MigueL Papi

GUIA DEL TRATADO
DE LA CONSTITUCION EUROPEA

A principios del proximo ario tendrd lugar el referéndum sobre el nuevo
Tratado constitucional de la Union Europea, fruto de un largo proceso de
negociacion inictado por la Declaracion n.° 23 aneja al Tratado de Niza
en 2003. A pesar de que la firma del nuevo tratado constituye un acon-
tecimiento decistvo en la historia de la integracion europea, los indices de
participacion en las pasadas elecciones al Parlamento Europeo muestran
la necesidad de proceder con urgencia a desarrollar una labor diddctica
critica que permita conocer y ponderar el nuevo Tratado, y los eféctos pre-
vistbles de su entrada en vigor.

INTRODUCCION

L a Conferencia Intergubernamental finaliz6 sus trabajos en Bru-
selas los dias 17 y 18 de junio de 2004, gracias al acuerdo alcanza-
do por los Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Europea. Esta
previsto que ese acuerdo sea firmado en Roma, el préximo 29 de oc-
tubre de 2004, concluyendo un proceso de revision de los Tratados
iniciado por la Declaracion n° 23 aneja al Tratado de Niza, que entrd
en vigor el 1 de febrero de 2003.

El Tratado de Niza, tal vez para facilitar su proceso de ratificacién
en varios Estados miembros de la Uni6n, admitié la necesidad de con-
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vocar una nueva Conferencia Intergubernamental para reformar los
Tratados en cuatro puntos muy concretos: a) establecer y supervisar
una delimitacién mas precisa de las competencias entre la Union
Europea y sus Estados miembros; b) determinar el estatuto de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién, aprobada en diciembre
de 2000; c) simplificar los Tratados; y d) analizar como se podian aso-
ciar los Parlamentos nacionales a los trabajos de la Union Europea.

Todas estas cuestiones perseguian un objetivo politico muy con-
creto, «mejorar y supervisar la legitimidad democratica y la transpa-
rencia de la Unién Europea para aproximar ésta a sus ciudadanos».
Este objetivo partia también de una premisa muy clara: «con la rati-
ficacion del Tratado de Niza, la Unién Europea habia completado los
cambios institucionales necesarios para la adhesion de los nuevos
Estados miembros»'.

El afan de asegurar una preparaciéon lo mas amplia y transparente
de la futura Conferencia Intergubernamental para, de este modo,
aproximar la Uni6én a sus ciudadanos, llevo al Consejo Europeo de
Laeken de diciembre de 2001 a convocar una Convencién Europea,
presidida por Giscard, y a aprobar la «Declaracion de Laeken».

Bajo mi punto de vista, la primera gran novedad del Tratado cons-
titucional de la Unién Europea reside precisamente en el método
escogido para preparar los trabajos de la Conferencia interguberna-
mental, ya que, hasta entonces, estas tareas se habian delegado en los
representantes personales de los Jefes de Estado y de Gobierno, o en
los «grupos de sabios». La férmula convencional, hasta entonces, s6lo
habia sido utilizada para aprobar la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Uni6n Europea.

La Convencién Europea, que debia preparar un documento final
que seria el «punto de partida de los debates de la Conferencia Inter-
gubernamental»? estaba compuesta por un Presidente y dos Vice-
presidentes, quince representantes de los Estados miembros de la
Unién Europea, treinta representantes de los Parlamentos nacionales
de los Estados miembros, dieciséis representantes del Parlamento

' Puntos 2y 6 de la Declaracion n° 23 del Tratado de Niza relativa al futuro de la Unién Europea. DOCE

C 80/85. 10.03.2001

2 Anejo a las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Laeken. Diciembre de 2001.
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Europeo y dos representantes de la Comisién Europea. Los entonces
paises candidatos estaban también representados en la Convencion
en condiciones similares a la de los entonces Estados miembros.
Mientras que las instancias preparatorias de las anteriores reformas de
los Tratados tenian una naturaleza esencialmente diplomatica, la
Convenciéon Europea reemplaza esa naturaleza intergubernamental
por una naturaleza mixta donde la componente parlamentaria es la
mMas numerosa.

La segunda gran decisi6on del Consejo Europeo de Laeken rela-
cionada con la reforma de los Tratados fue la adopcién de la «Decla-
racion de Laeken». De acuerdo con esta Declaracion, la Convencion
Europea debia concentrar sus trabajos sobre las siguientes cuestiones:
{como aproximar las Instituciones Europeas a los ciudadanos?, écual
debe ser el papel de Europa en un entorno mundializado?, écomo
repartir y definir las competencias de la Unién Europea?, icomo sim-
plificar los instrumentos de la Uni6n?, écémo dotar a la Union de mas
democracia, mas transparencia y mas eficiencia? ®. Sin duda, estas pre-
guntas sobrepasan ampliamente los puntos recogidos en la
Declaracion n° 23 aneja al Tratado de Niza.

La Convencién Europea fue solemnemente inaugurada por el
entonces Presidente del Consejo de la Unibn, José Maria Aznar, en
Bruselas, el 28 de febrero de 2002, y finaliz6 sus trabajos el 1 de julio
de 2003. Tan sélo tres meses después, la Conferencia Interguberna-
mental, reunida en Roma, comenzo6 sus debates que concluyeron en
Bruselas, en junio de 2004.

Cabria plantearse si el texto final adoptado por la Conferencia
Intergubernamental, es un Tratado o una Constitucion.

Formalmente, el texto acordado por la Conferencia Interguberna-
mental es un Tratado, al ser un acuerdo entre Estados que s6lo entra-
ra en vigor cuando haya culminado el proceso de ratificaciéon en
todos los miembros de la Unién. Sin embargo, este texto, aun siendo
un Tratado, contiene elementos de naturaleza constitucional y posee
una estructura similar a la de las Constituciones.

® Como dice Manuel Delgado-Iribaren (2004), resulta paradégico que la reforma institucional del sis-

tema de Niza haya sido el tema mas improvisado de la Convencion sobre el futuro de Europa. Recuerda
dicho autor que la Convencion en este terreno fue mucho mas alla del mandato recibido en Laekeny que
este asunto no se preprard por ninguno de los grupos de trabajo de la Convencion sino que fue introdu-
cido directamente por la Presidencia en los debates de la sesion plenaria.
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Por eso, el texto acordado por la Conferencia Intergubernamental
podria definirse como un Tratado constitucional.*

La estructura del Tratado constitucional sigue una logica constitu-
cional al ser su primera parte programatica, ya que encontramos defi-
nidos los valores, objetivos, competencias, instituciones e instrumen-
tos de la Union. Esta parte recoge también las reglas basicas relativas
a los Derechos Fundamentales, la ciudadania europea, las finanzas de
la Unién y establece las condiciones necesarias para que un Estado
pueda adherirse a la Union.

La segunda parte del Tratado constitucional reproduce casi inte-
gramente la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién. La
tercera parte versa sobre las politicas y el funcionamiento de la
Unién, y la cuarta parte trata del régimen transitorio, los procedi-
mientos de ratificacién y de revision del Tratado constitucional y el
ambito territorial de éste.

Este Tratado constitucional se completa con dos anejos. El prime-
ro recoge los anejos actuales del Tratado de la Comunidad Europea
y el segundo incluye treinta y seis protocolos. Estos treinta y seis pro-
tocolos podrian agruparse en tres categorias: la primera estaria com-
puesta por los veintisiete protocolos actuales de los Tratados de la
Comunidad Europea y del Tratado de la Uni6n Europea. La segun-
da la compondrian cinco nuevos Protocolos redactados por la Con-
vencion, y la tercera la formarfan los cuatro protocolos restantes
introducidos por la Conferencia Intergubernamental.

En definitiva, el Tratado constitucional contiene 448 articulos. La
Constitucion espafiola de 1978 tiene 169 articulos, 4 Disposiciones
adicionales, 9 disposiciones transitorias, 1 Disposicién derogatoria y
1 Disposicion final.

Pero el Tratado constitucional no s6lo esta estructurado de forma
similar al de las Constituciones sino que contiene elementos que
refuerzan su naturaleza constitucional. A mi entender, el principal de
ellos es la inclusion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la

* En este sentido, Araceli Mangas (2004) lo define como «un nifio (Tratado) con nombre de nifia
(Constitucion)».
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Unién, que, ademas, acarrea importantes consecuencias juridicas, al
tener dicho texto naturaleza vinculante. La proteccion de los Dere-
chos Fundamentales en la Uni6on Europea se reforzara gracias a la

futura adhesion de la Unién Europea a la Convencion Europea de los
Derechos del Hombre.

Il. LOS RETOS PRINCIPALES DEL TRATADO CONSTITUCIONAL
DE LA UNION EUROPEA

1. Acercar los ciudadanos a la Union Europea

Como hemos visto, el gran objetivo declarado de la reforma era
como acercar la Union Europea a sus ciudadanos. Para que éstos
entiendan qué es, qué hace y, sobre todo, para qué sirve la Union, el
Tratado constitucional ha intentado simplificar los Tratados y
aumentar la eficiencia, la democracia y la transparencia de los traba-
jos de ésta.

Sin duda, dicha simplificacion se logra al fusionar la Unién y la
Comunidad Europea en una Gnica Unién Europea, a la que se dota
de personalidad juridica. En el futuro, la Unién se sustentard en un
anico texto, el Tratado constitucional, donde pueden identificarse los
valores y los objetivos de la Unién. Dichos valores constituirdn un
marco de referencia obligado, tanto para las futuras adhesiones, como
para la eventual imposicion de sanciones a aquellos Estados miem-
bros que los violan de forma grave y persistente.

La simplificacién y la mejor comprensién del funcionamiento de
la Unién se consiguen también al eliminar el anterior sistema de pila-
res, aunque persisten ciertos procedimientos especiales en el ambito
de la Politica Exterior y de Seguridad Comian (PESC) y en la politi-
ca de defensa.

Es también preciso sefialar, como esfuerzos por simplificar y
aumentar la transparencia del funcionamiento de la Union, la afirma-
ci6n de la primacia del derecho de la Uni6n sobre los derechos de los
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Estados miembros®, la adopcién del principio de jerarquia normativa,
la regulacién de las relaciones entre la Unién y sus Estados miembros,
el reforzamiento de la participacion de los Parlamentos nacionales en
la toma de decisiones de la Unién y la delimitacion de las competen-
cias de la Unioén.

1.1. ; QUE HACE LA UNION EuROPEA?

La Convenci6n realiz6 una enorme tarea de simplificacion en los
ambitos de la delimitacion de las competencias de la Unién y de los
instrumentos puestos a disposicion de las Instituciones europeas para
la ejecucion de dichas competencias. Estos esfuerzos recibieron el
pleno respaldo de la Conferencia Intergubernamental.

Para delimitar mejor las competencias de la Unién, el Tratado
constitucional consagra el principio de atribucion, que significa que la
Unién no podra ejercer ninguna competencia sin que esté previa-
mente autorizada a ello por los Tratados y dentro de los limites con-
feridos por éstos, regula la aplicacion de los principios de subsidiarie-
dad y de proporcionalidad y reitera la obligacién que todos los
Estados miembros tienen de asegurar la plena ejecucion del derecho
de la Unién Europea.

Junto a estos principios, el Tratado constitucional establece tres
categorias de competencias de la Union: las competencias exclusivas,
las competencias compartidas y los ambitos en los que la Union tiene
competencias para llevar a cabo acciones de apoyo, siempre y cuan-
do éstas se ejerzan de acuerdo con las disposiciones del Tratado cons-
titucional. Escapan a esta clasificacion ciertos preceptos relativos a la
coordinacion de las politicas econémicas y el empleo (articulo 14) y
la PESC (articulo 15).

A mi entender, a la hora de disefiar la atribuciéon de las compe-
tencias de la Unidn, el Tratado constitucional ha tratado de conjugar
la flexibilidad con la transparencia y el control democratico sobre las
competencias atribuidas a la Union.

% Ver en este sentido la reciente decision del Consejo Constitucional francés de 15 de junio de 2004.
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La flexibilidad se consigue mediante la posibilidad de adoptar las
disposiciones necesarias para conseguir uno de los objetivos fijados
por el Tratado constitucional, a pesar de que éste no haya previsto
ningGn medio para ello. Este instrumento, que se basa en el actual
articulo 308 del Tratado, tiene un ambito de aplicacién mas amplio
que éste, que solo se limita al mercado interior, pero exige unas con-
diciones mucho mas estrictas para su puesta en marcha, pues, ademas
de la unanimidad del Consejo, en el futuro, sera necesario el visto
bueno del Parlamento Europeo.

El control democritico y la transparencia sobre las competencias
atribuidas a la Uni6n se recogen principalmente en el Protocolo para
la aplicacion de los principios de subsidiariedad y de proporcionali-
dad. «Dicho Protocolo otorga a los parlamentos nacionales de los
Estados Miembros el papel de controlar la subsidiariedad en las pro-
puestas de la Comisi6n pudiendo, ademas, bajo ciertas condiciones,
obligar a la Comision a reexaminar sus propuestas» (Palacio, 2004).

1.2. ;CON QUE INSTRUMENTOS CUENTAN LAS INSTITUCIONES
PARA EJECUTAR SUS COMPETENCIAS?

Partiendo del principio de la jerarquia normativa, el Tratado cons-
titucional define los actos juridicos que pueden ser utilizados por las
Instituciones para ejecutar sus competencias y los procedimientos
necesarios para adoptar tales instrumentos.

Los instrumentos legislativos y reglamentarios recogidos en el
Tratado constitucional podrian clasificarse entre los que tienen una
naturaleza vinculante (leyes, leyes marco, reglamentos y decisiones) y
los que carecen de dicha naturaleza (dictimenes y recomendaciones).

La regla general es que tanto las leyes como las leyes marco seran
adoptadas mediante el procedimiento de codecisién por el
Parlamento Europeo y el Consejo que decidira por mayoria cualifica-
da. Esta férmula se denomina procedimiento legislativo ordinario.
Respecto a los actos legislativos, el poder de iniciativa legislativa resi-
dira exclusivamente en la Comisién Europea, aunque en determina-
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das materias relativas al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, la
Comision deberd compartir esta iniciativa legislativa con, al menos,
una cuarta parte de los Estados Miembros.

El Tratado constitucional recoge también los denominados actos
no legislativos que basicamente son actos de ejecucion. Los Estados
miembros seran los principales encargados de aplicar los actos juridi-
camente obligatorios emanados de las instituciones europeas. La
Comisiéon Europea o, excepcionalmente, el Consejo, sélo podran
adoptar medidas de ejecucion si fuera preciso definir unas condicio-
nes uniformes de ejecucion para toda la Unién Europea.

El Tratado constitucional crea también los denominados regla-
mentos delegados, que seran adoptados por la Comisién Europea
previa delegacion de la autoridad legislativa (Parlamento Europeo y
Consejo). Los reglamentos delegados podran modificar o completar
determinados aspectos de las leyes o de las leyes marco sin que ello
suponga una alteracion sustancial de sus elementos esenciales.

Estos reglamentos delegados, que necesitaran de una delegacion
especifica recogida en el texto de base, estaran también sometidos a
un mecanismo particular de control por parte de la autoridad legisla-
tiva, ya que cada una de las dos ramas del poder legislativo podra
revocar la delegacion.

1.3. ; UNAS INSTITUCIONES MAS EFICACES?

El Tratado constitucional modifica sustancialmente la arquitectura
institucional de la Unién Europea en diversos aspectos.

A partir de la entrada en vigor del Tratado constitucional, el
Consejo Europeo vera formalmente reconocida su naturaleza insti-
tucional. La regla general que se seguira para la toma de decisiones
en su seno serd el consenso, aunque este principio se rompera en el
caso de la eleccion de su Presidente, al utilizarse para ello la mayoria
cualificada.

El Consejo Europeo sera presidido por una personalidad que ten-
dra un mandato de dos afios y medio y que podra ser renovado Gni-
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camente una vez, abandonando de esta forma el sistema actual de
presidencias rotatorias. Entre sus funciones destacamos la de la repre-
sentacion exterior de la Unién Europea, sin perjuicio de los poderes
otorgados al Ministro europeo de Asuntos Exteriores.

El Parlamento Europeo ejercerd, conjuntamente con el Consejo
de la Union, las funciones legislativa y presupuestaria, y por si solo el
control politico y la funcién consultiva®. El Parlamento Europeo ele-
gird, ademas, al Presidente de la Comisién Europea, a propuesta del
Consejo Europeo, que escogera a su candidato por mayoria cualifica-
da teniendo en cuenta los resultados de las elecciones europeas. El
Parlamento nombrara también al conjunto de la Comision. El Trata-
do constitucional modifica la actual composicion del Parlamento
Europeo al establecer que, en 2009, el nimero de eurodiputados no
podra exceder de setecientos cincuenta, con un minimo de seis y un
maximo de noventa y seis eurodiputados por Estado miembro.

El Tratado Constitucional prevé la puesta en marcha de un
Consejo de Asuntos Exteriores que serd presidido por el Ministro
europeo de Asuntos Exteriores. El Consejo de Asuntos Exteriores
sera distinto al Consejo de Asuntos Generales, que seguira siendo la
instancia encargada de asegurar la coherencia de los trabajos del
Consejo, apoyandose para ello en el COREPER.

Para aumentar la transparencia de los trabajos del Consejo, el
Tratado constitucional destaca que las reuniones del Consejo consa-
gradas a su funcion legislativa deberan ser pablicas. El Tratado cons-
titucional recoge también el principio de una rotacion equitativa de
las presidencias del Consejo dentro de un sistema de presidencias por
equipos.

La gran novedad del Tratado constitucional son las nuevas condi-
ciones para el voto por mayoria cualificada en el Consejo. A partir de
2009, la mayoria cualificada se basara en el principio de la doble
mayoria de los Estados y de la poblacion. A partir de esa fecha, el
Consejo debera aprobar una propuesta por, al menos, el 55% de los

8 Como dice Manuel Delgado-Iribarren (2004) el aspecto mas relevante, desde el punto de vista sim-
balico, lo constituye el reconocimiento solemne de las funciones del PE como coparticipe con el Consejo
de Ministros de los poderes legislativo y presupestario de la Union (Articulo 1-19.1 del Tratado constitu-
cional).
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Estados (siempre y cuando éstos sean un minimo de quince Estados
miembros) cuya poblacion suponga el 65% de la poblacion total de la
Unién Europea. Para evitar la formacién de un directorio entre los
Estados mas poblados estd previsto que, al menos, cuatro Estados
miembros puedan bloquear una decision.

El nimero necesario de Estados miembros favorables a una deci-
si6bn no presentada por la Comisiéon o por el Ministro de Asuntos
exteriores se eleva al 72%.

A qltima hora, la Conferencia Intergubernamental adopté una
decision destinada a completar el sistema de voto en el Consejo reco-
gido por el Tratado constitucional. Esta decision reproduce un meca-
nismo similar al denominado «compromiso de Ioannina», que con-
siste en paralizar el voto y continuar el debate de una propuesta en el
seno del Consejo cuando lo soliciten, al menos, las tres cuartas partes
de los Estados o aquellos Estados que representen las tres cuartas
partes de la poblacion de la Unién.

A partir de 2014, la Comision Europea estard compuesta por un
namero de Comisarios equivalente a los dos tercios de los Estados
miembros. Hasta esa fecha, la Comision contard con un Comisario
por Estado miembro. Posteriormente, se aplicara un sistema de rota-
cién que tratara de mantener determinados equilibrios en el seno del
Colegio de Comisarios. El Tratado constitucional refuerza el poder
de iniciativa legislativa de la Comisién Europea y la figura de su
Presidente, al ser elegido por el Parlamento Europeo y tener el poder
de designar a los Comisarios, decidir el reparto de las carteras y soli-
citar la dimisién de un miembro del Colegio.

El Tratado constitucional crea también la figura del Ministro de
Asuntos Exteriores, competente para dirigir la politica exterior de la
Unién. El Ministro de Asuntos Exteriores sera nombrado por el Con-
sejo Europeo por mayoria cualificada con el acuerdo del Presidente
de la Comisi6on Europea. Se sometera al voto de aprobacién colecti-
va de la Comisién por parte del Parlamento Europeo y, eventual-
mente, a la censura. El Ministro europeo de Asuntos Exteriores pre-
sidira el Consejo de Asuntos Exteriores y ser, al mismo tiempo, el
Vicepresidente de la Comisién Europea. Tendra a sus 6rdenes un ser-
vicio de accién exterior.
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La competencia del Tribunal de Justicia aumentara, ya que podra
conocer asuntos relativos al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia
y determinadas cuestiones relacionadas con la Politica exterior. Es de
sefialar también que el Tratado constitucional acepta un acceso limi-
tado de los particulares al Tribunal, al permitir que toda persona fisi-
ca o juridica pueda interponer recurso contra los actos reglamentarios
que le afectan directamente y que no llevan consigo medidas de eje-
cucion.

El Tratado constitucional crea también una nueva Institucion, el
Banco Central Europeo, que mantendra su personalidad juridica y su
independencia respecto a las otras Instituciones.

2. ;Como aumentar la eficiencia y la transparencia
de la Union Europea?

El Tratado constitucional, ademas de introducir modificaciones en
los Tratados para acercar las instituciones a los ciudadanos, recoge
una serie de reformas que buscan aumentar la eficiencia de los traba-
jos de la Unién. Se ha seguido para ello una doble via; por un lado,
se ha extendido el ambito de la mayoria cualificada y, por otro, se
aumentan las materias sobre las que se puede ocupar la Union.

2.1. LA EXTENSION DE LA MAYORIA CUALIFICADA COMO MEDIO PARA AUMENTAR LA
EFICIENCIA Y LA TRANSPARENCIA DE LA UNION EUROPEA

La relacion existente entre la basqueda de una mayor eficiencia de la
Unién Europea y el aumento del ambito de la mayoria cualificada
residiria en que al abandonar la unanimidad se evita que un solo Es-
tado miembro pueda bloquear la toma de decisiones.

El debate sobre la ampliacién del ambito de aplicacion de la ma-
yoria cualificada ha sido uno de los mas vivos de la Conferencia Inter-
gubernamental. Esta ha modificado sustancialmente la propuesta de
la Convencion.

El Tratado constitucional prevé cuarenta y cinco nuevos ambitos
de aplicacion de la mayoria cualificada. En veinticuatro casos, la
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mayoria cualificada se aplicara a materias que los anteriores Tratados
reservaban a la unanimidad.

Los cambios mas importantes en este terreno se situarian dentro
del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, la PESC (para los casos
de propuestas presentadas por el Ministro de Asuntos Exteriores, a
peticion del Consejo Europeo) o las modalidades de control del ejer-
cicio de las competencias ejecutivas de la Comisiéon Europea. Los
veintiin casos restantes consisten en nuevos articulos introducidos
por la Constitucion.

Se mantiene la unanimidad en setenta casos. Cuarenta y seis esta-
ban previamente recogidos en los Tratados de la Comunidad
Europea y de la Unién Europea, como por ejemplo, las disposiciones
relativas a la fiscalidad, a los recursos propios, a determinados aspec-
tos relacionados con la politica social, a la PESC y a la politica de
defensa, el régimen lingtiistico de las Instituciones y determinados
tipos de acuerdos internacionales. Veinticuatro son nuevas bases juri-
dicas introducidas por el Tratado constitucional como, por ejemplo,
las relativas al marco financiero plurianual, derecho penal y determi-
nadas cuestiones relativas al funcionamiento de las «pasarelas».

Estas «pasarelas» permitiran extender el ambito de la mayorfa cua-
lificada en el futuro. Si todos los Estados miembros lo consienten, la
Unién podra decidir por mayoria cualificada en los ambitos no pre-
vistos por el Tratado sin tener por ello que modificarlo. Para ello, el
Consejo Europeo debera notificar a los Parlamentos nacionales tal
decision y éstos tendran seis meses para plantear sus objeciones. Si
uno de los parlamentos expresase sus dudas todo el proceso se para-
lizarfa.

2.2. Los NUEVOS AMBITOS DE ACTUACION DE LA UNION EUROPEA

Basicamente, el Tratado constitucional modifica las competencias de
la Unién Europea en dos areas determinadas: en la accion exterior de
la Unién y en el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia.

Estos cambios son, sin embargo, de alcance diferente puesto que,
mientras en la PESC las novedades se centran mas sobre cuestiones
institucionales que sobre la mejora de la eficacia de los procedimien-

58 Guia DEL TRATADO DE LA CONSTITUCION EUROPEA / MIGUEL PAPI



Cuadernos de pensamiento politico

tos de decision, en el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia se han
acometido reformas sustanciales.

El Tratado constitucional introduce varias novedades respecto a la
PESC. Se crea la figura del Ministro europeo de Asuntos Exteriores
y la Agencia europea de armamento, investigacion y capacidades
militares. Ademas, se admite la posibilidad de formar cooperaciones
estructuradas permanentes en materia de defensa entre varios
Estados miembros.

Habria también que mencionar la llamada clausula de lealtad que
destaca que los Estados miembros deberan apoyar la Politica Exterior
y de Seguridad de la Unién de forma activa y sin reservas. Esta clau-
sula reproduce la formulacion recogida en el Tratado de Maastricht

de 1992.

El Tratado constitucional introduce, en el ambito de la PESC, la
clausula de solidaridad que contempla dos posibilidades de actuacion
de la Uni6én y sus miembros; por un lado, en el caso de una catastrofe
natural y, por otro, en el caso de una catastrofe de origen humano. Si
alguno de estos supuestos se llegara a producir, la Unién debera movi-
lizar todos sus instrumentos, incluidos los militares. Esta clausula tiene
el fin de prevenir ataques terroristas en cualquier territorio de los Esta-
dos miembros y aportar asistencia si asi lo solicitan sus autoridades.

El Tratado constitucional amplia las denominadas «acciones Pe-
tersberg», que son misiones de politica exterior que la Unién puede
realizar fuera de su territorio, al incluir el supuesto de la lucha contra
el terrorismo en Estados terceros.

El Tratado constitucional recoge las cooperaciones estructuradas
permanentes en materia de PESC, que podran realizar todos los
Estados miembros que cumplan los criterios elevados de capacidades
militares y suscriban compromisos mas vinculantes entre si. Estas
cooperaciones estrucuturadas permanentes estin reguladas en un
Protocolo especifico anejo al propio Tratado constitucional.

Por tltimo, el Tratado constitucional incluye también la clausula
de defensa mutua que se podra aplicar si un Estado miembro fuera
objeto de una agresi6én armada en su territorio. Esta clausula implica
la obligacion de asistencia y ayuda con todos los medios al alcance de
los Estados miembros, de acuerdo con la Carta de Naciones Unidas
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y dentro de la especificidad de la politica de seguridad de los Estados
y sus compromisos con la OTAN.

Otra de las novedades introducidas por el Tratado constitucional,
que hacen referencia a la accion exterior de la Unioén Europea, es la
relativa a la politica comercial de la Union. El Tratado constitucional
refuerza, en este ambito, el papel del Parlamento Europeo ya que, a
partir de la entrada en vigor del Tratado constitucional, se aplicara el
procedimiento legislativo ordinario a las medidas destinadas a poner
en marcha la politica comercial comin. También se informara a la
Camara europea, de forma periodica, sobre la marcha de las nego-
ciaciones de los acuerdos internacionales, que inicamente podran ser
concluidos bajo reserva de la aprobacién del Parlamento Europeo.

Por tltimo, cabe destacar que el Tratado constitucional amplia el
ambito de la politica comercial de la Unién al incluir el comercio
internacional de servicios y la propiedad intelectual. Sin embargo,
esta ampliacion viene acompaiiada por el mantenimiento de una es-
pecie de excepcion cultural, que permite al Consejo decidir por una-
nimidad en los acuerdos relativos a los servicios culturales o audio-
visuales, cuando éstos puedan poner en peligro la diversidad cultural
y lingiiistica de la Uni6én Europea.

A dltima hora, la Conferencia intergubernamental ampli6 el ambito
de esta excepcion a los acuerdos relativos al comercio de servicios so-
ciales, de educacion, y de salud pablica, cuando éstos puedan perturbar
de forma grave la organizacion de los servicios nacionales y afectar a la
capacidad de los Estados miembros para prestar dichos servicios.

Las modificaciones que introduce el Tratado constitucional al Espa-
cio de Libertad, Seguridad y Justicia son de fondo, puesto que, por
ejemplo, el procedimiento legislativo ordinario serd en el futuro el apli-
cable a esta materia sobre la que también se extendera el control del
Tribunal de Justicia. Pero, tal vez, la mayor novedad residira en la utili-
zacion de la mayoria cualificada para adoptar decisiones sobre cuestio-
nes relativas a la cooperacion judicial en materia penal, a pesar de afia-
dirse un procedimiento denominado «freno de urgencia.

Este procedimiento consiste en otorgar a un Estado miembro,
cuando considere que una propuesta legislativa puede vulnerar los
principios fundamentales de su sistema judicial penal, la posibilidad
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de solicitar que esta propuesta sea remitida al Consejo Europeo y que
su procedimiento de decisi6n sea suspendido.

El Consejo Europeo, en un plazo de cuatro meses, podra, bien reen-
viar la cuestion al Consejo y permitir asi la continuacién del proceso de
decision, bien solicitar la presentacion de una nueva propuesta.

Si el Consejo Europeo es incapaz de lograr un acuerdo en esos cua-
tro meses, o si la nueva propuesta presentada no suscita los apoyos
necesarios para ser aprobada en un plazo de doce meses, se pondra en
marcha, de forma automatica, una cooperacion reforzada, siempre y
cuando asi se solicite por parte de un tercio de los Estados miembros.

El Tratado constitucional recoge la posibilidad de crear el fiscal
europeo por medio de una ley europea que sera adoptada por unani-
midad por el Consejo, después de haber recibido la aprobacién del
Parlamento Europeo. Esta fiscalia ser4, en principio, competente para
perseguir los delitos contra los intereses financieros de la Uni6n Eu-
ropea y podra ver aumentadas sus competencias en la lucha contra la
gran criminalidad.

Por dltimo, los cambios introducidos por el Tratado constitucional
en las actuales politicas internas de la Unién Europea obedecen, prin-
cipalmente, a la generalizacion del procedimiento de codecision y del
voto por mayoria cualificada.

Las principales novedades serian:

a) Respecto al mercado interior, se mantiene la exigencia de la una-
nimidad como regla general cuando se adopten cuestiones que
tengan consecuencias fiscales.

b) Por lo que se refiere a la politica econémica y monetaria, de
acuerdo con Romian Escolano, el Tratado constitucional ha
adoptado un enfoque continuista en lo relativo a las relaciones
entre el Banco Central Europeo y el Consejo. Tampoco se ha
alterado el mandato del Banco Central Europeo, ni su indepen-
dencia, ni sus relaciones con el ECOFIN o el Eurogrupo.

El Tribunal constitucional ha mantenido el Protocolo sobre el
déficit excesivo y el compromiso con las disposiciones del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, aunque «no se prejuzga el debate
futuro sobre dicho Pacto». Cabria resaltar como novedades el
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aumento del poder de la Comision en coordinacién de politicas
en materia de déficit excesivo, al poder emitir alertas tempranas
sin depender del Consejo, y el reconocimiento institucional
otorgado al Eurogrupo, que podra nombrar a su Presidente, que
debera coordinar sus trabajos con el Presidente del ECOFIN y
el Comisario de Asuntos econémicos y monetarios (Escolano,

2004).

c) El Tratado constitucional consagra la naturaleza horizontal de la
politica social. La Unién debera tener en cuenta, cuando defina
y ponga en practica sus politicas, las exigencias relacionadas con
la «<promocién de un nivel de empleo elevado», «la garantia de
una proteccién social adecuada», «la lucha contra la exclusion
social» y «un nivel elevado de educacion, formacién y de pro-
teccion de la salud pablica».

El Consejo decidira por mayoria cualificada tinicamente cuando se
trate de propuestas relativas a la seguridad social de los trabajado-
res comunitarios por cuenta ajena cuando residan en otro Estado
miembro, y de los trabajadores por cuenta propia que presten un
servicio en otro Estado distinto de aquel en el que residen, aunque
se afiade un «freno de urgencia». En efecto, cuando un Estado
miembro considere que las medidas propuestas puedan afectar a
los aspectos fundamentales de su sistema de seguridad social y, en
especial, a su ambito de competencias, su coste, su estructura fi-
nanciera o que dichas propuestas pueden afectar su equilibrio
financiero, podra solicitar que el Consejo Europeo trabaje sobre
ellas. El Consejo Europeo deber3, en un plazo de cuatro meses,
bien reenviar al Consejo dichas propuestas permitiendo que el
procedimiento de toma de decisiones continde, bien solicitar a la
Comision Europea la presentacion de una nueva propuesta.

d) Actualmente, todas las decisiones relativas a la Politica Agricola
Comun son adoptadas por mayoria cualificada procediendo a la
consulta del Parlamento Europeo. El Tratado constitucional
realiza una distincion entre los actos de naturaleza legislativa,
que son aprobados por la ley o la ley marco, y los actos no legis-
lativos, en los que no se exigira la consulta del Parlamento.

En la primera categoria se incluyen las cuestiones relativas a la
Organizacion Comin de Mercados, mientras que a la segunda
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categoria le corresponderan la fijacién de los precios, la deter-
minacion de las ayudas o el reparto de las cuotas pesqueras.

e) El Programa marco de Investigacion y Desarrollo, que se con-
vertird en ley europea, serd adoptado por mayoria cualificada.
Adicionalmente, se prevé la puesta en marcha, por medio de
leyes especificas, de un espacio de investigacion y desarrollo en
el que los investigadores, los conocimientos cientificos y las tec-
nologias puedan circular libremente. Se prevé igualmente que
se pueda adoptar un programa espacial europeo por la via de
una ley o de una ley marco.

f) Las acciones que la Unién emprenda en materia de politica
energética no podran afectar el derecho que los Estados miem-
bros tienen para determinar las condiciones de explotacion de
sus recursos energéticos, la eleccion de sus fuentes energéticas
y la estructura general de sus aprovisionamientos energéticos.
Toda propuesta que tenga principalmente una naturaleza fiscal
debera ser adoptada por el Consejo por unanimidad.

g) Finalmente, el marco institucional relativo a las finanzas de la
Unién Europea ha sufrido profundas modificaciones. Aunque la
Conferencia Intergubernamental no ha recogido todas las suge-
rencias presentadas por la Convencion, si se puede afirmar que
se ha preservado el espiritu de las aportaciones convencionales.

Las principales modificaciones residen en la regulacion de los re-
cursos propios, la creacién de un marco financiero plurianual y el di-
seflo de un nuevo procedimiento presupuestario.

El limite de los recursos propios se fijard por medio de una ley
europea, que se adoptara por unanimidad por el Consejo, después de
consultar al Parlamento Europeo. Esta ley podra, ademas, suprimir
las categorias existentes de recursos propios o crear otras nuevas. Esta
ley s6lo podra entrar en vigor una vez haya sido ratificada por todos
los Estados miembros. L.as modalidades concretas de la aplicacion de
dicha ley seran fijadas por el Consejo, por mayoria cualificada, des-
pués de haber sido aprobadas por el Parlamento Europeo.

El marco financiero plurianual, que sustituye a las actuales perspec-
tivas financieras, recogera la evolucion prevista de los gastos de la
Uni6n durante el plazo de cinco afios, respetando el limite de los recur-
sos propios de la Unién. Este documento, que fijara la cantidad de los
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techos atribuidos a cada categoria de gasto, necesitara de una ley del
Consejo, que decidira por unanimidad, previa aprobacion de la mayo-
ria de los miembros del Parlamento Europeo. El Tratado constitucio-
nal prevé, sin embargo, una «pasarela» que permitira al Consejo Eu-
ropeo adoptar por unanimidad una decisién que autorice al Consejo a
aprobar el marco financiero plurianual por mayoria cualificada.

2. 3. ;Es POSIBLE ASEGURAR LA EFICIENCIA DE LA UNION EUROPEA
CON LA COEXISTENCIA DE DIFERENTES NIVELES DE INTEGRACION EN SU SENO?

Si el Tratado constitucional aumenta las competencias de la Unién
Europea y, al mismo tiempo, existen determinados Estados que quie-
ren avanzar en la integracion de determinadas politicas mas rapida-
mente que el resto, cabria preguntarse si existe el riesgo de la conso-
lidacion de diferentes niveles de integracion.

Para tratar de mantener la coherencia de los trabajos de la Union,
el Tratado constitucional recoge las cooperaciones reforzadas que,
para ser realidad, deberan ser apoyadas por al menos un tercio de los
Estados miembros y tnicamente podran versar sobre las competen-
cias no exclusivas de la Union.

Para su adopcion sera necesaria la mayoria cualificada del Conse-
jo, previa aprobacién por parte del Parlamento Europeo y mediante
propuesta de la Comisién Europea. Esta regla no se aplicara en el
caso de las cooperaciones reforzadas en materia de PESC, donde se
requerira la unanimidad del Consejo y un dictamen del Ministro de
Asuntos Exteriores y de la Comision.

Los Estados miembros que no participen en las cooperaciones re-
forzadas podran deliberar en el Consejo cuando se trate de los aspec-
tos relacionadas con ellas, aunque no podran votar.

Como sefiala Ana Palacio, un aspecto importante en este terreno
representa la reintroduccion de la clausula pasarela en las cooperacio-
nes reforzadas a dltima hora en la Conferencia Intergubernamental.

Segtn Ana Palacio «es preciso aclarar que respecto a esta clausula
no sblo es malo que un namero restringido de Estados puedan cam-
biar las reglas de manera que prejuzguen la evolucién futura de la
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Unibn, sino que paraddjicamente puede dificultar el recurso a las
cooperaciones reforzadas incitando a Estados miembro a unirse a
ellas con el Gnico fin de impedir que se desarrollen por derroteros no
deseados, ya que las decisiones de cambio de reglas deben adoptarse
por unanimidad de los participantes» (Palacio).

3. La transparencia y la flexibilidad en la reforma
y ratificacion del Tratado constitucional

Lo primero que se deberia destacar respecto al procedimiento de
reforma del Tratado constitucional es que la Convencién se conver-
tira en la instancia ordinaria para la elaboracion de las recomenda-
ciones de reforma del Tratado constitucional, que, posteriormente,
deberan ser sometidas a la Conferencia de representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros, que seguird siendo la compe-
tente para adoptar las futuras modificaciones al Tratado constitucio-
nal por unanimidad. Sin embargo, el Consejo Europeo podra decidir,
por mayoria cualificada, previa aprobaciéon por el Parlamento
Europeo, la no convocatoria de la Convencion en el caso de que las
reformas a adoptar no tengan una amplitud suficiente.

El Tratado constitucional contard con un procedimiento simplifi-
cado de revision destinado a las modificaciones de las politicas inter-
nas recogidas en la tercera parte, siempre y cuando esta reforma no
suponga un aumento de las competencias de la Unién. En este caso,
el Consejo Europeo podra adoptar una decision de reforma de tales
politicas por unanimidad, después de consultar al Parlamento
Europeo y a la Comision o al Banco Central Europeo. Esta decision
entrard en vigor una vez haya sido aprobada por todos los Estados
miembros de acuerdo con sus respectivas constituciones.

Toda reforma del Tratado constitucional necesitara de la ratifica-
cion por parte de todos los Estados miembros de la Union. Para evi-
tar que el proceso de ratificacion de las reformas del Tratado consti-
tucional sufra determinados bloqueos, el propio Tratado recoge una
Declaracion que prevé que si dos afios después de la firma del
Tratado constitucional, las cuatro quintas partes de los Estados
miembros han ratificado el texto y si uno o algunos Estados miem-

OcTuBRE / DiciEmMBRE 2004 65



Cuadernos de pensamiento politico

bros tuvieran dificultades para ello, el Consejo Europeo estudiara el
estado de la cuestion.

4. ;Qué ha cambiado la Conferencia Intergubernamental
respecto al proyecto de la Convencion?

La Conferencia Intergubernamental ha recogido basicamente la pro-
puesta de la Convencién. De hecho, Giscard destaca que de las
14.470 palabras que componen el Tratado constitucional, unas 14.000
provienen del proyecto de la Convencién Europea.

Desde el punto de vista cualitativo, las modificaciones mas sustan-
ciales respecto al proyecto de la Convencién residen en la composi-
ci6n y organizaciéon de la Comision Europea, las Presidencias y las
distintas formaciones del Consejo, la composicion del Parlamento
Europeo y las disposiciones relativas al procedimiento presupuesta-
rio, los criterios y condiciones del voto por mayoria cualificada y el
mantenimiento de la unanimidad para las decisiones relativas a los
recursos propios, el marco financiero plurianual, la fiscalidad, la poli-
tica comercial comun y la cooperacién judicial penal.

La Conferencia Intergubernamental ha respetado la estructura del
proyecto de Tratado constitucional realizado por la Convencién
Europea, asi como los esfuerzos por simplificar el funcionamiento de
la Uni6n y las normas relativas a potenciar la ciudadania de la Uni6n
Europea. Las disposiciones de la Convencion relativas al reparto de
competencias y a la arquitectura institucional permanecen practica-
mente inalteradas en el texto final aprobado por la Conferencia
Intergubernamental.

Los cambios mas sustanciales introducidos por la Conferencia Inter-
gubernamental se concentran en el Preambulo del Tratado constitucio-
nal, en veintitn articulos de la Primera parte del Tratado constitucional,
en un articulo de la Segunda Parte, cincuenta y ocho articulos de la Ter-
cera parte (de los cuales tres son de nueva creacion), y en cuatro arti-
culos correspondientes a la Cuarta parte (de los cuales dos son nuevos).

Ademas, la Conferencia Intergubernamental ha afnadido treinta y
cinco declaraciones, entre las que destacan dos; la primera recoge un
proyecto de decision del Consejo Europeo sobre el sistema de Pre-
sidencias del Consejo y la segunda consiste en un proyecto de deci-
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si6n del Consejo referente a la aplicacién de las reglas sobre el voto
por mayoria cualificada.

Ill. CONCLUSIONES

Como habran podido comprobar los lectores, el resultado de lo acor-
dado por la Conferencia Intergubernamental es un documento reple-
to de compromisos, «opts out», «opts in», «frenos de emergencia»,
«clausulas de aceleracion», «pasarelas», «cooperaciones reforzadas»,
etc. Muchos de estos procedimientos fueron introducidos «ad hoc»
durante la Gltima fase de las negociaciones para permitir la consecu-
ci6n de un acuerdo final. No en vano, hay que recordar que el texto
acordado por la Convencién fue presentado a la Conferencia Inter-
gubernamental, donde los Gobiernos de los Estados miembros lucha-
ron, como es su obligacién, por mantener sus intereses nacionales y
por que no se sobrepasasen sus correspondientes «lineas rojas».

Este marasmo de clausulas e instrumentos no deberia hecernos
perder de vista lo que realmente es el Tratado constitucional de la
Uni6én Europea: un compromiso sobre el reparto de poder en la
Uni6én Europea.

Desde esta 6ptica y, por lo que se refiere a Espaiia, la practica tota-
lidad de los anilisis efectuados coinciden en concluir que Espafia ha
dejado de ser un pais grande y ha entrado en el pelotén de los
Estados de segundo orden.

Desde un punto de vista mas general y, a modo de conclusion, ca-
bria plantearse dos consideraciones acerca del texto final. La primera
serfa determinar si este texto representa un cambio radical respecto a
las anteriores reformas de los Tratados, y la segunda versaria sobre el
método que ha escogido el Tratado para acercar la Unién a sus ciu-
dadanos, ya que éste era, en definitiva, el objetivo teérico de todo este
ejercicio.

El Tratado constitucional no crea un super Estado de Europa. En
palabras de Jack Straw (2004) lo que hace es simplemente confirmar
que «son los Estados miembros quienes traspasan el ejercicio de la
soberania -y no su titularidad, me permito afiadir- a la Unién para
que ésta actde en determinadas areas».

OcTuBRE / DiciEMBRE 2004 67



Cuadernos de pensamiento politico

El hecho de que el texto defina la Unién Europea como una Unién
de Estados y de ciudadanos tiene la virtud de cerrar definitivamente
dos falsos debates: el de la Europa federal y el de si se debe entender
la Uni6én Europea como algo contrario a sus Estados miembros.

La consecuencia logica de lo anterior es que «la Union Europea
respetara la identidad nacional de sus Estados, inherente a sus estruc-
turas politicas y constitucionales y, en particular, la autonomia local y
regional, las funciones esenciales del Estado y su integridad territori-
al» (Palacio, 2004).

Varios autores (Delgado-Iribarren, 2004; Escolano, 2004; Sorroza,
2004; Serra, 2004 y Areilza, 2004) coinciden en destacar que, salvo en
las cuestiones relativas al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia o
el reparto de los votos en el Consejo, la principal caracteristica del
Tratado constitucional es la del continuismo. Por ejemplo, en mate-
ria de PESC «se han tratado de cerrar las heridas de la guerra de Irak
o la ampliacién» o, por lo que se refiere a las competencias legislati-
vas del Parlamento Europeo, «un «examen mas detenido de la Parte
Tercera del Tratado constitucional no permite considerar que se haya
llevado a cabo un cambio radical, sino que mas bien se ha dado un
paso mas en el proceso de aumento de las competencias legislativas
del Parlamento Europeo».

El Eurodiputado Ifigo Méndez de Vigo explica, en un brillante
articulo publicado por FAES sobre el eje franco-aleman, lo que a mi
entender es la principal causa de este continuismo: la pretension de
Francia y Alemania de modelar una Unién Europea que consagre el
mismo grado de influencia que ambas naciones han gozado hasta el
momento. «O mandamos nosotros u otros mandan por nosotros»

(Méndez de Vigo, 2004).

Este objetivo podria haber originado el disefio de un texto que, si
bien estd pensado para el futuro, sigue los esquemas y la dinamica de
poder del pasado. Si esto fuera asi, estariamos ante un Tratado cons-
titucional que habria cerrado en falso dos debates que ahora se con-
sideran culminados: el equilibrio institucional y la disyuntiva entre
«grandes Estados miembros» y «pequefios Estados miembros».

Junto al continuismo, el Tratado constitucional parece haber aban-
donado la clasica disyuntiva entre la ampliacion y la profundizacién
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de la Uni6n. Una vez conseguida la mayor ampliacion de la Union
Europea, lo logico es que el Tratado constitucional hubiese apostado
por una mayor profundizacién de la integracion. Pero salvo en lo
relativo al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, algunos analistas
(Delgado-Iribarren, 2004) destacan que «el panorama en materia
legislativa no es tan distinto como podria parecer del nuevo sistema
de fuentes del derecho europeo y del reconocimiento del procedi-
miento codecisorio como ordinario de la Uni6én». «Ese importante
paso no se ha visto acompaiiado de una revision completa de la Parte
Tercera, para adaptar las politicas de la Uni6n al nuevo contexto juri-
dico. Muchos de los procedimientos se han mantenido, recibiendo
nuevas denominaciones, como la particularmente desafortunada de
«leyes del Consejo de Ministros».

Tal vez, una explicaciéon que justificase esa no apuesta por una
mayor profundizacion reside en que el Tratado constitucional admi-
te implicitamente que la Gnica forma de seguir avanzando en una
Europa ampliada es la Europa de varias velocidades.

La segunda y altima cuestion que me gustarfa analizar es el méto-
do seguido por el Tratado para acercar la Unién a sus ciudadanos.

El Profesor Joaquin Roy (2004) destaca, parafraseando a Renan,
que «<el futuro de la Unién Europea depende, mias que de la existen-
cia de valores compartidos, de las ventajas que los ciudadanos vean
de su pertenencia». Resulta innegable que el Tratado constitucional
ha tratado de acercar la Unién y sus Instituciones a los ciudadanos
europeos pero, tal vez, el enfoque seguido ha primado excesivamen-
te la basqueda de la visibilidad de las Instituciones comunitarias sobre
la necesidad de asegurar la eficiencia del funcionamiento de éstas.

La consagracién de los valores y principios comunes en el texto
constitucional, el dotar a la Unién de una personalidad juridica, el afir-
mar la primacia del derecho comunitario sobre el derecho nacional, la
inclusion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién en
el Tratado constitucional, el disefio de un nuevo sistema de fuentes del
derecho comunitario, la creacién del Presidente del Consejo Europeo,
del Ministro europeo de Asuntos Exteriores o el Presidente del Euro-
grupo son sin duda novedades que reforzaran la visibilidad de la Unién,
pero {por qué estas importantes novedades contrastan con los timidos
avances en la integracion?, {reforzaran estas novedades la eficiencia del

OcTuBRE / DiciEMBRE 2004 69



Cuadernos de pensamiento politico

funcionamiento de la Uni6n?, y sobre todo, desta hoy la Unién mas y
mejor preparada para afrontar los retos de los europeos?

Existen ciertas dudas acerca de si el nuevo marco institucional y el
nuevo sistema de fuentes del derecho comunitario aumentaran la efi-
ciencia de la Unién. Es indudable que el marco institucional disefia-
do por el Tratado Constitucional es complejo y habra que esperar a
su funcionamiento para saber si el Presidente del Consejo Europeo,
el Estado miembro que ostenta la Presidencia de la Unién, el Pre-
sidente de la Comisi6n y el Ministro de Asuntos Exteriores cooperan
entre si de forma eficaz. Por lo que se refiere al sistema de fuentes, se
podria destacar que las definiciones de la ley y de la ley marco, por
una parte, y del reglamento, por otra, podrian superponerse. Tam-
poco esta clara la relacion entre los tipos de actos que puede aprobar
a Union (programas, lineas directrices, orientaciones) y la tipologia de
los instrumentos juridicos de la Uni6n.

{Esta hoy la Uni6én mas y mejor preparada para afrontar los retos
de los europeos?

Si el Tratado constitucional ofrece a la Unién y a sus ciudadanos
mejores instrumentos para combatir al terrorismo, la falta de compe-
titividad de la Union frente a los Estados Unidos y la cuenca del
Pacifico, la alta tasa de envejecimiento europea, la inmigracion ilegal,
la autocomplacencia reinante en la mayoria de las sociedades euro-
peas, la ausencia de los conceptos de sacrificio y de deber en nuestros
sistemas educativos y la evidente falta de liderazgo politico que sufre
la Uni6n, bienvenida sea la Constitucion Europea.
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