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CAPITULO 2

LA UNION EUROPEA

1. ANTECEDENTES

Mediante el Tratado de la Unién Burapea, adoptado en Maastricht en 1992, los
Estados miembros de las Comunidades Europeas constituyeron entre si una Unién
Europea (art. I del Tratado de la UE). '

E! proyecto de Unién Europea se remonta casi a los origenes mismos del pro-
ceso de la integracion (por ejemplo, la propuesta del ministro francés, Aristide
Briand, ante la Sociedad de Naciones en 1929). Pero, sin perjuicio de esos origenes,
algo lejanos y conceptualmente distintos, el objetivo de transformar cualitativamen-
te las relaciones emprendidas en 1951 y 1957 se puede situar en los afios setenta
siendo el «Informe Tindemansy» sobre la Unién Europea de 1975, documento que
preveia una evolucidn progresiva consolidando y desarrollando las Comunidades
Europeas y ampligndolas a nuevas politicas.

La Declaracién Solemne sobre la Unidén Europea, adoptada por el Consejo
Europeo de 1983 en Stuttgart, ademds de incluir en el titulo dicha denominacion,
hacia varias referencias en su texto y se deducia que es una idea de sintesis. Con
este objetivo, los Estados miembros estaban decididos a alcanzar mediante la Unién
Europea «una concepeion comun, global y coherentex» del proceso.

El nicleo de la Unién Europea en esos afios se situaba exclusivamente en las
Comunidades Europeas; se estimaba que se progresaria en la via de la Unién en la
medida en que se desarrollasen y se profundizase en las politicas existentes y se ela-
borasen nuevas politicas en el marco de los Tratados de Paris y de Roma. La Union
Europea en 1983 era todavia exclusivamente comunitaria.

Fl Acta Unica Europea de 1986 (en vigor desde el 1 de julio de 1987) fue el pri-
mer texto de Derecho Originario que recogid el objetivo de 1a Unién Europea y lo hizo
en el primer parrafo de su PreAmbulo: «animados por la voluntad de proseguir la obra
emprendida a partir de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y de
transformar el conjunto de las relaciones entre sus Estados en una Unién Europea».
Sin embargo, no se adoptd la decision de constituir la Unién Europea. Pero se acordd
introducir, junto al pilar comunitario, aunque completamente separado de éste, €l pi-
lar intergubernamental de la Cooperacion Politica Europea (CPE) en el Titulo LII del
Acta Unica —constituyendo un verdadero Tratado dentro de otro Tratado—. La Union
se perfilaba como un hibrido politico.

Por fin, la decisién de constitucién cobrd realidad en el articulo A ——articulo 1—
del Tratado de 1a Union Europea de 7 de febrero de 1992, firmado en Maastricht (en vi-
gor desde el 1 de noviembre de 1993). Pero esta idea de una Unién Europea basada en
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las tres Comunidades (CECA-CEE-Euratom) como pilar central, junto a los pilares 0
icil de enten-

formas de cooperacion intergubernamentales, resulté muy compleja y dift
i daban por desaparecidas aquéllas.

der por la ciudadania y por los propios politicos que

2. SIGNIFICADO DE LA UNION EUROPEA EN EL PROCESO
DE INTEGRACION :

La Unién Europea, tal como se perfild en ¢l inicial Tratado de Maastricht de
1992, era un ente politico, era el todo; las Comunidades Buropeas y las formas de
cooperacion intergubernamental (PESC v la cooperacion judicial penal ¥ policial)
eran las partes o los pilares sobre los que se sustentaba el proceso en su conjunto;
podriamos decir que la Uni6n Europea era un ente de la razon con fundamento in

re (en las Comunidades). Fra un ideal politico, que tiene una entidad politica pero
cuya realidad —politica, juridica, econbmica, social— se sustentaba en las realiza-

ciones conseguidas a través de las Comunidades Europeas.

La Unién Europea nace en el Tratado de Maastricht bajo la idea de la progresi-
vidad o principio evolutivo que ha animado el proceso de integracion, de modo que
la creacién de la UE por el Tratado de 1a Uni6n Europea no es la meta misma de la
integracion sino «una nueva etapa en el proceso creador de una Unidn» (primer pa-

rrafo del Preambulo y art. 1 TUE).

La Union Europea no partia ex novo en 1992 ni era un proceso nuevo de integra-
ci6n; es una organizacion internacional que asume todo el acervo de integracion y su-
cede a la Comunidad Europea (como se explicita tras la reforma del Tratado de Lisboa

Por ello, el articulo 1 del

de 2007). Continda el proceso iniciado en 1951 y 1957
fundamenta» en el

Tratado de la Unién Europea (TUE) declara que la Unidén «s¢
do de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE),

Tratado de la UE y en el Trata
continuadores del proceso. En efecto, la realidad —politica, juridica, econdmica,

social— de la UE se sustenta en las realizaciones conseguidas a través de las

Comunidades Europeas en més de cincuenta afios de integracion econdnuca, social ¥

politica por medio del Derecho.
La Unién mantiene la idea tradicional de una unién «cada vez més estrecha en-

tre los pueblos de Europa», que avanza lenta y continuamente hacia una mayor in-
tegracion sin definir 1a meta final. En efecto, ol TUE mantiene su caricter de orga-
nizacion internacional sin definir ni orientarse hacia contormos politicos federales,
méaxime teniendo en cuenta las continuas ampliaciones, el fracaso del Tratado cons-
titucional de 2004, las tensiones de la globalizacion y 1a tendencia a un fuerte con-

trol intergubernamental.

21. LA ELIMINACION DE LA ESTRUCTURA DE PILARES Y LA DESAPARICION

DE LA COMUNIDAD EUROPEA

cl Tratado de Lisboa de 2007 desaparece for-
habia introducido el Tratado de Maastricht: el
ales de la Politica Exterior y de
dicial penal y policial. Los tres pi-

Tras la reforma introducida por
malmente la estructura de pilares que
pilar comunitario y los dos intergubernament
Seguridad Comun (PESC) y de la cooperacion ju
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lares ¢ i ot o
ares | ncl);clitucrzn a los obleftlvo§ ultimos de 1a Unidn; pero se distinguian por utili
e os de integracion diferentes y por el método comunitario {basado en1 I;Zﬁr
cuallijficad ;Se, 6111 lét iniciativa exclusiva de la Comision y la aprobacidn por ,mayoﬁ‘
. n ¢l Consejo y por mayoria en o . a
del sistema institucional. 4 el PE), aunque participaban parcialmente
Para : oo L
" emradioeg;ar‘una mayor 51mp11f1(:a.c10n, el articulo 1 TUE declara que, a partir d
B peca & v1gog del Tratado de Lisboa, la Comunidad Europea es sustituida oe
sedimiontos nglla, € m(_)do que ésta asume todos sus derechos, obligaciones Ilj'of
hor ol Trat d (;) s¢ extingue ¢l Tratado de la CE o de Roma sino que se moﬁfflil;'
D o orga?u' ;)acf’ngbt()a. LQ que1 se elimina o desaparece es la Comunidad Euroggg
On internacional separada si bien s ibuci i
- [ us atribuci ituci
procgchrr}mntosI se asignan a la Unidn Europea misma ones, mstituciones y
n efecto, la Unidén Europea se eri ‘
. 11 ge con expresa personalidad juridica i
cional y se responsabiiiza de la continuidad del proceso de integra giéndlca mterna-

2.2. NATURALEZA DE LA UNION

L2 Unid L .
bros deT_igisonues ung;rgamzacmn 1ntc:rna010na1 constituida por sus Estados miem-
s oo élr ee:} liz;lr aer lasdqompetenmas para alcanzar los objetivos comunes gue

mediante este instrumento juridi izati
i i ] juridico organizativo,
bre i :d]f‘fslt;ali(ﬁu(-ﬁ por m;ad_to de ellos, la ciudadania) crearen la Unién Europea so
ico-politico de las Comunidades & inali o-
ju ’ uropeas, La finalidad

ceso oa L .
e :srie;i::.zgfugn cada vez mds estrechay entre los pueblos de Europa La?fli:grge
consm% * ; ad y la idea del puente intergeneracional, Ia idea de que 'el foturo se
genemgonpe sci?u ?u poco y entre todos, que no hay nada acabado ni cerrado y que las
generaciones Olitr_as esStan llamadas a ser protagonistas del proceso, condensa toda
una fil dotadl()) ! ica. Son los Estados, y por medio de elios los ciudadanos, quie-
oo s e competencias a la Unidén. La Unidon Europea no ha sido ni’ es
po enuml_g;n;srilo lcrea-dO' a pargn‘. de un acto constituyente popular; no es un Esta&lon
oo el principio basico v 912315}00 de todos los Tratados constitutivos dé
e deﬁlf]::éﬂ;n:;l((l)nales:uel principio de atribucién de competencias. Este

! esarrolla mas a ias»
R s 5 TUE (ver G2 delante al regular las «competencias» en el

La Unién Euro ia ni
pea no cambia ni transforma su iti '
: ca naturaleza polit idica; si

o 1 : ica y jurid -
g::te Islceiggc:: ;ma asociacion voluntaria de Estados soberanos, a ig que se B(Iicj)ta d(lacgznsri
petencias ¢ irrili;i:las y hriutadas gue puede ejercer en las condiciones establecidas en

oo sigsen siendoa(s;(l)%lg es que _ladregulan. No podia ser de otra manera entre Estados

anos e independientes en el orden i i
Sien ' el orden internacional.

graciin gign;idhie clgrsn Estaccilos m1etrllbros ha nutrido siempre un proceso de inte

enzado con el Tratado ituci ‘

gracion omenz: lo constitucional. Esa voluntad d
pados Vsidljina condicion sine qua non del sistema. Sin un pacto entre los Es;u:{g:
boe demoirggir;l:s orlgl?anz:;; o constitucionales. Nuestros Estados, nuestros go

son el poder constituyente int ] : ]
nos dor , SOI : y intergeneracional constante.
pendientes a;lg rgfallla Unién deja claro que los Estados miembros, soberanos e inde-
peiente ,y e icen como tales y que esta entidad politica internacional hunde
mites en el Derecho Internacional. Que seguimos en el marco d
' e
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una Organizacion internacional y de un modelo de federalismo internacional y, por
del Derecho Internacional. La verdadera naturaleza de la

tanto, en el laxo marco
ado sigue anclada en el Derecho de las Organizaciones in-

Unjén Europea y su Trat
ternacionales. Como dijo el Consejo Constitucional francés en su Decision de 19 de

noviembre de 2004, sobre Ja compatibilidad del fracasado Tratado constitucional con
la Constitucion francesa, ni tan siquiera el uso del término «Constitucion» cambia-

ba la naturaleza de «organizacién internacional» de la UE.

2.3. La DOBLE LEGITIMIDAD DE La UNION

Aungque no se dice expresamente en el articulo 1 TUE, tal como se ha modifi-
cado por el Tratado de Lisboa (a diferencia del art. 1-1 del fallido Tratado constitu-
cional), el proceso de integracién ha estado ¥ est4 imbuido v se fundamenta en la

doble legitimidad democratica e internacional.
Es lo que ha distinguido a Jas Comunidades Europeas de otras organizaciones

internacionales; es ¢l plus que ya reflejaba el Tribunal de Justicia en sentencias ca-
sta c. ENEL, de 15

pitales (como Jan Gend en Loos, de 5 de febrero de1963, o Co
de julio de 1964). Ya entonces, ol Tribunal afirmaba que el proceso de la integra-
cién europea «contempla a Jos pueblos» y les convoca a participar en el mismo me-
diante «la creaciéon de Organos» en 1os que los pueblos estan llamados a colaborar.
Desde los afios sesenta era ya una «Comunidad de pueblos y de Estados» con do-
ble legitimidad reconocida. Esta contribucion del Tribunal fue esencial para la fun-

damentacion del sisterna de integracion. Lo que ¢ra acervo jurisprudencial e inter-
pretacion doctrinal, pero poco visible para el gran publico, medios de informacion
y politicos, s¢ traté de codificar y declarar en ol articulo I-1 del fracasado Tratado

constitucional.
Aunque la nueva redaccién dada por el Tratado de Lishoa no incluye el ex-

preso reconocimiento a la doble legitimidad del proceso, €8 innegable por sus pro-
pios origenes histéricos después de la Segunda Guerra Mundial: aspiraciéon am-
pliamente querida por los pueblos curopeos democraticos, base popular ©
democratica a la que se uni6é la voluntad de los Estados. El consentimiento de
Estados y pueblos, en acepcion mas contemporanea, ciudadanos, impregno la fun-
dacién de las Comunidades Europeas, 1o solo por el hecho de que los Tratados
constitutivos requirieran entonces y hoy la ratificacion de 1os Parlamentos nacio-
nales (asi como en las revisiones posteriores), sino por ¢l hecho de gue ¢n su €s-
tructura institucional misma y en el proceso de decision se diera cabida a la ciu-
dadania de los Estados con su presencia en el Parlamento Europeo v en el Comité
Econémico y Social {(como reconociera el Tribunal de Justicia en otra sentencia

de 29 de octubre de 1980, Maizena, 138/79).

3. LA PERSONALIDAD INTERNACIONAL DE LA UNION

A partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, s¢ declara expresamente
en el articulo 47 TUE, que la Unién Europea tiene personalidad juridica. Al desa-
parecer la Comunidad Europea y ser sustituida por la Unién, se elimina logicamen-
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te la subjetividad internacional de la CE. Ha 1
fe X et . Hay, pues, una tnica pe i i
o e U e e o B, L0010 e
s onal, «heredera» de la Comunidad Europea.
s Izliol\/l[zz st];:q's(:]i?? 1;191&9:mbr0s crearon la Unién como ente polirt’i“i:?) en el
Somesnents persona]‘ded' ’2,.110 quisieron, deliberadamente entonces, atribuirle
e Do 1da jur(lidlca‘ Internacional ni, posteriormente, con ocasién de
tontes o enen % gm 3; e Niza. Las dos organizaciones internacionales exis-
racter de sujetos déi Derecgo ?ntcel:falzignflug;?irgéc?sogfter‘;ag?}rgor P ooy,
co ié iracid ¢ .
« rl:ll;)c;t;lrrlr;l‘ivula: Iée:)ﬁui?i gxglracmn del Tratado CECA en 2002 tuvo gelrgjngiliggrinrz—!
o oo deaigglllm}l);;ﬁdelzgggbén y del Acerp. E_,n fas Conferencias
la Olrﬁn de dotar axpresamer:te ala %ni()n h:g:f:;nﬁig:: ?;3;2?057 s rechazo
e tipoqgf; is;?zl :;)rﬁlrel}ls) e:[)_(presas son 1mp9rtantes, sin embargo, cabe sefialar que
ersomlidad naidien t'u ivas de per:_sonahdad internacional son declarativas. La
e o ot Btios seallene 0 1o se tiene en funcién de las competencias atri.bui-
A 1{1 ;3 meglte’e]erc}da‘s en el orden juridico internacional. Por ello
e e 2Ono abia a_tpbuldo explicitamente personalidad juridica a la;
s i en 2000, la Unidén Europea tuvo a partir de 1997 c¢ierto recono-

" cimiento en i ivi ' jercici
funcion de su efectividad en el gjercicio de sus competencias y funcio

nes, especialm i i
. tra 1 Toformma de Amsterdam e seconodt. compeenci s los dos piste
o, ¢ ar locié competencia a los d i
gb;f:ﬁ;r;ﬁiezggarsuscnblr acucrdqs mternacionales (antiguo art.0254 %I‘SSS
2 uns oo intem[; ei parla poder atribuir personalidad juridica internacionai
N iy 1 0111a es que estemos ante una asociacion voluntaria de
Psiados, con base cor Eelt}c(liona » que posee sus propios 6rganos, que traduce una vo-
e et S s“.d ados miembros, y que tiene competencias normativas y las
cJerce efectivame) » ademas ‘de en el plano interno, en el externo suscribiend
acionales, ejerciendo derechos y asumiendo obligaciones en el Ol‘delol

internacional y, por t '
: A anto, manteniendo i ; :
nacionales’ > relaciones directas con otros sujetos inter-

4. LOS VALORES DE LA UNION

El Tratado de la Unidn, en su cali

1 - , calidad de norma funda i

oot : a mental que arti -

artI.J% gl‘;oTs[(;Elaldentre pueblos y Egtados, expresa los valores qu;l nos u::;a(;;lltip o
adoptado en Maastricht). El fundamento tiltimo de la Unién o raggg

! En este orden de i i
¢ ideas se situaba el inf teni juri

General 4o, _ S el informe técnico del jurisc i
" juridic:m Ceﬁilese_]o con ocasidn dz?l dcl_:,atc del Tratado de Niza: 5}11 él a?irﬁiit‘ga d?l la1 Sagetal_'la
acuerdos que vin:n?lgi Zr?a dl.su?_ii Juridicamente a sus Estados miembros y quequdi:. coni}lﬂs'-
PYpiri s § instituciones (Observations sur le projet de modificati : Lurticle
. 32/00, 24 de noviembre de 2000). De acuerdo con la jurisprf;figgi}:fiﬁtiriggle

10-

. nal de la CIJ ¥y a la ]uZ d 1 i l’ 2 14 apia
; [ Ias dlSpOSECiOIles de 1 l) [)
: . e s 08 Tratados como de la [a’[: ]—(:a (1 i LE
posec PelSOllalldad ]undlca («D]Ctamen COnSu]tiUD, Reparacion de daﬂOS SquidOS ;l S ici d’
CIVICIC e

Naciones Unidas, CII, Recueil, 1949, pp. 178 ss5.)
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de ser del sistema de integracién es la existencia de unos valores comunes & 1a Union
y a sus Estados miembros; tras la reforma del Tratado de Lisboa €808 valores su-
premos soi la dignidad humana, la libertad, la democracia, la igualdad, Estado de
Derecho v respeto a los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas
pertenecientes a las minotias (art. 2 TUE).

La idea s que esos conceptos (dignidad, libertad, democracia...) son los presu-
puestos csenciales del sistema en los que s€ inspira el proceso juridico-politico y @
los que se debe subordinar. El respeto a estos valores esenciales es una obligacion
comumn para las Instituciones europeas y para todo Estado miembro de 1a UE, en tan-
to que tal, exigible por ¢l resto de Estados miembros y por las Instituciones de la
UE durante toda su permanencia en la organizacion internacional.

El Tratado de Lisboa de 2007 incluyd como novedad 1a dignidad humand —por
otra parte, innecesario decir, dado que ¢s el fundamento de todos 1os derechos hu-
manos—, la igualdad y el respeto de los devechos de las personas pertenecientes a
minorias. Obsérvese que no dice de forma genérica que los derechos de las mino-
rias sean un valor como tal, no es el colectivo o los derechos del colectivo lo que
prevalece, sino los concretos derechos de las personas, de cada persona pertene-

ciente a una minoria.
También sus acciones externas pueden ser conirastadas juridicamente a la luz de
2.5 TUE {como también 1o ha-

Jos valores. Ello explica que los articulos 21, 32y 4
cia el antigno Titulo V del TUE dedicado a la Politica Exterior y de Seguridad
Comun) expliciten los valores comunes, adaptados a 1a accidn exterior dela Union:
entre otros, ¢l respeto a su independencia e integridad, la seguridad, o los principios
de la Carta de las Naciones Unidas y el Derecho Internacional. Ademas, los
Tratados (TUE y TFUE) enuncian en diversos preceptos valores econdmicos y va-
lores sociales.

El significado Ultimo del compromiso con unos valores es que la construccion
guropea no se limita al progreso econdmico, sino que su objetivo es crear un €s-
pacio de paz, cOmo ha reiterado en nUMEresas ocasiones el Parlamento Europeo.
La obligacion de respetar €508 valores y de su activa promocion es una obligacion
juridica (que ya s incluia en el antiguo art. 6.1 TUE, ahora art. 2 tras la reforma
del Tratado de Lisboa) y una condicién esencial del €xito del proyecto europeo por
lo que el respeto a este precepto es un doble requisito expreso para alcanzar, por
un lado, y mantener, por otro, el estatuto de Estado miembro, como condicion de
ingreso en la UE, de ahi 1a relacién entre el articulo 2 con el precepto que rige las

condiciones de ingreso (art. 49 TUE), y de permanencia en la UE (sanciones, art.

7.2 TUE).
Estos valores son exigibles también a la accion auténoma de los Estados miem-

bros, pues s¢ trata de valores comunes y no propios o exclusivos de la UE. Son va-
lores deseablemente universales, fruto de la herencia comun cultural, religiosa y hu-
manista que compartimos los europeos junto con ofros pueblos, como sefiala el
segundo parrafo afadido al Preambulo del TUE por e! Tratado de reforma de
Lisboa. Los valores y obj ctivos nos muestran, en un marco tebrico-conceptual, que
1a Unién Europea, desde hace poco mas de medio siglo, es un marco de pensamiento
que se propone progresar en el bienestar de toda su poblacion, que ha convertido al
ser humano, su dignidad y la libertad que le es inherente, en el nuacleo de su pro-
yecto politico y que ha alcanzado para si un objetivo de paz.
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5. OBIETIVOS

1 arti . e
e ii}i?ilx?oi TUE, tlal como ha sido modificado por el Tratado de Lisboa, enun-
cia Jos ouetvd lizrleirazl eza de la éJE que justifican su propia existencia y su ’acci()n
‘ udadanos. Son objetivos generales diferenci j
0 . : enciabl -
tlvoss zsr;lpgplficos perseguidos por las diversas politicas de la Unic’)nb s de fos obje
oo é]_r;izigﬁje ;: ;reart:élhde al(l:)anzar en comun y que justifican la puesta en co-
_ os soberanos. Dado el caricter d
B ol e s com . acter de metas a alcanzar por
' petencias, representan tambié icid ione
¢io en el sentido de que deben infi o log) O o e
en e orm ' islati iti
O e o ar toda la accion legislativa y politica de las
Del arti i
o 8o una;n;l(;)ciga geli]i é:;l;t;: dest:gzr S}i enunciado de fines generales politicos pro-
rometidas. La paz, la defensa d igni
plos & ' - La paz, nsa de los valores de & -
& e(i | art;rcr;gﬁasyh ¢l bienestar son también las coordenadas en las que se t?aftl)ltf)gnlla
peclamadn 21 uman de 1950, desencadenante del proceso. Son elementos fundamen-
fales do elel 1 ;1?;;1—2;; t}(l)adglgtaltlio v debe seguir guiando el proceso de integracion
chuman y en el Predmbulo del T ‘s
en el Tratado de la Unidén Euro e s s
: pea, pero no en el articulado de 1 i
g , , ‘ , e los Tratados vi
sacie Ia:e};resm;n b;;or una Europa mas social, més proxima e implicada en las pgzgﬁfl
pagior Trajt(algl oblemas de la gente se traduce en objetivos nuevos que no figuraban
e 03 precedent;g: el cqmpromiso de combatir (verbo que expresa un sin
o pmte\gsixglfl))saa F:)iclusllon slo(-lslal y la discriminacién; o el de fomentar la justicié
. ciales, la solidaridad entre generaci 10 '
v on- : generaciones y la proteccion de la in-
i ;ﬁﬁggo:del:vguzo;:al que se ve (rizforzado por la clausula trapixsversal deci a}:iés
exige que toda politica de la Unid lquier ambi .
por la consecucion de objetivos social rvel e empleo ele e e
la ; es como un nivel de empleo el
teccion social, la lucha contra 1 i i RO
S , a exclusion social, niv ncacit
forn?cui}n‘ y proteccion de la salud humana , niveles adecuados de educacion,
am r * r 3 - )
o reSmtole;n1 ;edliil;gi)&z g(;r;lﬁuibfetnlfp promover ¢l progreso cientifico y técnico y
al v lingfiistica de form ili isid
o o conaoevanic a equilibrada con la misién
¢ c¢idn y desarroll i i
S edin eliact. 151 TCE), y o del patrimonio cultural europeo (al que ya
El coni -
e zoilé::linatg de objetivos representan en buena medida «valores-meta» especial-
mente cfecim' oi por los curopcos, como el espacio de libertad, seguridad y justi-
me,r o oresin ;21?1 unﬂ?rado, la estabilidad de los precios, la economia social de
do, ad entre mujeres y hombres, la | : i
n ' _ , 1a tucha contra la exclusién soci
" Vs;lszi(ziaarédadl entre las generaciones, la cohesidén econdmica, social y terﬁtosi(;(l}laile;
Qversice ac?lmral, la} conservacion de:l patrimonio y los valores que deben con’di—
clonar 1 b éo?ozx(’izigviz la U?. A diferencia de los valores identificados en el ar-
! UE, o valores-meta del articulo 3
mas peculiares del conjunto organizativo europeo. TUE son aduellos valores

3.1, O A
BIETIVOS Y CLAUSULAS TRANSVERSALES O DE APLICACION GENERAL

Lo jeti i
e dz g;t))itrwfs plallfsm'ados en el articulo 3 TUE justifican la atribucion del ejer-
etos y limitados poderes soberanos nacionales a favor de la Unién, tal
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como se prevé en el Tratado sobre el Funcionamiento de la UE. Cada sociedad na-
cional renunciamos a decidir unilateralmente y aceptamos decidir en comun a cam-
bio de lograr esos objetivos y garantizar ¢l respeto a los valores superiores. Como
son metas a alcanzar en este proceso, deben informar la politica legislativa de las
Instituciones. Por ello, estos objetivos estan precisados en el TFUE. En especial, el

articulo 7 sefiala que

La Unién velara por la coherencia entre sus diferentes politicas y acciones, te-
niendo en cuenta el conjunto de sus objetivos y observando el principio de atribu-

cién de competencias.

En consecuencia, por su transversalidad, los objetivos del articulo 3 que tienen
su reflejo en los articulos 7 a 17 TFUE forman parte de la legalidad de la norma le-
gislativa europea o del acto juridico europeo, por lo que se podria impugnar la le-
galidad de una norma, en cualquier ambito, si se puede probar que tiene un efecto
negativo sobre los objetivos del articulo 3 o los objetivos especialmente protegidos
con las cliusulas de transversalidad de los articulos 7 a 17 TFUE.

5.2 RELACION ENTRE COMPETENCIA DE ATRIBUCION ¥ OBIETIVOS (ART. 3.6 TUE)

La amplitud de objetivos no debe confundirse con una amplia atribucién de
competencias normativas para lograrlos. El altimo apartado del articulo 2 TUE ad-
vierte —en coherencia con la competencia limitada y especifica de toda organiza-
ci6n internacional— que los objetivos s¢ alcanzaran de acuerdo con las competen-
cias atribuidas en los Tratados. Conviene, en efecto, que de la lectura de los valores
y objetivos no se extraiga una conclusién apresurada en el sentido de creer que la
Union puede aprobar, sin mds, normas para lograr ¢sos objetivos.

El articulo 3 TUE no apodera por si mismo a las Instituciones para adoptar las
normas para lograrlos. Estos objetivos no se pueden lograr de cualquier manera, $ino
por medios apropiados teniendo en cuenta, caso por caso, las competencias especi-
ficas, limitadas y expresas (ue se prevén en el TFUE (art. 3.6 TUE). El articulo 3
no es un titulo competencial o base juridica para motivar por si solo una norma de

Derecho derivado.

6. LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DE LA UNION

6.1. EL PRINCIPIO DE LA DEMOCRACIA

La Unién y sus Estados miembros se comprometen con el principio de la de-
mocracia (arts. 2y 9 a 12 TUE).

La Unién se basa en la democracia representativa. Una mayor democratizacion
del proceso de integracion ha sido un objetivo constante desde la fundacién y muy
perceptible a partir de los afios setenta al adoptarse el Acto que permitio elegir el
Parlamento Europeo mediante sufragio universal directo (Acto Electoral de 1976) o
el aumento lento y constante de sus atribuciones, presupuestarias primero, y legis-
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latlvas' v de ‘control politico, después. Con el Tratado de Lisboa, practicamente s
garantiza Ia igualdad entre el Consejo y el Parlamento Europeo el,iminando tod d'e
ficit democratico en el poder decisorio. ’ e
_ La UE es una democracia representativa, en la que los ciudadanos de los Estado
rmembros estan rfapresentados directamente en el Parlamento Europeo mediant:
elecmqnes cada cinco afios por sufragio universal directo, e indirectan;ente en el
C(?nsejo Europeo por el Presidente del Gobierno de cada pais y en el Consejo por
membro del Gobierno de cada Estado (art. 10.2 TUE). A su vez tenemos cjiergch(;1 a
participar en la vida democratica de la Unidn (art. 10.3 TUE), no sélo eligiendo :
nue_strosf representantes en el Parlamento; como ciudadanos qm; participamfs en of-
ganizaciones socioecondmicas (sindicales, empresariales, medioambientales, de de-
fensa- ’de intereses diversos) también estamos indirectamente representadc;s en el
C_orm_te Econér_nico y Social; o como vecinos de municipios y regiones, estas of, ::—
nizaciones tern_tc_;riales también pucden hacer llegar esos intereses especi’ficos antg 1
sistema de decisiones de la UJE por medio del Comité de las Regiones o
Lil UE se compromete a abrir cauces de participacion de la ciudada;nia de la UE
La més novedo;a, procedente del fracasado Tratado constitucional, es la posibﬂidaci
I()igplslgeszntilmén de una pr}(l)puesta legislativa a la Comision mecfiante la iniciativa
al menos un mild i i i
P TUE: ver o 6. epigra?: Sc%esz)jflrmas de ciudadanos de diversos Estados (art.
Como sistema democratico se proclama la igualdad (formal) de los ciudadanos
de la UE, cualquiera que sea su nacionalidad; tendran igual trato o atencion por par-

. te de fas Instituciones, organos y organismos (art. 9 TUE).

| Lo(sl Parlamento nacionales, 1‘_néxima representacion de la soberania nacional de
o0s ciudadanos de los Estados miembros, no han estado del todo ajenos pero ahora
se refu.er-za su participacion e influencia en determinadas decisiones para aumentar
la participacién y el control democratico (art. 12 TUE; ver Cap. 3, epigrafe 10.2)

6.2. EL PRINCIPIO DEL RESPETO A LOS DERECHOS HUMANOS

Un eje basico de las relaciones del tridngulo f i0 i
. 1 ederal (Union, Estados, ciudada-
gos) es el compromiso de la Unidn con el principio del respeto a los derechos fun-
Tamecllltales (art. 6:3 TU_E). Este compromiso se reconocié por vez primera en el
ratado de Maas.tncht siendo tal compromiso una codificacion del acervo jurispru-
dencial (sentencia Nold de 14 de mayo de 1974).
Asi pues, el TUE consagrd solemnemente | i
. , el 1L 0s «patrones» normativos que el
iljfjlbll-nal venia exigiendo fiesde 1974 a los actos de las Instituciones so pena ge nfl:-
1h ad: todo acto de la Unidn para ser conforme a Derecho debe respetar fos dere-
; oS fu'n,damentales, tal y como se garantizan en el Convenio Europeo para la
n;(s)tsg;;?r‘lm dc? loleerechos Humanos de 1950 y tal ¥ como resultan de las tradicio-
itucionales comunes a los Estad i incipi
s consiiucionales ¢ stados miembros como principios generales del
El principio del respeto a los derechos hum i i
0 ] anos se vio fortalecido y precisado
gaszla al?roba01on en Niza de la Carta de los Derechos Fundamentales dZ cll)iciembre
e 2000; y sobre todo porque tras la reforma de 2007, se declara en el articulo 6.1
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TUE que la Carta —readaptada el 13 de di;:iembrel de'rzgt(aﬁ;; forma parte del
ue aplicar con el mismo valor que los I :
DSYGSC;I cr}egl;flciiylg oblil,z;atoﬁedad de la Carta de los Derechos .Fupd.amer‘ltales para
las Tnstituciones y los Estados miembros, Cilncluli)dclw el_ poder judicial, sin bien se
iertas excepciones para Reino Unido y Polonia.
acepj‘il I;:;ert?le las c%ncesior?es, el respeto a los derechos humanos s un valc};r ?ue
se concreta en la Carta de los Derechos Fundame_n‘ga}es. La 'Ca_,rta'representq a grn
mulacién juridica minima de esos valores y permitira examinar, sin las amll)ngueda-
des politicas de los conceptos generales, la actuacion de cada FEstado miembro y dci
cidir si vulnera o no su obligacién de respeto a los derechos humanos y de
pluralismo politico a los fines de Igreve;d'; gEs)ancmnar en su caso la desviacion de-
ati un Estado miembro (art. . o _
mocgitiaspc};o a los derechos humanos y al principio democratico tiene una ldlmen-
si6n interna muy importante. Es una exigencia para permanecer &il lq UE. El respe-
to a esos principios debe ser continuado y para ello Ja UE alza un ’31ster1r,12} «f)pgrﬂ;
tivoy para evitar que sus principios queden relegac’lo‘s ala fraseollogm politica; ?9 37
Estado miembro se apartara de la senda democratica, la UE d.1spor_1e desde )
(Tratado de Amsterdam) de medios juridicos para prevenir las violaciones a los 16—
rechos humanos por parte de sus Estados miembros v, flegado 1_31 caso, sancionarias
354 TFUE).
(artS.E’;; I(:E:]Emt)(() a estos do)s principios tiene tambicn una dimo..ensi()n externa: 1S)u re?-
peto es una exigencia formal.para el Estado que desee adherirse a la UE, s1 bien la
UE no ha sido consecuente al examinar las candldatu.rz}s de al.gu.nos Estados que 1111-
gresaron en 2004 y 2007 (art. 49 TUE). Incluso deberia ser tenido en cuenta por la
UE en sus relaciones con los terceros Estados cuando acuerda relaciones conven-
cionales econémicas y comerciales (art. 3.5 TUE).

6.3. [EvL PRINCIPIO DE IGUALDAD DE LOS ESTADOS MIEMBROS

El principio de Derecho Internacional relativo a la igua]dafi _sc_nbera-na'de los
Estados ha estado implicito en buena parte del sistema desde sus inicios, si bien con
ciertos limites. Todos los Estados miembros de la U]f:g independientemente de su pé)-
blacién o riqueza, de su participacion en la fundacion del proceso mtegradorho e
su contribucién a la creacién y financiacion de la UF, son iguales en derechos y
obligaciones. El Tratado de Lisboa lo introduce de fo1"ma. expresa por vez primera
(art. 4.2 TUE), tomandolo del fracasado Tratado constitucional. .

Tgualdad significa que las normas de los Tratados se formplan de forma als—
tracta para todos los Estados miembros al margen de consideraciones rqlatwas a las
caracteristicas de cada Estado miembro. Ahora bien, como en el orden interne y 1en
el internacional, este principio, siendo importante, es _de caracter formal y general y
no impide estatutos diferenciados en situaciones objetivas aceptados por todos en los

Mismos. o
Trat?;?;ldad debe haber entre los Estados miembros y [a hay en l.aT atr1buc1gn de
competencias internas: todos los Estados ceden el ejercicio ‘c}e los mismos po erf:si
independientemente de sus estructuras internas de dlsml?u01on del pqder qléngue g
impacto econdémico, social y juridico no sea igual. La clausula de reciprocidad o de
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cumpiimiento mutuo de las obligaciones en relacidén con la Unidn Europea sdlo tie-
ne sentido en relacion con la atribucion de competencias que los Tratados exigen por
igual a todos los Estados (aunque se reconocen estatutos particulares en ambitos
como la moneda, las relaciones exteriores o la cooperacion penal y policial): los po-
deres y ambitos de actuacion de las Instituciones son fruto de una atribucién pari-
taria.

Igualdad debe haber entre fos Estados miembros en la obligacidn de cumplir in-
tegramente los compromisos juridicos adquiridos (salvo regimenes especiales para
algunos Estados miembros pactados en el Tratado o sus protocolos o en especificas
normas derivadas). Ahora bien, sin poder utilizar como coartada o justificacién del
incumplimiente normas internas, ni alegar el incumplimiento de otros Estados para
excusar el propio ilicito. Cada Estado miembro, por sf e individualmente, debe cum-
plir sus obligaciones; no cabe, pues, el principio de reciprocidad. Al aceptar los com-
promisos de los Tratados de la Unidn, los Estados en ningiin precepto han condi-
cionado, ni expresa ni tacitamente, sus obligaciones al camplimiento por otros o
todos los Estados miembros. El Tribunal de Justicia jamas ha aceptado exonerar de
responsabilidad por infraccion a un Estado que se excusa en el incumplimiento de
otro®.

Por otra parte, ¢l principio de 1a igualdad de los Estados no ha sido un princi-
pio rector del sistema institucional europeo y solamente debe ser acogido con mati-
ces y algunag derogaciones justificadas debido especialmente a que se frata de una
organizacion internacional de caracteristicas singulares, en cuyas Instituciones los
Estados miembros siempre han participado en diferente medida. El principio de
igualdad requiere el derecho de todos los Estados a formar parte o estar representa-
dos por sus nacionales en las Instituciones en las mismas condiciones, pero su con-
tribucidn a la decisién puede variar (voto ponderado o proporcional a su poblacion;
nimero de representantes diferentes en el Parlamento Europeo, CES, CDR, etc.).

Por ello, el principio de igunaldad de los Estados se debe ponderar y compensar
en ocasiones con el principio de la democracia o con otras consideraciones (princi-
pio de eficacia, por ejemplo, en el dmbito jurisdiccional y monetario), o en razén
del caricter unipersonal de ciertos cargos (Defensor del pueblo europeo, futuro
Fiscal europeo).

6.4. EL PRINCIPIO DEL RESPETO A LA IDENTIDAD NACIONAL DE LOS ESTADOS
MIEMBROS Y A SUS FUNCIONES ESENCIALES

Este compromiso se incluyd por vez primera en 1992 con ocasion del Tratado
de Maastricht aunque no con tanto detalle y compromiso por parte de la Unidn como
se detallan tras la reforma operada por el Tratado de Lisboa (art. 4.2 del Tratado de
1a Unidn). En efecto, se concretan de forma no exhaustiva los elementos funda-

2 Entre muchas, TICE, sentencias de 13 de noviembre de 1964, Comisién c. Luxemburgo y
Bélgica, 90 v 91-63, Rec. 1964, p. 1221; de 25 de septiembre de 1979, Commission c. France,
232-78, Rec. 1979, p. 2729, y de 14 de febrero de 1984, Commission c. Allemagne, 325-82, Rec.
1984-2, p. 793.
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mentales de la identidad nacional: comprendera las estructuras politicas y constitu-
cionales de los Estados, incluidas la organizacion de los poderes piblicos en los pla-
nos nacional, regional y local, sus funciones esenciales relacionadas con 1a defensa
de su integridad territorial, el orden piblico y la seguridad nacional, remachando que
dicha seguridad es competencia exclusiva del Estado miembro.

La pertenencia a la Unién no disminuye el derecho de autoorganizacion de cada
Estado miembro. Todo Estado miembro decide libremente sobre su constitucion na-
cional, su forma de Estado, la organizacion de sus poderes, su lengua 0 lenguas, su
cultura, etc., con el logico condicionante de que permitan al Estado y a sus entida-
des subestatales seguir estando en condiciones de cumplir sus superiores obligacio-
nes con la UE; de lo contrario tienen la opcién de Ja retirada (art. 50 TUE).

La personalidad politica, lingiiistica, étnica y cultural de cada upo de los pue-
blos de la Unién tiene cabida dentro de ésta. Un limite o condicionante a esa per-
sonalidad politica y al ejercicio de las funciones esenciales del Estado es que §us
miembros deben respetar los valores que sustentan la Union.

No se debe deducir del respeto a la identidad nacional un irrestricto principio de
no injerencia en los asuntos internos del Estado miembro. Por sus propias caracte-
risticas, los ambitos de competencias de la Unién son muy amplios ¥ complejos ¥
penetran sutilmente en todo el tejido econdémico, social y juridico-politico y condi-
cionan acendradas tradiciones, fueros, autonomias fiscales, etc.

La identidad nacional significa también la permanencia de los Estados en tanto
que Estados soberanos ¢ independientes ——comprometidos con sus obligaciones €u-
ropeas— COMOo Una condicién para la existencia misma de la Unién. Esa identidad
politica s también un limite al sistema de revision de los Tratados (las revisiones
debetin respetar esa personalidad definitoria de cada Estado) y se refleja en la ne-
cesidad de la autorizacion de los Parlamentos nacionales (o su no oposicion) antes
de cualquier reforma de los Tratados (revision ordinaria, simplificada o flexible}.

T.a UE se basa en la permanencia de sus Estados miembros como Estados n-
dependientes y soberanos que han decidido libremente, con arreglo al Tratado, ejer-
cer conjuntamente algunas de sus competencias en el respeto a su identidad y a sus
funciones como Estados soberanos. En efecto, ¢l articulo 4.2 muesira, una vez mas,
gue la Union es una asociacion internacional de Estados soberanos, que conservan
sus prerrogativas y caracteristicas internacionales, de Estados. Como sefialara Paz
Andrés, «el respeto a la identidad nacional es [...] el respeto de la estatalidad»
(2003, p. 7).

Esos elementos de identidad nacional deberdn respetarse por la Unién cuando
ejerza sus competencias. Algunas normas del derecho primario tienen en cuenta
osos elementos de identidad (asi, el art. § del Acto relativo a las elecciones del
Parlamento Europeo, tal como fue modificado en 2002; o las normas sobre coope-
racion judicial penal). En buena medida las Directivas permiten un espacio aprecia-
ble para las tradiciones politico-juridicas de los Estados miembros. El principio for-
ma parte de la legalidad de los actos de las Instituciones, aunque no siempre sea facil
demostrar cémo una norma de la Uni6n pueda borrar o quebrantar esos elementos

de identidad.

Sin embargo, el respeto 2 la identidad nacional y las funciones esenciales del
Estado no debe ser interpretado ni como una clausula de excepcion que permita dis-
minuir la obligacién que tienen los Estados de tespetar las disposiciones de los
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T . . )
elr??i%i?{arlud 20}:11; una r}eservi1 _?e c(;)mpeten(:las nacionales, reconociendo que serd
icia el que dilucide si las Instituci
bl o apreriaciin tucicnes vulneran un margen razo-
Camgi(())nwene puntue}ilzar que el'Tratado exige ¢l respeto a la identidad nacional y a
e pr:znc':a.fe r;filere' expressis verbis a una identidad europea en cuanto tal, aun:
posito de la integracion haya sido y es fom = nos
) . entar los elementos que nos
1;21632 y nos singularizan frente a otros continentes. No hay una identidad euro?)ea que
b d;:)spetarse y protegerse, pero si una identidad nacional de Estados singulares
q e ser respetada, El pugblo es un elemento constitutivo propio de cada Estado
y no es un elemento constitutivo de la UE.
Esta}i) respefo a l?t 1dent1.dad comporta el respeto a las funciones esenciales del
. para garantizar su integridad territorial y seguridad nacional. La Union no es
gs:ildaf(:i SiLnlie]EStadOS ioperagos que asuman, entre otras funciones, garantizar la se
ior y exterior de su territorio, es decir, que ; .
! : Kterior , creen y aseguren las condi-
clones de paz'y de justicia para | b e
que los derechos y libertades de las per
- - - - Sona B
dan I_s)er ejercidos y garantizado el cumplimiento del Derecho. ’ SP
defen(é]; ;::to, el Este:idodpuede utilizar todos los medios del Estado de Derecho para
en caso de disturbios, actos de sedicién o id i
{ ‘ : 1rbic rebeliéon, amenazas o viola-
cmnss de su 1_ntegr1dad territorial, amenazas o actos terroristas,’ etc. Es mas, puede
recaNar la sohdar.ldad de la Unién y sus Estados miembros ,
miemg hay p}"op1an}ente un territorio de la Unidn sino el territorio de los Estados
. Estr;(foyeest_oir tlen;:n‘gil derecho inherente a defenderlo. Esa funcidn esencial
s intransferible e irrenunciable, al menos i0 histdri
. In 3 en este estadio histérico
i:n?}lr‘ggrsl E};rg;;on tfanga su fu;ldamento en el Derecho Internacional. El orden de
serd un impedimento para que en los cas i
impedim: os necesarios ¢l Estado
2?;22; Saﬁ;g;igf’ los medlgs Jl;ljrld;COS que permite el Estado de Derecho para su
én v para decidir li i i
auto p bremente sobre su convivencia en paz y su fu-
o relggzt(l;rggcgs of;eczn ;.11 IFjstado miembro suficientes fundamentos juridicos en
erecho de 1a Unién para que excepcionalme i
| ¢ nte, v mientras dure esa
situacion, se desmarque de aguellas normas europeas que le I;uedan impedir cum-

plir sus funciones esencial i :
D TEUL), ales (asi, los arts. 42.7 y 50 TUE; arts. 72, 78.3, 82.3, 222

6.5. EL PRINCIPIO DE COOPERACIGN LEAL

L tolfil})é;llc:i}::?ade ciooperacién leal (o colaboracién leal) rige con cardcter general
: s relaciones entre los Estados y la Unién. Es un principi i
4 ‘Estad . rincipio constitu-
;;;0;1;11 porque refleja la estructura politica, juridica y econémica cli)e la II}E y facilltiltla
fundga.n,lzampn de los poderes. Siempre ha estado expreso en los Tratados desde la
Iglcwn’ misma de las Comunidades Europeas en 1951 y 1957,
o o fil)rrtrlr(;llllll;c?-(;i "ll“lgE 1es una expregi?n formal v limitada de ese principio. En efec-
» Su forn ral no es muy diferente de 1a obligacion qu
organizaciones internacionales o del principi e, Sin oabatgo. o
: pring¢ipio pacta sunt servanda. Sin emb
8 . mbargo, a
111 gitgi; Sdg f:se é)recepto en el que se recogen determinadas obligaciones generalfs di-
os Fstados miembros, el Tribunal de Justicia ha tejido un complejo princi-
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pio general de Derecho inherente 2 la estructura politica y juridica de la Union. En
centenares de sentencias se ha referido a este principio de colaboracion leal. Este
principio «se encuenira €n la base del sistema comunitario» y rige «las relaciones en-
tre la UE y sus Estados miembros»?, asi como de éstos con las Instituciones y las re-

laciones de éstas entre si.
Los tres deberes generales que se derivan del articuio 4.3 TUE:

1) Colaboracion activa o deber de adopcion de todas las medidas generales 0
particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento del Derecho de la Unién (ori-
ginario y derivado): cada Estado miembro, de conformidad con el principio de au-
tonomia, debe ejecutar el Derecho de 1a Unién en su territorio, adoptando la medi-
das necesarias para asegurar la plena eficacia de las disposiciones de la Union y
garantizando la tutela de los derechos que reconocen a los particulares.

Tiene especial importancia en la fase de ejecucién del Derecho de la Union, de-
bido a que los Estados miembros gozan de autonomia institucional y procedimental
al tiempo que estan obligados a asegurar una aplicacién uniforme.

2) Deber de abstencion de adoptar todas aquellas medidas que puedan poner
en peligro la realizacion de los fines de los Tratados. Precisamente, el deber de co-
laboracién impide a los Estados miembros adoptar disposiciones contrarias a los
compromisos asumidos. La primera sentencia que se refirio al deber de colabora-
ci6n leal fue la sentencia Costa ¢. ENEL (15 de julio de 1964, 6/64) relativa al res-
peto de la primacia del Derecho de la Uni6n. Ahora bien, su amplia formulacion no
se limita sélo a evitar adoptar normas nacionales contrarias a normas de la Union,
sino que establece una obligacion amplia de abstencion con lo que pueda perjudicar
a los objetivos de los Tratados. Y por otra parte, no toda infracciéon del Derecho de
1a Union comporta deslealtad. La violacion de este principio se refiere a comporta-
mientos de los Estados que reflejen «un desvalor particular» (I. Laso: 197) o ¢n pa-
labras del Tribunal de Justicia una violacion caracterizada e inadmisible que afecte
a las bases mismas del ordenamiento comunitario®.

3) Deber de facilitar a las Instituciones el cumplimiento de sus misiones. Este
deber se concreta fundamentalmente en la obligacion de los Estados miembros de
facilitar las informaciones que requieran las Instituciones para ¢l adecuado desarro-
1lo de sus misiones. En relacién con este deber, el Tribunal de Justicia ha aceptado

la aplicabilidad auténoma de este precepto’.

3 TICE, sentencia de 21 de septiembre de 1983, Deutsche Milchkontor ¢. Alemania, 205 a
215/82. En otra sentencia posterior afirmé que «dicha disposicién no puede aplicarse de manera
independiente cuando Ia situacion que se examina esta regulada por una disposicion especifican
(5 de octubre de 1994, Centre d'inseminaiion de La Crespelle, C-323/93).

4 TICE, sentencia de 19 de enero de 1993, Comision c. Ttalia, C-366/89. El TICE no declara
su incumplimiento si la Comisién no se refiere a su violacion en la carta de emplazamiento y en

el dictamen motivado.
El deber de cooperacion leal, desde la doble perspectiva de adopeién de las medidas necesa-

rias y de abstencion, se analiza también en los Capitulos 17 y 18.
5 TICE, entre muchas, sentencias de 25 de mayo de 1982, Comision c. Paises Bajos, 97181,y

de 24 de marzo de 1988, Comision c. Grecia, 240/86.
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_ Dgrante tiempo, se vio en ese principio un mecanismo que permitia reforzar la
efmama de otras obligaciones del Tratade o de obligaciones que se deducian de su
sistema general. La jurisprudencia afirmé que «esta disposicién enuncia una obli-
gacion general de los Estados miembros cuyo contenido depende en cada caso con-
creto de las disposiciones del Tratado o de las normas que se derivan de su sistema
general»®. Sin embargo, también puede tener una aplicacion autonoma como se ha
sefialado.

Los deberes concretos de la obligacion de colaboracion se encuentran vincula-
dos estrechamente con las diversas situaciones a las que se aplica y puede afectar a
una serie indefinida de situaciones, por gjemplo:

— obligacién de alcanzar los objetivos de la Unién: lograr una integracion cada
vez mas estr;cha aceptando los principios de progresividad o evolutivo y profundi-
zacion en la integracion;

= ¢l Estado debe contribuir con su presencia y participacion en las Institu-
ciones; .

— los Estados tienen el deber de llegar a un acuerdo en las Conferencias
Intergubernamentales;

—los .Es‘Fados miembros no pueden ejercer sus competencias, incluso en dmbi-
tos No atnbuic-lo.s a la Union, si causan perjuicio a los intereses de ésta’;

‘T—la Comisién tiene el deber de facilitar la ejecucion de las disposiciones de la
Unidén y .c?laborar con los érganos estatales encargados de la aplicacion del Derecho
de 1a Unidn;

’ —los Estados miembros tienen el deber de actuar como gestores del interés co-
min.

6.6. EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD

A la.Unién se le confia la misién de organizar de modo coherente y solidario
las rel'acmnes_ entre los Estados miembros v entre sus pueblos. El articulo 1 TUE
enuncia el principio de solidaridad, al que se refiere también el Predmbulo, al for-
mular su propésito de «acrecentar la solidaridad entre sus pueblos». Su sigt;ificado
no se encuentra definido con precision en el ambito politico y juridico.

Subyace a esta obligacion de solidaridad la existencia de unos intereses comu-
nes, unos vinculos de interdependencia, unos objetivos y proyecto de convivencia
La ,d_efensa de los intereses nacionales (en el Consejo o en el Consejo europeo) eé
legitima y este principio no impide su defensa. La insolidaridad se manifiesta cuan-
do- se defienden intereses nacionales perjudicando de forma desproporcionada los
objetivos comunes. Pero también si la actuacion de un grupo de Estados miembros
o alguna Il}stltuci(’)n perjudicase sin motivo los intereses de un Estado miembro se-
ria contraria a este principio basico. Como sefiala J. Laso, «el criterio esencial es el
equilibrio dificil de apreciar entre ¢l interés comunitario y estatal» (2000: 36).

:TJCE, sentenc.ia de 8 de junio de 1971, Deutsche Grammophon, 78/70.
TJCE, sentencia de 10 de diciembre de 1969, Comision c. Francia, 6 y 11/69.
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Los Estados miembros no solo deben cumplir integramente sus-obligaciones ju-
ridicas, sino hacer frente a compromisos mas amplios de caracter politico y eco-
némico. Este principio, en su vertiente economico-financiera, se ha venido asen-
tando en la Comunidad Europea hace ya tiempo mediante la politica regional y el

marco mas amplio de la cohesién econémica y social, asi como en materia presu-
puestaria.

El principio de solidaridad (incluido el de coherencia y cohesion econdmica y
social)® es un principio politico fundamental, pero no es un principio del ordena-
miento juridico en el sentido de que s¢ pueda invocar para cuestiopar la legalidad
de una norma de la Union.

El Estado miembro tiene derecho a defender el orden y la integridad territorial
por si mismo; es un derecho inherente a su condicion de Estado. Pero ademés, al
pertenecer a un conjunto integrado politica y juridicamente, tiene derecho a la soli-
daridad del grupo, de la Unién. La Union y los Estados miembros «actuaran ¢on-
juntamente con espiritu de solidaridady en caso de ataque terrorista, o de catdstrofe
natural o de origen humano (art. 222 TFUE). Se tomaran medidas (de colaboracion,
de informacion compartida) para prevenir ataques terroristas, proteger a la poblacion
y a las Instituciones democraticas y prestarle la asistencia que solicite ¢l Estado
miembro afectado, incluidos los medios militares.

Si la sitnacién es mas grave aun, es decir, si un Estado miembro es objeto de
una agresion armada en su territorio, debe poder recibir la ayuda y asistencia de los
demas Estados miembros con todos los medios a su alcance, incluidos los militares
(art. 42.7 TUE). Este precepto supone que, por vez primera, un tratado comunitario
incluya una clausula de ayuda mutua o legitima defensa colectiva fundada en el ar-
ticulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas y, por tanto, siguiendo el procedimiento
establecido internacionalmente. Hasta ahora el pacto de ayuda mutua en caso de
guerra sélo se incluia en el Tratado del Atlantico Norte (OTAN). De todos modos,
al Tratado Atldntico y a sus organismos se remite para la ejecucion de ese compro-
miso de ayuda mutua en caso de agresion,

6.7. FEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA Y PROXIMIDAD

A raiz de la adopcion del Tratado de Maastricht, se ha encendido el viejo deba-
te sobre la absurda y gratuita complejidad del sistema de 1a Union y la oscuridad de
su proceso decisorio. El objetivo de una mayor transparencia en la toma de decisio-
nes y su mayor apertura hacia la cindadania se ha hecho insistente en esta década.
Ahora esa idea se reforzd de forma programética tras la reforma por el Tratado de
Amsterdam: asi, el articulo 1 del Tratado de 1a Union Europea afiade que las deci-
siones seran tomadas en la UE «lo mds abiertamente posible», ademds de la forma
més proxima posible a los cindadanos. Es verdad que la idea de transparencia no es
facil de concretar juridicamente y tiene mucho que ver con ¢l modo de ejercer una

competencia.

8 TICE, sentencia de 23 de noviembre de 1999, Portugal c. Consejo, C-149/96.
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La ex1gen_cia de transparencia aparece como la condicion para alcanzar una ma-
yor democr_atlzacién y para atraer el interés del ciudadano sobre un proceso que no
puede continuar avzlmzando, incluso peligra el acervoe logrado con el esfuerzo de tan-
tas generaciones, si éste no alcanza unos adecuados niveles de proximidad v trans-
parencia. Una Declaracion anexa al Tratado de Maastricht proclama que «la transpa-
rencia del proceso de decision refuerza el cardcter democratico de las Instituciones
asi como la confianza del publico en la Administracién», y sugiere medidas sobre ei
wacceso del publico a la informacién de que disponen las Instituciones». Ya se han
aprobado normas y codigos de conducta sobre el acceso a los documen-tos s¢ han
presentado reclamaciones y se han proseguido procesos judiciales®. ’

Hay que c!estacar la elaboracion de un programa anual de trabajo que permite
conocer las prioridades legislativas para cada periodo y calendarios trimestrales que
detallan el ritmo de la accién normativa. A su vez este programa se debate yqse
acuerda en el Parlamento Europeoe. Este programa legislativo anual inciuye todas las
propuestas legislativas nuevas y los documentos prelegislativos y complementarios
Se comunica a los Gobiernos, a los Parlamentos nacionales, al Comité Econémicc;
v Social y al Comité de las Regiones, y puede ser revisado al comienzo del segun-
do semestre del afio. También facilita fa transparencia y la proximidad al ciudadano

- la mejora de la calidad de la redaccién de la legislacion'®.

. Por otra parte, e} Consejo celebra debates abiertos sobre los programas de tra-
bajo de 1a. ?remdenma v de la Comision, sobre cuestiones fundamentales de interés
de la Unién vy .sobre nuevas propuestas legislativas de importancia. El Consejo
Eléropeo dg Sgyﬂla (2002) abrid al pablico las sesiones del Consgjo en las que de-
cida en codecision con el PE y es una exigencia juridica desde | i
e o 0T, ] e la reforma de Lisboa

7. LA UNION EUROPEA «A LA CARTA»:
LA COOPERACION REFORZADA

Desde hace mds de una década se viene hablando de unos desarrollos desigua-
les del.pr_oceso de la integracién con formulas bien graficas, aunque de significados
muy ch;tmtos: una Comunidad «a la carta», una Europa de varias velocidades, una
Comumdaq de geometria variable, etc. Se simbolizan asi diversas actitudes d:e los
Estados miembros en relacién con la profundizacion en la integracion, marcadas por
el df:seo de acelerar o de frenar la ejecucion de los objetivos de la UI,liéIl. Y se em-
pezo a aceptar en los afios setenta v ochenta que algunos Estados miembros puedan
¥ quicran avanzar mas que otros ¥ que no se debe impedir esa opcion.

® La transparencia desde la perspectiva del derecho de acceso a las autoridad

Ie : es ¥ ¢ -
mentos dg la Unién, se analiza en el Capitulo 6 sobre [a ciudadania de la Unidn e;igar;?; ’(710 zg-
bre Sllé meidencia en el proceso de decision, ver Capitulos 9 (6.3), 10 (8.1) y 11 (’7’ 2) ’
e I'Jas Conclusiones del Consejo Europeo de Edimburgo pueden consultarse en Revista de
nletzxuczoyefv’ Europeas, 19?3—1. Ver también el Acuerdo interinstitucional entre el PE, €l Consejo
yla _Comlspn de 22 de diciembre de 1998 (DO C 73, de 17 de marzo de 1999) y} el Acuerdo
Interinstitucional «Legislar mejors de 2003 (DO C 321, de 31 de diciembre de 2063)




64 INSTITUCIONES Y DERECHOC DE LA UNION EUROFEA

Las cooperaciones reforzadas son «opciones a la carta» pero para avanzar; s¢
le despoja de la perspectiva negativa al enfatizar sobre los Estados miembros que
desean intcgrarse mas y que escogen aumentar sus compromisos para avanzar y
no para desmarcarse de los objetivos con cstatutos derogatorios (a diferencia de
lo sucedido en Maastricht). Cabe, pues, ver aspectos positivos en esos regimenes
especificos y en la cooperacion reforzada en general, puesto que significa que no
caben vetos ante una revisién o una nueva iniciativa normativa cuando hay una
amplia y decidida voluntad en los restantes Estados miembros de seguir avan-
zando.
¥ también s¢ observan aspectos negativos. Se rompe 1a unidad de objetivos. El
acervo comunitario se hara difuso. La situacién juridica de cada Estado miembro
sera atipica, de modo que los estatutos juridicos de los Estados miembros y de sus
pueblos serdn diferentes entre si: los derechos y obligaciones seran variables, de con-
tornos irregulares y a discrecion. :

A pesar de las desventajas de romper un sistema unitario de integracion, este
mecanismo de integracién diferenciada ha sido una condicioén sine gqua non pata
aceptar la ampliacion por parte de los Estados mas integracionistas, como Alemania
y Francia. La cooperacion reforzada se inscribe, pues, en la vieja dialéctica amplia-
cion-profundizacion.

La cooperacién reforzada se regulé por primera vez en el Tratado de Amsterdam.
Pero ¢l régimen establecido estaba plagado de rigidos requisitos que la hacian invia-
ble. Por ello, uno de los aspectos mas encomiables de las reformas introducidas por
el Tratado de Niza fue el nuevo régimen de la cooperacion reforzada. Tras la refor-
ma por el Tratado de Lisboa se confirma que es un mecanismo de ejercicio de com-
petencias atribuidas y un mecanismo de integracion residual o subsidiario. Pero en
ningin caso es mecanismo de revision simplificada.

Por un lado, se establece un marco juridico general para toda cooperacidn re-
forzada en el TUE {art. 20 TUE) y, por oiro, unas disposiciones especificas, ademas
de preverse una cooperacion «estructurada» en el ambito de la defensa (art. 46
TUE).
Los principios generales se refieren a la necesidad de impulsar los objetivos de
1a Unién, proteger y servir a sus Infereses y reforzar su proceso de integracion, exis-
tencia de un umbral minimo de Estados, ser un ultimo recurso, respetar la coheren-
cia interna y externa y cardcter abierto de la cooperacion

También debe respetar cierfos limites materiales: @) respeto a los Tratados y al
marco institucional; b) no debe sobrepasar la atribucion de competencias; ¢) no per-
judicara al mercado interior ni a la cohesion econdmica, social y territorial; ) no
debe constituir un obsticulo ni una discriminacion a los intercambios ni provocar
distorsiones en la competencia entre los Estados miembros.

Su procedimiento se regula en los articulos 326 a 334 TFUE.

Desde su aprobacion no ha sido atilizado este mecanismo. No significa que haya
fracasado su prevision normativa. Al contrario, la posibilidad de desencadenar una
cooperacion reforzada es ante todo un instrumento de presion que puede ser un arma
Gtil en la negociacién, sin olvidar la tentacion de franquear esos principios, limites
y procedimientos para intentar progresar fuera de los Tratados sobre la base de
acuerdos de Derecho Internacional entre los Estados miembros interesados en un

particular régimen juridico.
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8. LA ADHESION A LA UNION EUROPEA

Después de la revision de 1992 (Tratado de Maastri ifi i
s stricht) se ha unificado el sis-
tema 'de adhesion. Desde luego, las ampliaciones estaban en la 16gica de la inte-
Cglza;g)n d.e’sde;:1 1915 1 }é 1957. Desde los afios cincuenta ha sido notable la capacidad

accion de las Comunidades Europeas y de i 5 imacid
e T e peas v de idear formulas de aproximacion
El Efstado candidato ha de ser un Estado europeo, es decir, lo que cominmen-
33 se enfn_ende en geografia y geopolitica por Europa. Ademas, debe ser un Estado
emocratico. Desde !a _reforma de Amsterdam, se han precisado unas condiciones
igenerales _sobre el régimen politico del Estado solicitante: debe respetar los va-
ores pre;wstos en el articulo 2 TUE (epigrafe 4). También se han formulado requi-
gtlcr)s masd ccc)lr'lc.reto]f en los denominados «criterios de Copenhague» (Consejo

opeo de isi ili

o a};l demosg::;m re de 1993). Junto al requisito de la estabilidad democratica,

la existencia de una economia de mercado en funcionamiento asi como la capaci-
dad de h.a’cer frente a la presién competitiva y a las fiuerzas del mercado en el I;eno
de. la Unién. La condicién de miembro presupone la capacidad del candidato de asu-
mir las obligaciones derivadas de la condicion de miembro incluyendo la adhesién
a 1_o§ objetivos de Ia unién politica, econdmica y monetaria. La capacidad de la
Unién de g})sorber nuevos miembros, manteniendo al mismo tiempo el ritmo de
la integracion europea, es también una cuestion importante de interés general tant

para la Unién como para los paises candidatos. # °

La comprqbacién de la capacidad real de integracion del candidato v la capaci-
dafl de absorcién de la UE {criterios de Copenhague) impiden los automatisrr?os
dejan en la capacidad de apreciacién de la Unidn la decision ultima sobre el in, rejf
S(l)’ dp un Estado cgmdidato. El articulo 49, tras 1a reforma del Tratado de Lisboa %m—
% g;t;gf:.]te remite a «los criferios de elegibilidad acordados por el Consejo

La peticién de adhesion se dirige al Consejo. Se informa de la peticion al
Parlamento Egrppeo v a los Parlamentos nacionales. El Consejo solicita un dicta-
men a ta Comisidn en el que se ponen de relieve los problemas y los efectos del in-
greso para la UE y para el solicitante. Si hay unanimidad en el Consejo, entonces
se inician las negociaciones con el Estado o Estados candidatos. Estas n{’egociacio—
nes son siempre complejas y a veces muy largas.

’ En la Confc?renf:ia negociadora lo que se discute en esencia es el cuando y el
como de la aplicacidén del Dereche originario y derivado; en efecto, la obligacion
inicial del Esﬁado candidato es aceptar el «acervo comunitario» a fin ,de que el nue-
vo Estado m’1embro asuma las mismos derechos y las mismas obligaciones que to-
dos los demas Estados miembros, No se discute el contenido obligacional, sino los
plazos y modal@ades para que el futuro Estado miembro aplique integrar’nente las
normas de la U_lrnén y las eventuales excepeiones o regimenes especiales

La aceptacion del Derecho adoptade con anterioridad a la adhesion s'e contem-
pla siempre en el Acta relativa a las condiciones de la adhesion y a las adaptaciones
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El resultado final de las negociaciones de adhesion requiere el acuerdo entre los
Estados miembros v el Estado solicitante y se plasma en el Acta de Adhesion. El
Acta incluye las adaptaciones institucionales necesarias {modificaciéon del numero
de los miembros de la Comisién, del PE, de la mayoria cualificada, lenguas, etc.)
para acoger al nuevo Estado en las Instituciones.

El Consejo solicita la aprobacion al PE (por mayoria absoluta de los mienibros
que lo componen), una vez s¢ ha adoptado el Acta de Adhesion, de forma que el
PE podria vetar el ingreso de un nuevo Estado. El procedimiento de adhesion cons-
ta, ademas, de una fase de control nacional o democratica en el Parlamento del
Estado candidato y en los Parlamentos de los Estados miembros. En efecto, pues-
to que toda adhesion supone un nuevo Tratado que conlléva una revision de los
Tratados constitutivos al ampliar la «base constituyente», €s decir, el numero de
Estados miembros, éstos y el solicitante deben recabar la ratificacion interna con-
forme a sus respectivas normas constitucionales de autorizacién y prestacién del
consentimiento a este tipo de Tratados internacionales {en el caso de Espafia, el art.
93 de la Constitucion espafiola).

Un aspecto importante relacionado con la cooperacién reforzada es el del es-
tatus de los nuevos Estados miembros. Hasta ahora, la Europa a la carta, dado su
caracter residual en materias y Estados miembros, no habia incidido en las nuevas
adhesiones: los nuevos Estados micmbros estaban obligados por el acervo comun
y se sumaban automaticamente a las normas comunes y no a las excepcionales.
Pero, claro, la integracion diferenciada institucionalizada ab initio, como un dere-
cho individual de primera opcion, es muy diferente a la prevista en Maastricht;
luego, los nuevos Estados miembros tendrian los mismos derechos para optar por
su ment de obligaciones y derechos en los ambitos en los que haya cooperacion

reforzada.
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CAPITULO 3

LAS COMPETENCIAS DE LA UNION EUROPEA

L. FUNDAMENTO DE LLAS COMPETENCIAS DE LA UNION:
EL PRINCIPIO DE ATRIBUCION

El fundamento de las competencias de la Unién Europea reside en la atribucion
que hacen los Estados miembros en favor de la UE por medio de los Tratados.

La Union no tiene competencias propias u originarias, Son competencias deri-
vadas. Las competencias que recibe la Union Europea son originariamente internas
de sus Estados miembros. Las competencias que posee son fruto de un apodera-
miento que hace voluntariamente cada Estado miembro en el momento de 1a adhe-
sién y con ocasion de las reformas de los Tratados.

La Union no puede gjercer competencias que no le hayan sido atribuidas por los
Estados en los Tratados constitutivos, es decir, competencias de las que los Estados
no s¢ hayan desprendido en favor de las Instituciones. Por tanto, una competencia
s0lo corresponde a la Unién si se le ha atribuido expresa v concretamente en los
Tratados por los Estados miembros. La atribucion de competencias no puede ha-
cerse, en modo alguno, a través de normas de derecho derivado por las propias
instituciones.

La Union y sus Instituciones no tienen competencias conferidas o definidas o
atribuidas por el Tratado, sino en el Tratado, dejando bien sentado que son los
Estados miembros, y no el Tratado mismo, quienes confieren las competencias.

Para entender ¢l marco general de las competencias de la UE debe abordarse
desde las premisas basicas de la naturaleza misma del sistema juridico-politico eu-
topeo: es una organizacion internacional intergubernamental.

La Unién Europea no goza de soberanja, no hay un acto constituyente. El ori-
gen de sus competencias no es la soberania europea sino que son fos Estados mis-
mos quienes confieren algunas competencias a la UE (art. 1, parr. primero, TUE),
¥ lo hacen los Estados como representantes de la ciudadania organizada en Estados,
hecho objetivo insoslayable y respetable.

La UE no es un Estado federal, aunque s6lo sea por el hecho de que ni tan si-
quiera ¢s un Estado. Es una organizacion internacional intergubernamental, cierta-
mente muy distinta a las Organizaciones cldsicas; es una organizacién internacional
original, inica. La UE es un ente juridico-internacional y politico atipico; esta aso-
ciacién de Estados soberanos no tiene en el horizonte sustituir a los Estados sobe-
Ianos.

Tanto la Convencion que elabord el fracasado Tratado constitucional como las
dos Conferencias Intergubernamentales de 2004 y 2007 han confirmado esa opcion

(691
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cho de las Organizaciones internaciones. El principio

tradicional basada en el Dere
nte y de forma reiterada, desde

de atribucion de competencias se inserta, expresame

el primer precepto del Tratado.
Los articulos 1y 5 TUE, tras 1a reforma del Tratado de Lisboa, confirman asi

la interpretacion constante que habia hecho el Tribunal de Justicia y la doctrina co-
munitarista desde hace décadas en el sentido de que la UE se basa en la atribucién
de competencias que hacen 10s Estados, seghn los esquemas clasicos del Derecho

de las Organizaciones Internacionales.
En resumen:

__ La UE no tiene competencias originarias o propias, ni se las confieren los
Tratados, pues ni el fracasado Tratado constitucional i este Tratado de Lisboa ni

hasta ahora ningtn Tratado europeo han sido un acto constituyente de un poder po-

litico originario; las competencias de la UE son derivadas de una atribucién de

quienes son titulares y las conservan, los Estados miembros: se atribuye el ejercicio
de las competencias, no la titularidad, pues el titular de la soberania es el conjunto

de la ciudadania de cada uno de los Estados miembros.
_ Son los Estados miembros quiencs atribuyen a la Union co_mpetencias
para que ésta alcance tos objetivos asignados 2 la Unién (art. 1 TUE). Este pre-

cepto significa que los Estados renuncian a ejercer determinadas competencias

concretas y trasladan el gjercicio de la competencia a las Instituciones de la UE.
Las competencias de la UE no son conferidas «por el Tratado de Lisboa» (tam-
poco «por 1a Constituciény, expresion que s€ utiliza en cualquier constitucion na-
cional), sino que son competencias «atribuidas en ¢l Tratado» por los Estados
miembros.

—_ 1a Union habra de perseguir los obj etivos asignados sélo mediante las com-
petencias atribuidas y no de cualquier otra forma: no tiene competencias generales.
Nunca la competencia concrefa se puede basar en los articulos que categorizan las
competencias (arts. 2 a 6 TFUE). Han de ser preceptos del TFUE (o del Tratado
Euratom) en los que se plasma 1a casuistica competencial.

. Actuaré solo dentro de los limites de las competencias que le atribuyen los

Estados en los Tratados (arts. 1y 52 TUE).
— Toda la competencia no atribuida a la UE en los Tratados corresponde a los

Estados miembros (poderes centrales o regionales, arts. 4.1y 5.2 TUE).

2. CARACTERES Y ESTATUTO DE LAS COMPETENCIAS
DE LA UNION EUROPEA

La Unidn tiene derecho y obligacion de actuar dentro de los limites de las
competencias atribuidas, ya scatl exclusivas o compartidas, y de los objetivos
asignados (art. 5.2 TUE). El articulo 13.2 TUE formula, ademds, cste principio de
la atribucion de competencia refiriéndolo a las Instituciones de la siguiente ma-

nera:

Cada Institucién actuard dentro de los limites de las atribuciones que le con-

fieren los Tratados.
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1) Es una competencia expresa y limitada.

E L o
cias qﬂig lselfﬁlﬁca‘ c?ue lias Instituciones de la UE solo pueden ejercer las compete
oas e . ,de?n sido atribuidas en lps Tratados y no pueden, en consecuencia I;d iy
Listitacs cfrgl écols fuera d'e.las previsiones de los tratados. Por ello, cada vez ’ue(;g—
ulidad del Sactf) a UE utilizan sus atl}l?uciones tienen que justific’:arlas S0 p%na dz
copto do Tos T , Ige ante l'a motivacion del acto y precisar la base ju;idica 0 r
Competenciz esl“f;; 10?3 con(slh‘rugvos en el que se les ha hecho la atribucion depese—t
>statal. Cuando a optan un acto juridico 1 itucid :
mo %ebg e)_iphcltar el fundamento o base juri dJica a Institucién autora del mis-
8 Qec R .
ol procept Olr(,) derbe dar la prueba de que tiene competencia para adoptarlo indicando
ten adopta d_pheceptos de Tos tratados que le atribuyen la competencia y le permi
oot pet;) Ic ? acto con ese alcance conforme al tipo normativo (regigmelﬁo md¥-
o Por,ello- ef el proced1m§cnt0 de adopcion previsto en el Tratado corresponcl,ieti:
el articulo . dﬂ?ﬁii’a‘;‘f“g“’“ de\tfda norma y acto de la Union dice siempre «Visto
o .. 0 ..» 0 «Visto el Trata i ;
la base juridica de su competencia. do ... en particular su articulo ...». Es

N I : L
) La competencia de la Union es una competencia especifica

Las co i ilitaci
et Numl;r;pse‘;eg:}sfﬂcile (lia IIJE i:lltl) habilitaciones especificas para hacer algo con
. zado la atribucion por materias, tipi i )
o . ‘ as, tipica de Ios sistemas -
aes u(]:uiasnfederales de base estatal. La atribucion por materias es incom :‘Zﬁ?
temospe almente con lqs eptes de base funcional. Aunque los fines sean m]fl ;
fonsos ¢ (1)1 gpa arganizacidn internacional, como sucede en la Unién Europea sig :X-
gS610 d;:pgne ((iie todos los pqderes para alcanzar sus objetivos : m-
Tt Con};tir;:l:t_ e competer{mas_ especificas, concretadas caso por caso en los
oo Tratl;rgs. Son atn};umqn;s para acciones concretas y especificadas a
B s oslen las glsposwlones materiales, de forma que, caso por caso
: e, las condiciones vy la i iercicic ’
B e T y las modalidades de ejercicio de la compe-
La natura i6 ienci
ene nlleazlia(iz cll?) Umotrrl_ g I'a experiencia de medio siglo han aconsejado man
‘ en atribuir competencias con ]
ner e atril concretas a favor de la UE -
ha;;er o g(():r Caso y no atribuir sectores o materias completas Competenci,a: s
o proceﬁimizrrl;retf y para h‘acerlo por determinadas Instituciones, predetermina}:lagg
e, delo'i“ S}si: condiciones y Iog limites mediante una clara remision a las ba-
sesundicas del T o del TFUE (acciones y politicas internas o externas) para pre-
el inclui}j}o o Laa;:;io por cas((i). Iaas competencias siguen siendo casuisticas. No
‘ go cerrado de materias pues s .
! e trat A
ableito, el de competencias funcionales. ? aa de un concepto mas
as compe i i0 f
s ¢ enplat%l:;e;;ii iginUmml 1}0 son tlltulos competenciales abstractos (como
espafiola o en las constituci
oo ( ciones de Estados fede
Ciapexclus iev;ascg(;nnl;pe:?c1asdestatales y autondmicas). Los conceptos de compé?;is
' X artida y de apoyo que utilizan los T -
Soriaacion 0L : an los Tratados son una mera -
AT él,lg?::rlca que precisa de una concreta base juridica. Las competencir:;sa t(?e
que se le atribuyen expresamente en concretas bases juridicas
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3) Esund competencia funcional.
objetivos concretos y s les

ales nacen para lograr
enla organizacion inter-

ias para €so8 obietivos. Lo importante
pacional es la funcion, mas exactamente, 1a finalidad funcional Y la competencia 0
poder que se Je otorga estd Jimitado por aquélla. Por el contrario, eil el Estado lo
principal es el poder politico ¥ la funcion es secundaria. El poder estatal tiene po-
deres generales y unos fines generales, unos fines absiractos, ¢ decir, una finalidad

integral.
En efecto, las organizaciones internacio

cias especificas, 2 diferencia de los Estados cuya base
ignalmente generales.

Las organizaciones internacion

dota de competenc

nales tienen una base funcional y com-
es territorial y tienend ob-

peten
jetivos generales ¥ poderes

Ahi reside la diferencia esencial entre las competencias de las organizaciones in-
ternacionales y los poderes €N un Estado. Aquellas s6lo disponen de competencias
de atribucion —con al lo 352 TFUE (antiguo art.

os, como el atticu
108 TCE)—. Esto quiere deres generales como uit

gunos correctiv:
decir que no disponen de po
Estado sino especificos, concretados cas los Tratados constitutivos, de
modo que cada acto de las Instituciones

0 por caso en
de la UE es fruto de la atribucion del ejer-
cicio de determinadas competencias soberanas

de los Estados miembros.

4) rreversibilidad y efectividad de la competencia de atribucion.
Hay que sefialar, ademas, que la atribucidn de competencias & la UE por los
Estados miembros s irreversible: conlleva necesariamente 1a desposesion de los po-
deres de los Estados miembros en csos ambitos. Por ello, una medida nacional o co-

os en los ambitos transferidos a 1a

lectiva que pudiera adoptarse por los Estad

Comunidad no e€s admisible, salvo que exista una habilitacion especifica de la
Comunidad. Para el TICE, S
ones asi conferidas ¥ ¢l retorno de 1as materi

¢ competencias exc

ento de las atribuci
en virtud de una disposicion expresa del

mismas al ambito de la
odria producirse sino

un desposeimi
objeto de las
miembros, 10 P
Tratado'.
Cuando el TICE ha tenido que interpretar el alcance © sentido de
ituciones ha juzgado esa atribucidn como unt

tencias otorgadas a las Inst
nitivo € irreversible: 108 Estados miembros han constituido «...

duracion ilimitada, dotada de Instituciones propias [...
efectuada por 1os Estados «implica, pues, und limitacio
soberanos [...]»" '
Es importante tener
1a Unién por las Institucio

en cuenta que es el gjercicio efectivo de la competenc
orrelativa desposesion dela

nes lo que produce lac

cia de 14 de diciembre de 1971, Comision c. Francia, 771, fund; 20
cia de 15 julio de 1963, Costa ¢. ENEL, 6-64. s

1 TICE, senten
2 TJCE, senten

lusivas de los Estados
1

] una Comunidad d
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petencia estatal y n )
] o ¢l mero acto juridi
petencia cst acto juridico de la atribucid
al y no i atribucion de co i
nuevas reformas de I(t))sd iaI‘rlz;: f;dunda](;lon de las Comunidades o d?li:tzgl?as"’forma_
ucvas refor ados. Por tanto, en i T4 Union, los
e oo anto, caso de inaccién por 1 i6
et gjercer transitoriament o on Ioet i
ros podran ¢ e esas competencia
- . or wansitorian ‘ s con lealtad a
cia, no ha podido inati D e '
. et o DET nstituciones: «dicha c
O e s o ) , restituir a los Estados miem oncia
ar unilateralmente» en ese 4mbito? bros la competencia

3. CLAUSULA RESI
AL DUAL GENERAL A FAVOR DE LA COMPETENCIA

Légicamente, los T :

: 3 ratados no dic i :

petencia los Estad en ni deben decir en que ambi .

- neral implicita: todo %:: s Estados han tenido siempre una goﬁlaﬁé’ ttos tienen com-
Tratados permanece baj quIe no estd regulado —con distinta pint nc{z residual ge-
expresamente esta claujsilg ?;?' So})gra;ia nacional. El Tratado de e]ilissibg:"?_trelli los

en dos preceptos par incipio de presuncion de com 7 orce

I Union enplos %a?ague no haya duda alguna: «toda comge;fr]: i el Es_‘z‘ac_z’o) y

TUE os corresponde a los E ‘ cia no atribuida a

I)l_ stados miembrosy (arts. 4.1 y 5.2
os Tratados indi o o ’
dimientos y me diosc:}giznpara qué objetivos y en qué dmbitos, mediante qué

tiene las competencias pre‘?f)lglpetenlma las Instituciones de la hniénarﬁe I(}‘«1‘“_3,1%0(:@_

1 vistas en los Tratados; nién. La Unidn sélo

03 E:lfz)(fie;'f.als centrales o regionales de los Estacfos.; fodas las demés permanecen bajo

S 0 que no ¢ 2 )

nacional. Esto e impzf’etla;igu(}ado en los Tratados permanece bajo pl :

i del sistema de atribucig e;de el punto de vista de la transpefrerfcf; s

“teger el ambito de cion. Pone de relieve la necesidad ¥ cotpreti-

teger-e actuacién de los E - idad y preocupacion

extensiva del Tratad : s Estados e, incluso, por limi ; POt pro-
; o por parte del Trib 0, por limitar la interpretacic
os decir que la Unién s6 ribunal de Justicia. D wr cion

: én $6lo puede h . De manera grafica, pod

o5 Estados miemb acer lo que le permite el tica, pode-

= ros pueden hacer todo lo que los Tratado: nrl;rztsig? mlelntras o
en a fa Union.

A .. - . x
A PELIMITACION DE LAS COMPETENCIAS

a‘clarificacion del si
el sistema de i
atto ‘témas selecci competencias de la Unién B
1 para ser aborgzg)(?sagr?s} por la Declaracion nimero 23 d:erFI;Z? gu ¢ umo de
100 de los Ldnder alemalf:egegorma fie 2004. Fue propuesto por Aizntl)agiealljl%a
_ ue veian en la fal 5 4Jo
a amenaza de exoansid a falta de clarificacién de 1
oncitaba tambié pansion y absorcion de Ia on o a8 com-
I n . § compet i
1as-de la Union y ?Ogebate dispar: entre los que deseabai; ae]n]mcxast regionalas,
dos; A su vez, entre il(;lse q’t;rlitabanb de evitar que éstas bascula::na;, lfzs 001;111-
iaterias : estaban a favor : vor de
: ¥y los que preferian un enfoque mas aiiei?f)ablecer listas muy preci-

_ ntencia de 5 d
.. e mayo de 1981, Comision c. Reino Unido, 80/79, fund. 20
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gobre el fondo de 1a discusion durante 1a claboracion del fallido Tratado cons-
onales), 1a Convencion

titucional (utilizacion del modelo de las constituciones naci
propuso dejar las cosas casi como estaban: mantenet el principio tradicional de atri-

bucion de competencias y el concepto de competencia expresa y concreta, opcion
propia del Derecho Internacional desde ¢l nacimiento mismo del proceso en 1951,
cumplio el cometido en esta materia clarifi-

El fracasado Tratado constitucional
una organizacion internacional ¥ desde esa

hacerlo si | 14
a Unidén ili
nido en cuenta es ello;l(gz;}::l:tg piara ello (art. 2.1 TFUEY); el factor determinant
i6 e la competenci iclats . mante te-
relac]:jonUc]:é)n_ {a de los Estados miembrolz cia legislativa conferida 2 la Unidén en
a tiene la obligacion juridi '
- gacién juridica de gj
clusivas que se | e ejercer con pleni
e rec 3 i S P enitud las :
estd excluida en estos?ggcen’ si bien la administracién nacional recOim}‘)?te:mlaS o
danos en la gj 10s casos e intervendra en los niveles ma > regiona o local no
iecucion de la accion de la Unién mas proximos a los ciuda-

cando bien €808 principios propios de
perspectiva jnternacional y no Ja constitucional o interna. F1 Tratado de Lisboa (tan- En la medida en que esa pl ‘
to en el TUE como €1l ¢l Tratado de Funcionamiento de 12 UE) hereda practicamente miembros la pueden ejerc:f E ;I::? capacidad 1o s cjerza por la Union, los Estad
- ecucion administrativa si . stacos
siempre descansard en 1
0s

Estados miembros (regi
- regiones o poderes ¢
" entrales). it
quedado privados de toda competencia en esos ) Ebi:,i:fmltwa’ los Estados no han

Competencias exclusi igni
usivas significa que la UE ti i
(art. 3 TFUE) en estos dmbitos; es una (llista (:61‘1'2:1(1::3:'c nie plena capacidad legislativa

casi todos sus preceptos relativos al sistema competencial y i principio basico.
g en los Tratados anteriores era dificil ver expresamente 1as normas de clarifica-

cién, ahora, tras 1as modificaciones del Tratado de Lisboa, son ostensibles y se reite-
ran hasta la saciedad. Fn efecto, desde los articulos 1,41y 5 TUE, pasando por los

articulos 2, 3,4, 3 Y 6 TFUE, en todos cllos se repite que 1as competencias son atri-
buidas por los Estados, que la UE )

— La regulacid ;
on de la union ad
— Normas s uanera, lo que sucede d L
obr ; esde lo
cionamiento del mer:aggr?nptetgncia «leal» entre empresas necesaiiglsw; cmc?efrll]ta-
. . erior, es decir, | I ara el fun-
gituaciones de abu T ir, la prohibicién de practi .
so de posicién domi e practicas restricti
taria. La version fi ominante en operac' . \ vas 'y
. . flnal en eSpaﬁ 1008 de dlme A :
L ol del Tratad . - ns1on comuni-
equivocidad del térmi ado no la adjetiva de «l
, ino «normas sob - e «leal», pero dada 1
sentido en la versid A re competencia» se debid adjeti a
on ebid ad
competencia entre em;:ep:flasc;IaL(es una competencia exclusiva sobjrztll‘;?é?rmra dﬁrée
1 . La UE ya estaba habili as ac
aunque en los dltimos afi Y aba habilitada desde los afios ci
os afios la politica d e los afios cincuent
€ o i nta
do un P;O{ie?'() de descentralizacion mpetencia entre las empresas ha SUfﬂ:
-— Politica comerci -
. al comun; s
Tratad() no . A ) tal’llblen es un :
matiza a Iy 4 antt com i
 jurisprudencia del pgg;)isoot";“rreitfa ﬂ;oéucmn suffida por cl Cﬁ?naercio i};ﬁ‘;ﬁgﬁ(}pe? T 1
X . unal de Justici . nal y la
cometcio de mercanci sticia. La compet .
_ ancias, pero la o petencia es exclusiva
los aspect 1S competencia interna sob . para el
_ 0S comerc . : a sobre el comer -
antes que el d 1alt?s de la propiedad intelectual (ho oreto de servicios
e mercancias) es compartida y muchisimo mas impor-

.=+ La politica d i6
[ e gestion y conservacio
edien dl‘)) ;i,efsde e e et acion de recursos pesqueros, lo que venia su-
olitica monetaria (emi
emision de billetes 3
y moneda, fijacién del ti i
el tipo de infe-

s)de Jlos E :

- stados m

“stados). iembros cuya moneda es el euro (de momento, dieci

L 3 leCISéiS

lo tiene competencias si estan atribuidas expre-

gamente y si bay precepto concreto en gué fundar la competencia (base juridica caso

por caso)-
Asi pues, los preceptos dedicados a1a delimitacion competencial no son una no-
vedad en su contenido de fondo © material, pues €5 clasificacion ya s utilizaba por
la jurisprudencia y la doctrina comunitaria. La novedad es la clarificacion y su €X-
plicitacion en ¢l texto del Tratado. Este es un gran valor afiadido.

Primero, se definen las categorias de competencias ¥, luego, € enuncia la ma-

de a cada tipo de competencia. La especificacion de las catego-

teria que COTTespon
fas de competencias en ulk Tratado ¢s 10 novedoso: seran exclusivas, compartidas y

de apoyo, coordinacion y complemento. _
Es muy positivo, desde ¢l punto de vista de la transparencia ¥ el afan didactico
del Tratado, el hecho de que describa qué entiende por cada uno de esos conceptos,
(competencia exclusiva, etc.) y las consecuencias desde ¢l punto de vista del alcance,
de la competencia que tiene cada categoria (art. 2 TFUE) y establece Jos ambitos (ro
materids) que $€ incluyen en cada categoria (arts. 3 a.6). Esos conceptos no apareci-
an en los Tratados apferiores, cOMoO ya he dicho, si bien eran contenidos utilizados p
la doctrina cientifica y por el Tribunal de Justicia en sus sentencias, claro que, curio:
samente, el Tratado opta por un elenco mds amplio que en 1a estricta jurisprudencia_
Esta delimitacion de competencias entre los Bstados miembros ¥ 1a Unton 10
puede ser distinta en funciép de, a U vez, la distribucién interna de competencia_é
no varia, pues, por el hecho de que algunos Estados miembros estén estructurado
en regiones con competencias legislativas. Todos los Estados miembros atribuyen &
mismas competencias ¥ gstas puede proceder de los poderes centrales o regionat
Atentaria a las bases mismas del sistema de integracion si los Estados estructurado
en regiones con competencias legislativas no cedieran las mismas competencias

Los derechos y 1as obligaciones no serian las mismas.

Por:otra :
. . pa*rte es¢ m] 111
Cable técnicamente seS re?igrecell)to’ de una forma confusa y discutible, incl

i y re a la com i - , incluso

encillo que petencia exterior d

podemos decit e or de la UE. Lo mas paci

a:celebracid s que reconoce a la Unid _ paci-
L n de acuerdos 1 . nion competencia exclusi
encia intern . internacionales cuando se WLl usi-
i _ a mediante acuerdo internacional (art. 3 Za;llslc}eg)ano serest

s COMPETENCIAS EXCLUSIVAS APETENCIAS COMPARTIDAS

g

de competencia exclusiva, solo 1a Union podra legislar _
de las competenci
“competen
tencias y concurren ambos a regularias

En los ambitos
mientras que }os Estados miembros sOlo:P

tar actos juridicamente vinculantes,
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En las competencias compartidas, 1a Union y los Estados miembros tienen po-

testad para legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes pero los Estados ejet-
haya decidido

cen su competencia nicamente si la Union no ha ejercido la suya ©
dejar de ejercerla y s6lo en la medida en que no lo haya hecho (art. 2.2).

No parece que estuvieron muy acertados en la Convencion ni en la CIG al hablar
de competencias compartidas pues con esa definicion es bastante claro que estamos
ante competencias concurrentes. Los dos concurren & regular, perce cuando lo hace la
UE desplaza la competencia nacional y «ocupa el terreno». gi de verdad fucran com-
petencias compartidas podrian ejercet conjuntamente 1as competencias (1o que sucede
en algunos ¢asos, cOMO Ja politica de cooperacion al desarrollo o la de I+ D).

Las competencias compartidas/concurrentes dan a la UE una fuerza de atraccion
desplazando a la norma nacional en el sentido de que 12 utilizacién de la compe-
tencia por la UE priva, al menos parcialmente, de la competencia 2 los Estados
miembros. No les priva totalmente de competencia pues €0 estos ambitos la wter-
vencion de la Union esta regida por el principio de subsidiariedad, adémas del om-
pipresente principio de proporcionalidad. La Unién tiene que justificar que es ne-
cesario actuar en el nivel comunitario, que ¢S mas eficaz y que estamos ante un
problema supranacional. El campo de las competencias compartidas se instrumen-
ta casi siempre en los Tratados mediante la directiva, y €sta por definicién necesita
de la accion normativa de 1os Estados (transposici()n);

También parece mds correcto que se debi6 decir que, si 1a Unibn ejerce la com-
petencia, los Estados miembros respetaran las obligaciones establecidas, como real-
mente sucede en 1a practica en el ambito de las competencias compartidas.

El Tratado establece que las competencias compartidas son las que no SON €Xs
clusivas ni de apoyo 0 coordinacion (art. 4 TFUE). Lo que no s decir mucho ni de
forma didactica. Se deduce que solo las otras dos categorias tienen listas exhausti-
vas. Las competencias compartidas se emuncian, bien por exclusion (cuando el
Tratado le atribuya una competencia que no corresponda a las oftr

art. 4.1), bien pot listado de materias especificas recogido en €

¢ enumeran once «Ambitos principales». SE
Pero no se debe ni s€ puede deducir que las compartidas son todas las demés, ni

que las compartidas son potencialmente todas las que no son exclusivas o de apoyo. En:
absoluto. El buen entendedor debe deducir que como €stos preceptos (arts. 2 a6 TFUE):

no son titulos competenciales sino preceptos que categorizan en abstracto las compe

tencias, s¢ precisa 1a concreta base juridica relativa a las politicas para poder ejerce

competencias compartidas. Siempre s€ precisa un precepto juridico concreto. -
El Tratado enumera algunos Ambitos a titulo ejemplificativo que pueden ser.ob

jeto de competencia compartida:

__ ¢l mercado interiof, competencia que ya tiene desde los afios setenta.
su ejercicio se debe recurrir, como €n todos los casos, a las bases juridicas concl
ias donde se detallan las competencias de armonizaclon para el funcionamiento d
mercado interior;

— la agricultura y 1a pesca (salvo la gestion ¥ conservacion de recursos: pe
queros que €8 exclusiva); son competencias de antiguo, COmMo casi todas; '

__ la politica social, como hasta ahora, con los limites concretos gstabl

en el TFUE (bases juridicas);

as dos categotias;
1 articulo 4.2, donde "
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8. OTRAS COMPETENCIAS DE LA UNION EUROPEA

Aunque el Tratado establece tres grandes catcgmjias de.competencaas, enuncla
otras de tanta importancia que no ha querido subsumir en niNguna. .

Se trata de la importante politica de coordinacion econdmica y de gmpleo. por
su trascendencia politica no figura entre los renglones de las competencias compar-
tidas, entre las que tampoco encaja plenamente, aunque s¢ pueda c'las1f1car crﬁe
ellas, si bien los instrumentos puestos en mManos de la UE para cpordxr?ar las politi-
cas econdmicas y de empleo de los Estados miembros seran «orientaciones genera-

iniciativas en sentido amplio. - .
165»(§t$1(£)ffiltica que no se a.daf;)ta ala catego;izaci(m es la Poli‘uqa Exten;rfy de
Seguridad Comin Y, vinculada a ella, la pqlitlca comin de segurldgd y de elnsa.
Ademas, el Tratado de la Unién, muy modificado por.el Tratado d'e Lisboa, incluye
normas especificas para el gjercicio de las competencias en materia de accion exie-

rior y defensa (arts. 21 a 46 TUE).

UNION EUROPEA
9. LA VIS EXPANSIVA DE LAS COMPETENCIAS DE LA N
(ART. 352 TFUE): COMPETENCIAS EVOLUTIVAS O IMPLICITAS

Segim la doctrina de los poderes implicitos (impliefi powers) se admite 91;16' éma
organizacion internacional, ademds de las competencias expresamente atr 1ul as,
puede disponer de las competencias que sean Necesarias, incluso nuevas, para fi reai
lizacién de los objetivos fijados por el Tratado f:on§‘f1tut1vo, 0 que sean esenciaies a
ejercicio de las funciones asignadas a }a organizacion. ' o o

Dado que el proceso de la integrqmén europea tiene un caracter dm'aml(;:o ytrgb
lutivo y, por el contrario, las Instituciones estan c}otadas. de competencias de a 1du—
cién limitadas, los Estados, desde la fundac1_()n misma de la-s . Qomumda es
Europeas, regularon un procedimiento gue permite SUperar estas 1:1g1d1ces yla1can-
zar los objetivos de los Tratados y desarrollar todas sus .flaoten(’nahdades en los ca-
sos en que no se hubiera previsto compelencia de la Unidn o ésta fuera msuﬂcgg—
te. Por ello, ¢l antiguo articulo 235 del fundacional Tratado de‘: }a CE (art. 308 TCE)
cumplia la misién de adaptacién y correctivo de una concepeion rigida de‘ la _«901;1—
petencia de atribucion». Esta y estaba estrechamente relacionado con .el principio de
suficiencia de medios (ver infra) pues la Unién debe lograr los objetivos que los
Estados le han marcado y para ello estara dotada de todos los medios necesarios (art.

iouo TUE, art. 3.6 del TUE vigente). ‘

o4 %?t; nigusula de imprevision (mal llamada de ﬂ_e’xibihd‘ad en el fracasafio
Tratado constitucional) permite aprobar normas a la Union en situaciones 1mpr211s-
tas en las que carece de competencia en los Tratados, 51 bien el ob]etlvo entra den-
tro de los asignados. La trascendencia del articulo 352 TFUE reside en que poncla a
disposicion del Consejo ¥ de la Comisién medios de_acczon, 1no solo para %ogifar3 ;);
objetivos marcados por los Tratados (art. 3 TUE), sino que incluso el artlclg_o .

TFUE puede servir para alcanzar también los objetivos de cada una de sus disposi-
ciones especificas en los casos €n que no s¢ prevean gxpresamente las competencias
necesarias o resulten insuficientes. Puede, pues, enriquecer notablemente el campo
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de aplicacién material de los Tratados y, por ende, las competencias atribuidas a las
Instituciones. _

La abusiva utilizacion en el pasado de esta clausula como base juridica para ir
extendiendo como mancha de aceite la competencia de la Unién dio lugar a criticas
de algunos Estados, tribunales nacionales y de las regiones alemanas®. Incluso antes
de la Convencién para el Futuro de Europa hubo propuestas para su supresion. Pero
ni la Convencién ni las Conferencias Intergubernamentales de 2004 y 2007 estima-
ron prudente eliminarla pues habia sido muy 1til en el pasado, por ejemplo, para ini-
ciar una politica de proteccion de los consumidores o del medio ambiente o una po-
litica regional, competencias que los tratados fundacionales no otorgaban a las
Comunidades Furopeas, pero que a partir de los afios setenta se hicieron imprescin-
dibles pard lograr «un desarrollo armonioso de las actividades econdémicas, una ex-
pansion continua y equilibrada» (objetivos previstos en el Tratado). También puede
suceder que el medio mas adecuado sea acudir a la accién normativa extetior (un
acuerdo internacional). En este sentido, el TICE en el asunto AETR estimd que

el articulo 235 permite al Consejo adoptar todas las «disposiciones adecuadas» en
el &mbito de las relaciones exteriores®.

En un munde en constante y radicales transformaciones, en el que aparecen
abruptamente problemas que requieren necesariamente respuestas casi inmediatas,
esta clausula, que permite corregir y contrapesar el rigido sistema de habilitaciones
especificas, es imprescindible. La novedad del articulo 352 TFUE, tal como ha sido
modificado por el Tratado de Lisboa, estriba en que se exigira no la mera consulta
del Parlamento Europeo, como hasta ahora, sino su previa aprobacion.

También se abre al control de los Parlamentos nacionales pues deben ser avi-
sados por la Comisién de estas propuestas para que comprueben que no violaran
el principio de subsidiariedad, es decir, que la UE no extenderd su competencia
normativa mas de lo necesario para resolver de forma eficaz un problema de al-
cance curopeo (art. 352.1.2 TFUE). También es una novedad el hecho de que im-

1 Hasta octubre de 1972 se utilizd escasamente. Entre 1973 y 1992 se empled con mucha fre-
cuencia. El articulo 308 ha originado cierta controversia: el Gobierno danés se mostré reticente a
la amplisima utilizacién de este precepto (vid. la Declaracién danesa en el Consejo de 17 de mar-
zo de 1980, Comunidad Europea Aranzadi, abril de 1980). También el Tribunal Supremo de
Dinamarca en una sentencia de 6 de abril de 1998 (n.° I 361/1997) tuvo que juzgar si el articulo
235 TCE (numeracion anterior a Amsterdam) excedia la atribucion de competencias hechas por la
Constitucion danesa. F1 Tribunal Supremo danés hizo una interpretacién restrictiva en €l sentido
de que solo prede fundar nuevas acciones comunitarias basadas en otras disposiciones comunita-
rias y declard que el Gobierno danés no podré participar en el Consejo en decisiones que se si-
tien fuera def marco delimitado; tales actos seran inapficables para las jurisdicciones danesas.
Desde luego, esta interpretacién, con tales consecuencias, es muy criticable (P Dyrberg, 1998: 586).

También el Tribunal Constitucional alemén en su sentencia de 12 de octubre de 1993, sobre
la compatibilidad del TUE (Maastricht) con la Constitucion alemana, hizo algunas observaciones
sobre el «uso abusivo» del articulo 235 por las Instituciones y su derecho a controlar el respeto al
principio de competencia de atribucion {«singular y restringida»); texto de la sentencia en Rev de
Instituciones Europeas 1993-3, p. 975.

3 TICE, sentenciz de 31 de marzo de 1971, Comision ¢. Consejo —AETR—, 22/70.
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pida la utilizacién de la clausula para armonizar las disposiciones legislativas y re-
glamentarias de los Estados miembros cuando el Tratado excluya dicha armoni-
zacion. La propuesta normativa corresponde a la Comisién y el Consejo decide
por unanimidad.

Conviene precisar cules serian las condiciones pata su utilizacion y sus limites.

Una primera condicion (y limite) es que sélo puede ser utilizado para alcanzar
un objetivo de 1a UE, entendiendo por objetivos tanto los de cardcter general como
los objetivos de cada disposicion especifica.

Una segunda condicion es que sea necesaria la accién de la UE. La apreciacién
de la necesidad debe hacerse sobre la base de consideraciones juridicas, aungque no
se puede ocultar que esa apreciacion es tambien una cuestiéon de hecho que enlaza
con criterios técnicos, economicos o de oportunidad politica, lo que puede dificul-
tar el control judicial sobre la apreciacién pero no imposibilitarlo.

La tercera condicién y limite para su utilizacion es que ¢l Tratado no «haya pre-
visto los poderes de accion necesarios al respectoy. Su utilizacidn tiene carécter sub-
sidiario v esté ligada a la ausencia 0 a la insuficiencia en las disposiciones expre-
sas de los Tratados, ya sea porque minguna otra disposicién del Tratado confiere a
las Tnstituciones de la Unién la competencia necesaria para adoptar dicho acto, ya
sea con caracter suplementario junto a ofras bases juridicas expresas «por el interés
de la seguridad juridica», si bien en estos casos no puede servir de excusa para bur-
lar las normas de los Tratados relativas a la formacion de la voluntad del Consejo
(marginando la mayoria cualificada) o la distribucién de poderes entre las Insti-
tuciones (evitando la codecision con el PE).

Finalmente, una cuarta condicién ha sido afiadida por la incorporacion expresa
del principio de subsidiariedad en el articulo 5 TUE. Se deduce que la utilizacion
del articulo 352 TFUE en 4mbitos de competencia compartida esta subordinada al
respeto del principio de subsidiariedad. El recurso a este precepto podtia tener lu-
gar tanto en materias de competencia exclusiva como compartida. Cabe sefialar, por
otra parte, que la alusién a que el Consejo adoptara «las disposiciones pertinentes»
debe entenderse que deja abierta la eleccién del tipo normativo de derecho deriva-
do (cualquiera de los previstos en el art. 288 TFUE) que se estime mas adecuado
para la consecucion de las finalidades del acto, si bien deberé tenerse en cuenta el

principio de proporcionalidad.

0. FEL EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS: PRINCIPIOS QUE LO RIGEN

El ¢jercicio —que no la delimitacion— de las competencias de la Uni6n estd
presidido por varios principios basicos:

__ si el ambito de accién es compartido, entonces la Comunidad ejercera su
competencia de forma limitada y subsidiaria en relacién con la accion interna: en lo
que los Estados miembros no scan capaces de alcanzar de manera suficiente ni me-
jor (principio de subsidiariedad);

" deben ejercer su competencias, ya sean exclusivas o compartidas o de com-
plemento o fomento, cuidando los efectos que produzca su accion sobre los ciuda-
danos, los operadores econémicos y los propios Estados miembros conforme al
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principio de proporcionalidad (parr. 3.° del art. 5 TCE); ademas, la UE tiene dere-
cho a dotars