastamos con la génesis del principio en el Derecho comunitario, el aparta-
do segundo del art. 3 B TCE («En los dmbitos que no sean de su competencia ex-
clusiva, la Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad, sélo en
la medida en gne fos objetivos de la accidén pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguiente, puedan lograrse
mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accion contemplada, a nivel co-
munitarios), entre otros, destaca la expresa mencién del nivel regional y local.

Sobre esta novedosa inclusién consideramos, en primer lugar, que la literalidad
de la mencidn no pasa de ser una inoculacion del principio de la antonomia institu-
cional, que busca enfatizar que los principios de atribucién competencial (art. 1-9.2
PTCE), de subsidiariedad (art. 1-9.3 PTCE) y de proporcionalidad (art. I-9.4 PTCE)
determinan la relacién Unidn-Estados pero no prejuzgan las relaciones del dmbito
nacional, ni desde la perspectiva constitucional de Ja distribucién competencial, ni
desde la administrativa de la eficiencia. Esta tesis puede avalarse desde una inter-
pretacién sistemdtica, més alld del principio de autonomia y de la iritante vincula-
cidén conjuntiva entre el nivel regional y el local que, como es sabido, tiene su mds
estrambdético testimonio en el Comité de las Regiones. Asi, el «Protocolo sobre la
aplicaci6n de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad» del PTCE, deja
claro que la Gnica institucién nacional que participa en el desarrollo del principio de
subsidiariedad a nivel comunitario son los parlamentos nacionales. Siendo esta in-
corporacion totalmente novedosa en el Derecho originario (dentro y fuera del prin-
cipio de subsidiariedad), no cabe duda de que, si el constituyente hubiese deseado
tal opcién, podrfa haber incluido a os parlamentos regionales. No habiendo sido asi,
y hahiéndose dejado dicha opcién a la discreccionalidad de los parlamentos nacio-
nales via principio de autenemfa institucional {art. 5 del Protocolo), debe afirmarse
que, el constituyente europeo no quiso incorporar al desarrollo del principio de la
subsidiariedad a los entes infra-estatales, tampoco legluma.r ningin tipo de accién
de dichos entes a su amparo.
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Conclusion

Como conclusién global del contraste del Proyecto de Tratado por el que se ins-
ituye una Constitucion para Europa con la propuesta de Estatuto Politico para la
Comunidad de Euskadi, estimamos que, teniendo exclusivamente en cuenta la lite-
Tidad del Estatuto Politico, éste no produce vulneraciones generales y mdmflesltas
{a futura Constitucién europea. En un segundo nivel, debe destacarse que varios
preceptos del Estatuto Politico tienen un limitado margen de desarrollo por ir con-
tr4 un acervo comunitario bien consolidado.
Las vulneraciones det Estatuto Politico a la Constitucién Europea no alcanzan,
31QU1e1a someramente, las que engendran con relacién a la Constitucidn Espafiola,
ello por la diversa relacién que guarda la legalidad autonémica vasca con ambos or-
enamientos, as{ como por el dispar tratamiento sobre ellos desplegados. En efecto,
ebe destacarse que las propuestas del Estatuto Politico relativas a la Unién Euro-
péa se mantienen en un mvel de abstraccién mayer que el de las referidas a las rela-
nes con Bspafia. Ello, en nuestra opini6n, no se debe tanto a una mayor pericia
técnico-juridica (de la que en lineas generales carece el Estatuto), como a la clara
dizalidad de la voluntad politica inspiradora de la Propuesta: no se quiere romper con
la Unidn Europea.
* Puede defenderse que el Plan Ibarretxe va en una diveccion diametralmente
opuesta al espiritu de un proceso constitucionalizador vanguardia de la mod‘e‘rmdad
como el europeo; pero ello no evita que la norma suprema de la Unién posibilite una
autonomia extrema de los entes territoriales dentro de los Estados miembros, que,
én definitiva, es donde nos encontraremos hasta que un Pafs Vasco independiente y
reconoudo por la Unién quicra inantener relaciones o adherirse a la misma. Por todo
ello, desde una perspectiva estrictamente constitucional, el Plan Ibarretxe tiene que
encontrar su solucién en el marco constitucional espafiol.




