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étre un peu encadrées par un principe... le PS". "Le texte indéniablement rejetie une
compétence communautaire generalisée”.

Agence Europe n?5861 (Nouvelle Serie 19-11-92)

Doc. ES/DT/219/219688 PE203601

Europe n21804-5 30 de octubre de 1992 pp.1-14

BRIBOSIA, op.cit. p.180, estima que las competencias de control no deberian ser afectadas
por el PS; en cambio EHLERMANN, op.cit., p.218 indica “El test de la Subsidiariedad no se
limita a la accion legislativa. Se aplica igualmente al nivel de la accion administrativa, es decir,
a la ejecucion de la reglamentacion comunitaria y del control de la ejecucién”; por su parte
MERTENS, op.cit., p.199 estima que &l PS debe ampliar las técnicas juridicas de gestion:
cooperacion interestatal, self-restraint en la armonizacion de legislaciones nacionales y mas
recomendaciones en vez de actos obligatorios.

MERTENS, op.cit. estima que la obligacion de motivar, segun el art. 3B en casitodos los casos
es una carga muy pesada para la Comision.

Agence Europe n°5873 (Nouvelle serie. 7-8 de diciembre 1992)

Agence Europe n°1804/5 del 30 de octubre de 1992

Conclusiones de la Presidencia. Edimburgo 12-12-1992, Veren especial el Anexo 2 de la Parte
A sobre ejemplos de revisién de propuestas en curso y de legislacion en vigor segun el PS.
Leon Brittan en su conferencia del 11-1-82 en el Instituto Universitario de Florencia desed que
@l art.3 B llegase un dia a ser directamente aplicable. En cambio, MERTENS, op.cit., p.200
estima que no pueden concederse a los particulares mas derechos individuales subjetivos
que los procedimentales.

Ibid p.200, opina que el rol del TJCE sobre el PS sera marginal; en similar sentido
CONSTANTINESCO, V. op.cit., p.230 que estima el peligro de caer en un gobierno de jueces.
Ver también MISHO, V.J. "Un réle nouveau pour la Cour de Justice" AMC, diciembre 1990,
pp.686 v ss.

BRIBOSIA, op.cit, p.181 estima que el PS tiene también escaso papel en el caso de
competencias concurrentes que se han convertido en exclusivas por el ejgrcicio integral de
gstas por el fendmenc de la préemption; ver tambien MISHO, V.J. op.cit., p.685 vy
CONSTANTINESCO, V. op.cit. p.220

MERTENS, op.cit., p.198 y CONSTANTINESCO, V. op.cit. p.229 estiman que en realidad no
cabe hablar de aplicacion del PS en competencias exclusivas, sino del Principio de Propor-
cionalidad, opinién compartida por el autor del articulo que estima que el Consejo Europeo de
Edimburgo ha confundido el alcance de uno y otro principio.
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Los avances de la construccion comunitaria
en el Tratado de Union Europea:
Relacion entre la ampliacion de

competencias y las reformas institucionales

Blanca Vila Costa*

LA DIALECTICA ENTRE LOS AVANCES DEL MODELO
HISTORICO “SMALL STEPS” Y LA REFERENCIA AL
MODELO FUTURO DE UNION EUROPEA.

Cualquier reflexién que se haga hoy, con la suficiente perspectiva en el tiempo, sobre
el proyecto de Tratado de Unidn Europea —texto que ha iluminado, y sobre todo ha agirado
el afio 1992, ante todo deberfa preguntarse qué modelo juridico-politico ha guiado este
nuevo cauce para la construccién europea: ;un modelo, netamente comprometido, de
nueva planta? ;0, una vez mds, un smal{ step cualitativamente relevante, pero que no define
todavia el contenido verdadero, ni los limites, de nuestra communitas politica?

La respuesta, tanto inmediata como meditada, parece evidente: no ha habido cambio
de modelo, no ha habido mutacién. La construccién europea no ha superado los limites del
ambicioso, aunque simple, cambio cualitativo en Unién Europea. Al contrario, se ha
seguido explorando, hasta su potencial agotamiento, las posibilidades que ofrece el camino
de la modificacidn por superposicidn, en los distintos frentes de la vanguardia del avance
comunitario: ni “leyes” comunitarias, ni capacidad legislativa propia para el Parlamento, ni
auténtico voto de investidura a la Comisién... sino el mantenimiento de los ya conocidos

*Catedratica de Derecho Internacional Privado, U.A.B.
Titular de la Catedra Jean Mennet de D° Comunitario Europeo



“1ctos de las instituciones”, la “codecision” y el “voto de aprobacién” al equipo comisarial
como nuevas competencias del Parlamento.

Sinembargo, constatada y asumida la, por el momento, autoinsuficiencia constituyen-
te de 1a Comunidad cabe, en segundo lugar, reflexionar ad intram sobre los cambios
efectivamente propuestos, especialmente sobre su coherencia y su proporcionalidad —ya al
margen de todo pacto politico—, en fin: sobre los aciertos y las posibilidades del camino
nuevamente emprendido, en su vertdiente de cauce de maduracién de la “via politica™ hacia
1996, fecha prevista para su posible revision hacia un nuevo paradigma (entendido como
marco conceptual de referencia).

Para ello se proponen aqu{ dos cuestion

entre la ampliacién de comperencias comuniarias y la democratizacién y la eficacia de los
las insticuciones? ;Puede el método de la

diendo un modelo globalmente

es cruciales en nuestro andlisis: ;Existe relacion

mecanismos establecidos para su ejercicio por
modificacion por superposicion antes aludido seguir expan
coherente en s{ mismo; o la pretendida coherencia s realiza por contraste—paso a paso—entre
lo efectivamente logrado y el deber-ser, de tal modo que es un modelo dialécticamente
autoconfigurado? Veamos, a titulo introductorio, algunos elementos contrastados.

Como es sabido, el Consejo Europeo de Dublin, en fecha 28 de abril de 1990,
declaraba solemnemente la necesidad de una amplia modificacién institucional a operaren
los Tratados comunitarios, con el fin de atender un doble objetivo: el reforzamiento de la
legitimidad democrdtica y la mejora de la eficacia de las instituciones, datos trasladados
debidamente, de manera central, alos trabajos dela Conferencia Intergubemamental sobre
la Unién Politica Europea. Poco después, en octubre del mismo afio, la Comisién
(Dictamende 21 de octubre de 1990, Boletin CE, Supl. 2/91) asumird los mismos objetivos
ante el proyecto de revisién del Tratado CEE en el marco de la Unién Politica: la legitimidad
democritica deberfa entenderse en un sentido amplio y sustancial, a través de un conjunto
de mecanismos que implicardn tanto a las insticuciones (en particular el Parlamento
Europeo (PE) y sus competencias normativas asf como el flujo de relaciones con los
parlamentos nacionales), como a los ciudadanos (acercamiento al ciudadano de las
decisiones, acceso al ciudadano de los cauces comunitarios). En segundo lugar, la eficacia
mejorada de las instituciones supondria al mismo tiempo la extensién del dmbito de la
mayoria cualificada y la mejora —basada en la experiencia— decisional, al tiempo que la
dosificacion proporcionada (principio de subsidiariedad) de la accién comunitaria. JTen-
sién, resuelta por superacion, entre democraciay eficiencia

Avanzando un poco mis, la Conferencia Intergubernamental sobre Unién Politica, en
base a las instrucciones del Consejo Europeo de Dublin y atendiendo al dictamen de la
Comisién, presenta a la cumbre de Masstricht una propuesta de modificaciones sustancia-

les, de pretensiones neramente rebajadas frente a las propuestas provisionales presentadas

en Luxemburgo en junio anterior, que suponen en cualquier caso el mantenimiento del
modelo: no se abandona el equilibrio interinstitucional actual hacia una posible trias politica

de nera separacién de poderes®.
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suponen nuevos imbitos propicios para el ejercicio de la codecisién, aunque ésta suponga
siempre en rales casos una accién de simple refierzo —complementaria— de la accién de los
Estados.

;Qué le resta al procedimiento de cooperacién del nuevo articulo 189 C? Pues le resta
la armonizacién de las condiciones laborales del art. 118 A.2, la Cooperacién al desarrollo
(130 W.1), las decisiones de aplicacién de los Fondos estructurales (130 E, FEDER y 125,
Fondo Social), medidas de aplicacién de la politica de medio ambiente (130.5.1) ode I &
D (130.0), medidas de desarrollo de la politica de transportes (75,1, 84) o de la
instauracién de redes rranseuropeas (129 D), asi como el fomento de la formacién
profesional del art. 127.4. En el marco de la Unién Econémicay Monetaria, la emision de
moneda metalica (art. 105 A.2), determinadas decisiones de politica econdémica y mone-
taria (103, 104, 105) quedan también regidas por este procedimiento.

En buen andlisis, ambos procedimientos suponen claramente una mejora de los
mecanismos demogrdficos comunitarios, al dempo que la instauracién de un principio
posible de “armonia ‘nstitucional”, mds tendente a la accién que al bloqueo, y por tanto
eficaz, si se toma en consideracién la experiencia aludida tras la instauracién de la
cooperacién porel Acta Unica Europea. Pero, si se observa, el elemento de democratizacion,
en la codecisién, ilumina amplias zonas de competencias reservadas de los Estados (cultura,
educacion), donde la atribucién de la Comunidad es puramente de apoyo, contributiva o
complementaria. Por otra parte, garantiza la participacion parlamentaria en terrenos
especialmente dificiles (libre establecimiento) o en decisiones bdsicas (programa general de
medio ambiente, programa marco 1 & D, orientaciones generales sobre redes transeuropeas).
La cooperacién queda reservada a las decisiones de aplicacién. La ampliacién de competen-
cias se realiza asi de forma garante en cuantoa los procedimientos de toma de decisién, por
tenues que sean allf las competencias comunitarias. La eficacia requerida, si se sigue en
relativa armonia interinstitucional, va a ser probablemente alcanzada.

:Est agotado el paradigma de la modificacion por superposicion:

La coherencia de la accién comunitaria, coherencia de quese intenta dotar cada nuevo
small step, ha llegado probablemente a su limite. El paradigma del “desarrollo por
contradiccién” (insuficiencia de base legal: recurso al arriculo 235 abriendo un nuevo
4imbito de accién, entre tantos ejemplos) ha sido enormemente atil porque el modelo
previsto era estrictamente econémico, y se daba la voluntad politica y las condiciones
necesarias para una superacion de los limites, en un puro “desarrollo de lo implicitamente
instaurado que, probablemente corroborado por el Tribunal de Justicia era aplaudido por
todas las partes”. Ahora el momento es muy distinto: para laaccién comunitaria actual, que
sobrepasa ampliamente el terreno estrictamente en sus inicios, accién regulada y ejecutada
en tantas ocasiones de modo extraordinariamente desordenado, se prevé una ampliacién
neta, pero tenueen intensidad. Y para ello, si bien los avances de participacién democrética
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antes examinados parecen necesarios en cuanto a la accién comunitaria trudicional
‘(jarmonfi‘zacién, libll'e circulacién) quedan transformados peligrosamente en mecanismos de
esconfianza ante la accién comunitaria tradicional en los nuevos imbi
En.eff:cto: sin dar un salto, la Comunidad no puede —sin ::;:::L::fls’t;lrril::?fs;antas
contradicciones— mejorar sus mecanismos. La coherencia que debe ilustrar suaccién y guiar
su tarea se hace imposible‘: se acepraron ya excesivas imposiciones de determinados Estgados
en el texto final del Acra Unica (art. 100 A 4; art. 100 B. 1y 2; determinadas declaraciones)
yenel T-rataclo de Maastricht (el compromiso textual del articulo 3, que luego se examinard;
tantas d.lsposicionf:s incoherentes en su significado y en su lenguaje con el resto del tcxtc;
legal, reincidiendo en aquél objero de criticas ante la lectura del Acea Unica; opring ouren
el :imbitt? sjocial; declaraciones finales significativas). El sistema de la “mot’iificac‘igén or
s.uper‘posmlén” en los textos juridicos ha conseguido que nos hallemos ante un cueF:' o
Juridico extraiioy desconocido: los tratados comunitarios y el conjunto del Tratado de Uniépn
Europea en si, de tan dificil arquitectura. Hay que empezar por un texto constitucional

51m.plf:,‘ si la tarea, como parece ser, es constituyente, una vez agotadas las fecundas
posibilidades, hartamente demostradas, del paradigma.

LA AMPLIACION DE COMPETENCIAS: NECESIDAD,
GLOBALIDAD E INCIDENCIA DE LA ACCION
COMUNITARIA

‘ Pflr‘il revisar la ampliacién de competencias debemos partir de un conjunto de
disposiciones comunes que encabezan el Tratado de la Unién (arts. A - F) y el articulo G
en cuanto modifica los articulos 1 a 3 B inclusive del Tratado CE. observada como uri
proceso dindmico, por etapas: sefiala el texto que “el presente Tratado marca una nueva
etapa en el proceso creador de una unién cada vez mds estrecha encre los pueblos de Europa
en el que las decisiones serdn tomadas de la forma mds préxima a los ciudadanos” Cor[z]o,
se observa, estas dos precisiones encabezan la parte comun de los tratados CE éECA
CEEA n-mcliﬁcaclos, a la politica exterior y de seguridad comin, y ala cooperac,ién en 10};
asuntos interiores. Su valor de encabezamiento inspira, de modo enormemente preciso, el
conjunto del texro: se aborda una etapa mds de la construccién de Europa, ni la [1’,12'15
importante ni ladefinitiva; y se aborda desde actitudes de acercamiento al Ciuda,dano delos
nlyeles dedecisién que le conciernen, en amplia formulacién del principio de subsidiariedad:
nétese que en este articulo se nos habla de la unién entre los “pueblos” de Europa, y no sc;

menciona de forma especifica a la instancia estatal como la dnica clave del reparto del
principio de subsidiariedad.
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La Unién se fundamenra en las Comunidades Europeas “completadas con las politicas
y formas de cooperacion establecidas en el presente Tratado. Tendrd por misién organizar,
de modo coherente y solidario, las relaciones entre los Estados miembros y entre sus
pueblos” (art. A in fine). El modelo al que haciamos alusién anteriormente, apoyado en
sélidas columnas (integracién econémica, politica exterior y de seguridad comiin, coope-
racién en asuntos internos) queda aqui claramente retenido,

Deberfamos, sin embargo, recordar que en el articulo 1 del Tratado CEE contenido
en el proyecto neerlandés de septiembre anterior todavfa se mencionaba la “creacién de una
Unién Europea con vocacién federal”, extremo semdntico que fue objeto del bloqueo
politico britdnico. En efecto, la referencia explicita a la “vocacién federal” de la unién
provocé el debate sobre la “Letter F”; su supresion en el texto final de Maastricht evitd tal
bloqueo sobre este punto, a cambio de ciertas concesiones en otros terrenos’.

El articulo B concreta los objetivos, ya pricticamente conocidos, de promover el
progreso econémico y social duradero y equilibrado a través de la creacion de un espacio
sin fronteras interiores, de un refuerzo de la cohesién econémicay social y del establecimien-
to de un UME que comporte, en su momento, una moneda dnica.

La identidad comunitaria se expresard por dos vias, segin este articulo B de las
disposiciones: mediante la afirmacién de la “identidad en la escena internacional” de la CE
(politica exterior y de seguridad comtin y, en su momento, una posible politica de defensa
comiin); y mediante la afirmacién de la ciudadania europea de los nacionales de los Estados
miembros, reforzando la proteccién de sus derechos e intereses propios’.

En el plano de los objetivos hay que sefialar determinados extremos:

—La Unidn se propone “mantener integramente el acquis comunitario y desarrollarlo
para examinar (conforme al procedimiento previsto en las disposiciones finales, are. N. 2,
en 1996) en qué medida las politicas y las formas de cooperacién establecidas en el presente
Tratado deben ser, en su caso, revisadas para asegurar la eficacia de los mecanismos e ins-
tituciones comunitarias”. Hay, por supusto, que vincular este extremo con, por un lado, el
debate, en ese momento, sobre la “ LetterF”, y con el progreso por etapas (art. A) dela Unidn.

Por otra parte, ;parece posible plantear una revisién de la eficacia de los mecanismos
a tan corto plazo? La letra va, como en tantas ocasiones, detrds de la misica. Por ejemplo,
si nos atenemos al corto espacio de tiempo para realizar un balance de los mecanismos
decisorios del Acta Unica Europea, en particular del procedimiento de cooperacién con el
Parlamento (antiguo articulo 149.2 TCEE), vemos que las criticas iniciales fueron excesivas
si se las compara con los resultados tras cuatro afios de aplicacion®. Aunque parece que el
texto final del Tratado plantea de manera demasiado acentuada la provisionalidad de lo
acordado y modificado, se hard en efecto necesaria una revisién a cuatro afios si se acepta,
sinceramente como veremos, que la reforma operada por el Tratado de Unién Europea y
las consiguientes modificaciones de los Tratados han sido de cardcrer minimalista.

Un extremo importante parece ser el celo puesto por los autores del texto del Trarado
de Unidn en dar coherencia al marco institucional tinico (arts. C, D, E y F) y, por
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consiguiente, a la accién de la Unidn, a pesar del modelo elegido, que distingue claramente
el acervo de integracién econémica y politica (modificaciones de los Tratados), la politica
exterior y de seguridad y la cooperacién en asuntos internos, estas dos tiltimas acciones al
margen de los antiguos Tratados comunitarios, como titulos auténomos del Tratado de
Unién: “La Unidn velard, en particular, por mantener la coherencia del conjunto de su
accién exterior en el marco de sus politicas de relaciones exteriores, en el dmbito de la
seguridad, de la economia y de desarrollo. El Consejo y la Comisién tendrdn la responsa-
bilidad de garantizar dicha coherencia y asegurardn, cada uno conforme a sus competencias,
la realizacién de rales politicas” (art. C. 2).

En tercer lugar, las disposiciones comunes del Tratado de la Unién retienen, aqui
también para la unién, el denominado principio de competencia de atribucién, ya que sus
objetivos se alcanzardn conforme a las disposiciones del Tratado, en las condiciones y segtin
el ritmo previstos y en el respeto del principio de subsidiariedad tal y como se define en el
articulo 3b del Trarado CE. Como vemos, es la segunda mencién a la subsidiariedad en las
disposiciones comunes lo que parece erigir a dicho principio en informador de todo el
conjunto de disposiciones del Tratado de Unién Europea, tanto por su ubicacién, como por
su conexién con laatribucién limirada de competencias y con el principio de progresividad.

Por tiltimo, parece que, de momento, la Unidn—y por ende la Comunidad—ha oprado
por establecer en sus iniciales disposiciones comunes, concretamente en el articulo F. 2, su
sujeccién al respeto de los derechos fundamentales: mediante esta norma —no sélo una
disposicién del Predimbulo- la unién se impone la obligacién de respetar “los derechos
fundamentales tal y como se garantizan en el Convenio Europeo para la proteccién de los
Derechos Humanos y de las libertades fundamentales y tal y como resultan de las
tradiciones constitucionales comunes a todos los Estados miembros como principios
generales del derecho comunitario”. Ello nos da soporte normativo absolutamente insufi-
ciente para interpretar de conformidad con las fuentes citadas en esta disposicién del
conjunto de normas y acciones de la Unién. Hay que resefiar que el contenido de esta norma
es obligacional (“respetard”, comportando una obligacién de respero), y que queda
introducida en la clave interpretariva del Tribunal de Justicia comunitario en su labor
pretoriana en ese dmbito’. '

Si pasamos a los principios y objetivos del Tratado CEE tal y como ha quedado
modificado por el Titulo II del Tratado de la Unién, es obligado prestar atencién a
importantes inclusiones de un significado palpable, y a algunas eliminaciones de términos
rambién altamente significativos. Veamos, intentando una simple enumeracién de cardcrer
subjetivo:

—Queda, como se ha dicho, suprimida la mencién, en el articulo 1, de creacién de una
unién Europea “con vocacién federal” (supra, debate sobre la Letter F). Si permanece, en
cambio, el término univoco de “Comunidad Europea” que sustituye a lo largo de todo el
Tratado CE al de “Comunidad Econémica Europea” (art. G, A. 1) del texto de 7 de febrero
de 1992.
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— Al texto antiguo del articulo 2 TCEE se le adicionan importantes elementos; junto
al valor instrumental, para promover un desarrollo armonioso y equilibrado de las
actividades econémicas comunitarias (objetivo conocido desde 1957), del “establecimien-
to del mercado comtn”, se colocan los otros objetivos, esta vez nuevos, de establecimiento
de “una unién econémica y monetaria” y de “realizacién de las politicas y acciones
comunes” previstas en los arts. 3 y 3A del nuevo Texro, a las que haremos referencia de
inmediarto. Y lo que es mds importante, junto al objetivo desarrollista cldsico expresado en
términos econémicos, se afiade ahora el de un “crecimiento duradero y no inflacionista,
respetuoso del medio ambiente, un alto grado de convergencia de los resultados econémi-
cos, un nivel de empleo y de proteccién social alto”, la mejora no sélo del nivel sino dela
calidad de vida, la cohesién econémica y social y la solidaridad entre los Estados
miembros®.

Todos estos elementos incorporan sefiales claras del camino trazado, imponen una mds
perfilada precisién de los objetivos (que como sabemos tienen una fuerte vis atractiva en la
interpretacién juridica del Tribunal) y se mueven mds en la linea del compromiso (calidad,
nivel alto de proteccién, cohesién, solidaridad) que en el de la ambigiiedad y neurralidad
economicista tradicional’.

— El articulo 3 establece la competencia de atribucién comuniraria dentro del Tratado
CE, al margen de la unién econémica y monetaria. Es interesante comprobar los cambios
operados en el texto del antiguo articulo 3, con las inclusiones siguientes, consideradas
como las mds imporeantes: (c) el mercado interior (antiguo articulo 8A); (d) medidas
relativas a la libre circulacién de personas en el mercado interior de acuerdo con el articulo
100 C. A las cradicionales polfticas comunes agrarias (e}, de transportes (f) y comercial, se
afiade la politica comin de pesca (), la politica social (i) y, hecho particularmente
importante, la politica mediambiental (k).

Ademds, se precisa en todo momento el grado de “comunitarizacién” de cada nuevo
4mbito de la accién comunitaria: si como nuevas politicas formalmente incluidas en el art.
31° cabe incluir la politica de pesca y de medio ambiente y la politica de cooperacién al
desarrollo, no han merecido tal apelativo el refuerzo de la cohesién econémica y social, el
refuerzo de la competitividad o la promocién de la investigacién y el desarrollo tecnoldgico,
o el estimulo al establecimiento y desarrollo de redes transeuropeas'', nuevos capirulos
formalmente recogidos en el articulo 3.

Dos tipos de acciones sobre dmbitos incluidos se expresan, a través de determinadas
medidas (energia, proteccién civil, turismo)'? o de contribucién de la accién comuniraria
alaya desplegada por los Estados miembros, en capitulos clave: el respeto de un alto nivel
de proteccién de la salud, la contribucién al refuerzo (sic) de la proteccién de los
consumidores, la educacién y la formacién de calidad y el desarrollo de las distintas culturas
de los Estados miembros'?.

— El articulo 3A incorpora ex novo los objetivos de la unién econémica (3 A.1) y
monetaria (3 A.2) de forma separada a las del articulo 3, de la manera siguiente:
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“A los fines enunciados en el articulo 2, la accién de los Estados miembros y de la
Comunidad incluird, en las condiciones y segtin el ritmo previstos en el presente Tratado,
la adopcién de una politica econémica basada en la estrecha coordinacién de las politicas
econdmicas de los Estados miembros, en el mercado interior y en la definicién de objerivos
comunes, de conformidad con el principio de economia de mercado abierto y de libre
competencia” (art. 3A. 1).

“Dicha accién implicard la fijacién irrevocable de tipos de cambio con vistas al
establecimiento de una moneda tnica, el ECU, la definicién y aplicacién de una politica
monetaria y de tipos de cambio tinica, cuyo objetivo primordial sea mantener la estabilidad
de los precios y, sin perjuicio de dicho objetivo, apoyar la politica econémica general de la
Comunidad...” (art. 3A. 2) conforme a los principios antes mencionados.

¢Cudles van a ser los principios rectores en la materia para esta labor conjunra de la
Comunidad y de los Estados miembros del art. 3A? Lo son los precios estables, las finanzas
ptiblicas y condiciones monetarias sélidas, y la balanza de pagos sostenible (art. 3A. 3
Tratado CE modificado). Fijemos nuestra atencién en el hecho de que en marteria de Unién
econdmica y monetaria, el campo de accién de la Comunidad es compartido con el de los
Estados miembros, a diferencia del articulo 3, que se refiere formalmente al campo de accién
de la Comunidad.

La verdad es que, si comparamos entre sf los distintos pérrafos del nuevo arrticulo 3
deducimos claramente los muy diversos grados de “comunitarizacién” de las acciones
previstas: también ahi la Comunidad se limita, como hemos visto, a reforzar, a contribuir,
a proporcionar distintos dmbirtos, bdsicamente por dos razones: porque se trata de
competencias propias de los Estados donde no ha habido materialmente atribucién
(cultura, educacién), sino enmarque y accién de inversién (investigacién y desarrollo); y
porque el acuerdo asumido se limita a reforzar la accién comunitaria preexistente sin
considerarla formalmente una auténtica politica (proteccién del consumidor, energia,
turismo)'4.

— Hemos visto el valor que, cuando menos formalmente, pretende concederse al
principio de subsidiariedad, y atin mds tras la elusién de toda “vocacién federal” por el
momento a la Unién (antiguo art. 1 TCEE, en su primera versién neerlandesa), y de la
prevision (art. N. 2) de la reunién de la conferencia intergubernamental en 1996 para
examinar la conveniencia de una eventual revision del Tratado de la Unién.

La férmula “superviviente”, la incluida en el texto del nuevo articulo 3B del Trarado
CE modificado, se hallaba presentada como primer texto de referencia en Maastricht, con
un posible texro alternativo con el que guardaba ciertas diferencias. Dice el texto finalmente
SUSCIIto:

“La Comunidad actuard dentro de los limites de las competencias que le atribuye el
presente Tratado y de los objetivos que éste le asigna.

En los 4mbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad intervendrd
conforme al principio de subsidiariedad, sélo en la medida en que los objetivos de la accién
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pretendida no puedan ser realizados de manera suficiente por los Estados miembros, y Porl
consiguiente pueda lograrse mejor, debido a los efectos de la accién contemplada, a nive

comunitario. - | s A
Ninguna accién de la Comunidad excederd de lo necesario para alcanzar los obj

del presente Trarado”. (Subr. propio)®. o . e
Este texto, aparte de reafirmar el principio de- competencia de atrl ucuz{n e da
Comunidad, que actia dentro de los limites mater'lale_s y“formfalf:-s del '[l‘rata o,y de
incorporar unos limites méaximos a la accién comunitaria .( los hmu:ffs de lo Illec:es?rlod;
imaginamos que bajo el control del Tribunal de .]usncm), enuncia un prm‘c::fplo'
subsidiariedad estricto (entre los Estados y la Comunidad en este articulo al que ademas se
refiere el art, B del Tratado de la Unién por remisién), que podria eventualmente entrar c.n
conflicto con el enunciado del articulo A del Tratado de la unién, que no hace re‘fcrlenc(ia
alguna a los Estados miembros, sino al acercamiento proplamente dicho de los niveles de
decisién a los ciudadanos. . - y y

Cabrfa una interpretacion méas amplia del arc. 3B a partir de la consideracién matc:;al
de la referencia a los “Estados miembros”, que a su vez se verian fmjzaclos (E)f az:t. -A e
Tratado de la Unién) a incorporar plenamente y en los mismos términos el principio }.r’la
formulacién del articulo 3B (ad intram) en sus relaciones internas a efectos de la aplicacion
del derecho comunitario y de la realizacién de sus objetivos'®. N "

Por otra parte, la batalla dltima hacia la adopcién de un texto dcﬁn'ltllvo ha si lu
batalla semdntica: en versién afirmativa, la férmula segin la cual los-objﬁuv?s debfan i;er
realizados mejor a nivel comunitario se enfrental?a la férmula negativa, segl;m ladculal os
objetivos no podfan ser realizados de manera suﬁmer%te por los Estados miem ros, dela que
erauna consecuencia—coherentemente conla subsidiariedad asccndlcnte— laaccién “mejor
a nivel comunitario. Esta segunda férmula gané la batalla, al reflejar el fundar’nento d? ’la
insuficiencia de la accién estatal. Se suprimi6, en fin, la férmula que recogfa la acc1lc7)n
“aislada” de los Estados, por retener un aspecto probablemente superfluo a estos fines'.

LA REFORMA INSTITUCIONAL: DEMOCRATIZACION,
EFICACIA, EFICIENCIA DEL PROCESO DECISORIO Y

SUS RESULTADOS.

Dejando ya las conclusiones, o limitaciones en su caso, de las formulas recogldasf enlos
principios y objetivos del Tratado de la Unién o del Tratado CE m.o.d’lﬁcado, revisemos
brevemente las aportaciones de Maastriche a los mecanismos de decision.
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Con cardcter general, y sin perjuicio de una valoracién mds detenida en un momentro
posterior y de la reflexién que a continuacion se haga por instituciones, el texto no se sitda
en una dimensidn satisfactoria, no por supuesto maximalista. Ni hay ley comunitaria en la
que el Parlamento actie efectivamente de colegislador (que sf existia en el texto de junio,
por dltima vez), ni el terreno retenido por la codecisién es lo suficientemente amplio como
para convencer de que se reduce en algo real el déficit democrdrico comunitario.

Por supuesto que es todavia pronto para opinar acerca del engranaje previsto en el
nuevo articulo 189 B (procedimiento sin nombre, denominado también de codecisién,
pero sustancialmente distinto del procedimiento del dictamen conforme del Parlamento)
que, junto con el articulo 189 A, 1y 2, viene a sustituir —mejordndose, eso sf, su ubicacién—
el antiguo articulo 149 del Trarado CEE. La que podriamos denominar “visién conjunta”
del proceso decisorio comunitario gana en claridad y en accién coparticipada de todas las
instituciones, facilitdndose un clerto reequilibrio institucional y forzdndaselas a una
cooperacion activa'®,

Veamos el balance del nuevo texto del Tratado por separado:

— La Comisién es modificada en dos aspectos: tanto en la duracién de su mandato
como en el modo de designacién de los comisarios. En cuanto al niimero de miembros, el
Consejo Europeo no se atrevié a modificar el ndmero existente de diecisiete rebajindolo a
doce, nimero de Estados miembros que planteaba una posible previsién frente a las
perspectivas de ampliacién de la Comunidad: se mantiene, pues, el nimero de diecisiete en
elarticulo 157 actual, y la cuestién puede ser reexaminada y modificada por el consejo, por
unanimidad (157, segundo pdrrafo). Por otra parte, en cuanto a la duracién del mandato,
se amplia de cuatro a cinco afios, dejando a salvo la posibilidad de destitucién prevista en
el articulo 144 T, CEY,

En cuanto al nombramiento de la Comisidn, cabe recordar que, ya desde 1983
{Declaracién solemne sobre la Unién Europea, de 19 de junio) o desde el Proyecto de
Tratado de la Unién Politica Europea (aprobado por el Parlamento el 14 de febrero de
1984), se trata de una antigua reivindicacién democrética. El texto adoptado en Maastricht
guarda importantes diferencias con las anteriores propuestas de los afios ochenta, como
veremos a continuacion.

El texto adoptado y firmado en Maastricht no retiene un nombramiento de la
Comisién semejante a un voto de investidura como proponia el Proyecto Spinelli de 1984
aprobado por el Parlamento (postura maximalista), ni un simple voto del programa de la
Comisién (Declaracion solemne de 1983) sino que su articulo 158.2 prevé la designacién
por los Gobiernos de los Estados miembros del presidente de la Comisién, tras consulta con
el Parlamento. Trasel acuerdo sobre el “equipo” colegial entre los Gobiernos y el presidente,
el colegio como tal (presidente mds comisarios) se someten a un voto de aprobacién del
Parlamento, condicién sustancial —y no simple trdmite— necesaria para el nombramiento
de la comisién por los Gobiernos de los Estados miembros. Este sistema es de aplicacién

desde el 7 de enero de 1995 (art. 158, in fine).
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El Parlamento interviene, pues, en dos distintos momentos: en un primer momento,
a titulo consultivo aunque necesario, para la designacién de presidente; en un segundo
momento, para ejercer su voto de aprobacién del colegio comisarial, haciendo imposibles
las aprobaciones parciales o singulares. Este segundo paso constituye, como se ha dicho, una
condicién sustancial para el ulterior nombramiento de la Comisién por los Gobiernos de
los Estados miembros: he aquf los malabarismos a que llevan las exiguas concesiones
estatales... que hacen recuperar el nombramiento de la Comisién a los propios Estados.
¢Cudl va a ser la dialéctica en caso de desacuerdo de base, o de tan sélo acuerdo parcial sobre
determinados miembros del colegio?

En suma: la Comisién no queda, como se prevefa en los primeros textos, configurada
como un auténtico ejecutivo comunitario con competencia general. Hay mejoras para ella
en el articulo 228, que prevé la posibilidad de habilitacién por el consejo a la Comisién de
mayores competencias en el dmbito de los acuerdos internacionales (art. 228 nuevo, part.
pérr. 4), pero por otro lado la Comisién ve restringido el denominado anteriormente
monopolio de iniciativa del proceso de decesién comunitario, coparticipando ahora por la
iniciativa —suficiente para activar el proceso— del Parlamento Europeo (art. 138 B in fine).

—El Parlamento Europeo (PE) ha aparecido como un perdedor cierto tras Maastriche,
daro que no ha sorprendido exageradamente. Vicrima del consenso, se parece muy poco a
la cdmara constituyente de 1984, y se halla sujeto a una disciplina de pequefiisimos avances
que podrfamos calificar tanto de “arritmica” como de “raquicardia”, por la rerapia a que se
vesometido y que debe aceprar, y por el efecto necesario que produce en su funcionamiento.

Asi, el Parlamento Europeo es un auténtico colegislador comunitario (la Unién
Europea no se halla preparada atin (sic) para la produccién de leyes comunitarias...), siendo
un drgano codecisor, también, por supuesto, en el terreno normativo, alli y en los limirtes
que el Tratado determine.

El artfculo 137 establece que el PE participa del proceso de produccién de normas
comunitarias. En este sentido, el campo de aplicacién del procedimiento de codecisién se
ha ampliado (se parre, al igual que en el procedimiento de cooperacién, de normas cuya
aprobacidn exige la mayoria cualificada y no la unanimidad en el seno del Consejo, salvo
en el articulo 128, Cultura, y en el articulo 130 I.1 para el programa-marco plurianual de
Investigaciény desarrollo): es de aplicacién en losarticulos 49, 54.2, 56.2, 57.1 y 2; también
en materia de salud publica (salvo medidas de armonizacién), art. 129; en materia de
proteccion de los consumidores, art. 129 A 2; en cuanto a medidas de orientacion de redes
transeuropeas. arts. 129 C.1y 129 D, asf como de los programas sobre medio ambiente
contemplados en el art. 130 S.3 del Trarado CE. Por otro lado, las hipétesis en las que se
solicita el dicramen conforme del Parlamento son también mas numerosas, amplidndose su
campo de aplicacién™.

En suma: si bien el procedimiento del articulo 189 B, que consiste en una profundizacién
de la filosoffa del procedimiento de cooperacién —aunque sin supresién del trimite de
tercera lectura que el Parlamento reivindicaba— supone un cierto y complicado avance, el

108

——

Los avances de la construccion comunitaria en el Tratado de Unién Europea

resulrado previsto en el texto definitivo de esta disposicién no es satisfactorio, a pesar de que
el papel del Parlamento sea efectivamente mds relevante.

La balanza se pone, sin embargo, del lado de esta institucién en dos puntos: en cuanto
que interviene mediante el llamado voto de aprobacién en la designacién de la Comisién
como érgano colegial; y en el poder de coiniciativa con la Comisién para activar el proceso
de decisién, prevista en el articulo 137 A del texto definitivo. Sabemos, por dltimo, que el
niimero de miembros del PE no ha sido finalmente objeto de un acuerdo capaz de alterarlo
en el sentido propuesto (elevar la participacién alemana de 81 miembros a 99 tras la
unificacién del pafs) al no haberlo aceptado el Consejo Europeo de Maastrichr.

No nos hallamos, por tanto, ante unas competencias auténticas de codecision con
cardcter general del Parlamento Europeo. Muchos dmbitos quedan fuera del mismo, e
incluso el iter seguido no es el que seria deseable para una institucién cuya labor y cuyo
carisma merecerian el pleno respeto y no el recelo sostenido del que atin viene siendo objeto.

— Se crean, mediante la puesta en marcha de la UEM (previsto el Banco Central
Europeo (BCE) para la fase definitiva) dos instituciones de gran importancia —el Banco
Central Europeo y el Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC)— que acniian dentro de
los limites que les son conferidos por el Tratado en base al articulo 4 A.

El SEBC est4 compuesto por el Banco Central Europeo y los Bancos Centrales de los
Estados miembros. El érgano rector del BCE es el Consejo de Gobierno, formado por el
Comiré Ejecutivo mds los Gobernadores de los Bancos Centrales, y se regula en el nuevo
articulo 106 del Tratado CE. Por otra parte, el SEBC tendrd por misién el mantener la
estabilidad de precios, definir la politica moneraria, la politica de cambios y mantener y
gestionar las reservas de los Estados miembros. EI BCE dispondrd de competencia exclusiva
para autorizar la emisién de billetes de banco en todo el territorio de la Comunidad. Los
Bancos Centrales y el BCE dispondrdn a su vez del monopolio de emisién de billetes de
curso legal en la Comunidad, y gozardn de un estatuto de independencia frente a las
restantes instituciones comunitarias y los Estados miembros (articulo 107).

Por otra parte, se crea el Instituto Monetario Europeo (IME) al principio de la llamada
segunda fase (1994), cuya misi6n serd la de preparar la entrada en funciones del BCE en
1997, al comienzo de la tercera fase, definitiva. EI IME deberd reforzar la cooperacidn entre
las politicas monetarias de los Estados, preparando la entrada en funciones del ECU, segiin
el art. 109 D. Los articulos 109 A a K regulan todo el proceso institucional y los aspectos
de calendario para la realizacién plena de la Unién Econémica y Monetaria, de modo muy
perfilado y con gran precisién®'.

Dejando ya de lado el balance institucional individualizado, que responde a las
modificaciones més relevantes en el aparato institucional (Comisién, Parlamento), o las
innovaciones mds significativas (SEBC, BCE, IME), veamos qué mecanismos asegurarin
en adelante la eficacia de las decisiones comunitarias y el control de su aplicacién.

Hay que decir, ante todo, que en el rexto de 19 de junio presentado por la Presidencia
luxemburguesa, el articulo 5 del Tratado CEE se completaba con dos importantes
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precisiones: se le afadfa un pdrrafo 3 que prevefa que “los Estados miembros y la Comisién
establecen una estrecha cooperacién entre sus servicios administrativos para garantizar la
plena aplicacién de derecho comunitario”, a la que se le afiadfa una Declaracién sobre la
responsabilidad extracontractual de los Estados miembros para reparar los dafios causados
por incumplimiento de obligaciones que les incumben®,

Estas precisiones desaparecieron del texto final de Maastricht, aunque hay que sefialar
la supervivencia de otras dos férmulas, también de enorme trascendencia futura, en los
articulos 171 (recurso para hacer ejecutar una sentencia constatando un incumplimiento
por un Estado miembro), que prevé que la comisién, a tal fin “fije la cantidad a pagar o la
multa coercitiva que estime mds adaptada a las circunstancias” (171.2, tercer apartado),
cantidad cuyo pago puede imponer el Tribunal; y el articulo 172 nuevo, cuando se atribuye
al TJCE una competencia de plena jurisdiccién en materia de sanciones previstas por los
reglamentos dictados conjuntamente por el Parlamento Europeo y el Consejo®.

En fin, como conclusién general podemos afirmar que la Europa comunitaria camina
hacia una “Unién Europea”, como ya es tristemente tradicional en esta dleima década, con
la técnica delos petit pas, y de modo cierramente diluido. Sihay que dejar a salvo de criticas
algunos puntos, seguramente se referirdn a la introduccién no sélo de la letra sino del
espiritu de un principio, aunque limitado, de subsidiariedad, a la precisién de los perfiles
de la UEM, a los resultados de la insercién de algunos aspectos esenciales del proyecto
espafiol sobre ciudadania europea en los nuevos articulos 8, 8A a 8E del Tratado de la
Comunidad Europea y al esbozo de competencias comunitarias (por supuesto respetuosas
de las internas, estatales o regionales) para el dmbito cultural o la clara definicién de politica
mediambiental y la necesaria variable medioambiental del conjunto de politicas y acciones
comunitarias.

En si, el balance institucional —que, en su parte positiva aunque menor, recoge la
creacién del nuevo Comité de las regiones— no es precisamente muy favorable ni significa-
tivo para paliar el déficit democritico de que hace signo todavia la Comunidad. No se han
dado, pues, grandes saltos cuantitativos. Y, sin embargo, serd la vida al hilo de cada dia la
que nos dird, una vez mis —tal y como ocurrié en la aplicacién del Acta Unica Europea—,
cémo se aplican estas previsiones y si fuerzan, ellas mismas en su realizacién, a superar
incoherencias, aiin existentes, del Proyecto Europeo.
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. Vid. la reflexién de Lenaerts, Koen, op. cit.,, C.M.L.R., 1991, pp. 20-35 especialmente.

3. Proyecto de Tratado sobre la Unién, Agence Europe, Documents, n. 1.722/1.723, 5 de julio

1991, texto de 18 de julio, art. A in fine.

. Lareferencia a lamoneda Unica ya aparece en los anteriores proyectos de Tratado, quedando

concretado en el final del primer parrafo del art. B del texto aprobado.

. Elarticulo B nos muestra el "templo” del Tratado de la Unidn con sus distintas “columnas” de

apoyo; en primer lugar, los objetivos clasicos, en una relectura actualizada, y a continuacion,
los de politica exterior y de seguridad comun; cooperacion estrecha en el ambito de |a justicia
y de los asuntos de interior. A los que ademas se afade el objetivo de reforzar los derechos
e intereses de los ciudadanos comunitarios {(que finalmente ha quedado inserto en los articulos
ByBAakE).

. Documento de la Comision COM (88) 653 final, Informe sobre la evolucidn de los trabajos para

la terminacion del Mercado Interior.

. Ver el trabajo coordinado por A. Cassesse y J. Weiler, Instituto Universitario Europeo, Les

droits fondamentaux des citoyens aprés 1992, a peticion del Parlamento Europeo, octubre
1988, publicado en 1991 por Nomos Verlag, Baden-Baden, bajo el mismo titulo. Se alternaba
aun, en ese momento, la posibilidad de una carta comunitaria de derechos fundamentales,
propuesta finalmente no retenida por la Comisién, y la posibilidad de un mandato negociador
para una eventual adhesién comunitaria al Convenioc Europeo para la proteccion de los
derechos humanos de 1950.

8. Comparar el actual texto del art. 3 a) a k), con el texto del Tratado de la Unién Europea
9. En efecto, parece desprenderse un grado mayor de exigencia y menor de ambigledad

10.

11

12.

programatica en los apartados nuevos del art. 3 del Tratado CE.

Hablamos de reconocimiento puramente formal de tales "politicas” en esta parte del tratado;
por supuesto, se trataba de politicas comunes de segunda y tercera generacian.

Parece que los Estados miembros han puesto un enorme cuidado en graduar el tipo y la
modalidad de la accion comunitaria prevista para cada sector, inclusc al margen de la
integracion. La Comunidad asume mas, en algunos extremaos, la idea de pariner (“refuerzo”,
"promocion”, “estimulo” de la accion estatal) de los Estados, que su rol tradicional de signo
unilateral.

En el antiguo art. 3 m (de 18 de junio de 1991) de la presidencia neerlandesa, se habla de
“politica en el &mbito de la energia”.
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incumplimiento de las sentencias del tribunal de justicia. Véase el esquema previsto: la
Comision fijara el importe, pero serd el tribunal Unicamente guien impondra tal sancion
economica en su caso.

Diseno: @ Tau

La cultura

13. Consumidores (Titulo XI, art. 129 A), educacian y formacion (Titulo VIII, arts. 126 y 127) y A&V Cuadernos Noventa % P
Cultura (Titulo IX, art. 128 nuevo) son, por lo tante, Ambitos fundamentalmente estatales, objeto Revista Afers Delibros , :
de refuerzo o apoyo en la accion comunitaria. Internacionals S
14. Conviene comparar detenidamente la evolucion en los distintos textos preparatorios durante Ajoblanco Soeshiosihjumaios AU Ck:)
1991 de los capitulos que aqui mencionamos, para valorar el nivel tenue de compromiso AT Dirigido El Paseante
alcanzado. Documentos A Pensamiento
15. Vid, Constantinesco, Vlad, ‘Le principe de subsidiarité, un passage obligé vers I'Union Alfoz : 1 Ibereamericano
. " Europsenne”, en Mélanges Boulois, Paris 1991. Pifiol JL, articulo publicado en este mismo Anthropos EccleeSiolica Quaderns
1 numera. Archipielago ER diArquitecture
| | 16. Si Iarefererjmfaal?s Estados mkembroslque e‘tpare‘ce en el texto del articulo 3B pue@eta.parecer s Ve El Europeo ONiE
| como una limitacion formal, la presencia, mas alla de este texto, en los preceplos iniciales del St ;
: Tratado de la Union (art. A, segundo parrafo in fine; y art. B, in fine), deberian ilustrar la L'Aveng Raices
: auténtica interpretacién del mecanismo general de la subsidiariedad mas alla de la estructura La Balsa Grial Scherzo
| i estatal y comunitaria. de la Medusa Guadalimar S
| 17. Cir. texto del Proyecto de 18 de junio de 1991, y texto publicado por la Agence Europe en 13 Bitzoc El Guia .
3 de diciembre de 1991, todavia salido de Maastricht con una posible redaccion alternativa. s : Sistema
‘ 18. Vila Cosia, Blanca. El Acta Unica Europea: Balance y perspectivas, La Ley, 30 de junio 1986, Hora de Poesia El Socialismo
‘ v la valoracion alli hecha sobre este punto. El Ciervo Insula del Futuro
' 19. “En tal caso, el mandato de los miembros de la Comisidn nombrados para reemplazarlos Cinevideo 20 Lapiz Suplementos
expirara en lafecha en que deberia haber expirado el mandato de los miembros dela Comision Claridad Anthropos
obligados colectivamente a abandonar sus funciones”. Leer
. 20, Comparar el actual campo de aplicacién del procedimiento de cooperacion con el PE (cfr. Vila Claves de Razon Letra Internacional A Trabe de Ouro
Cosla, B. El Acta Unica..., cit.} con el despliegue previsto del procedimiento del articulo 189 fractica Ty El Urogallo
B. Notar también los distintos y variables requisitos para su aplicacion, compatible con la Creacién LB 7 ;
- ; ; Lietra de Canvi ouabieita
unanimidad (ad. ex.: Cultura, art. 128). El Croquis any.
21. Ver, a.c’femas. el Protocolo con los Estatutos del SEBC, del BCE y del IME, anejos al Tratadc de L6 CUERERes Revist;
la Union. del Norte de Oceidente- \
22. Este punto ha constituido un tan grave retroceso, que cabe preguntarse hasta que punto los
Estados miembros no se han querido apartar de la reciente jurisprudencia que arranca de una )
ampliainterpretacion del art. 5 del Tratado, en materia de responsabilidad extracontractual de
los Estados por infraccidn a normas comunitarias y en particular, por defectuosa lransposicion
de directivas (Francovich, de 19 de noviembre de 1991, en especial).
23. Es éste el unico punto en el que ha habido un avance: en el terreno de las sanciones al

pasa por aqui
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