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La alternativa al embarrancamiento
del tratado que instituia una
constitucion para Europa

¢{TRATADO, CONSTITUCION O AMBOS?

El derecho conformado por el conjunto
de tratados constitutivos de las comunidades
europeas y la Unidn, es lo que se conoce como
derecho primario, bésico o constitucional, sin
embargo, es hasta la suscripcién del Tratado
por el que se establecia una Constitucién para
Europa que se recurri6 formalmente al térmi-
no de Constitucién®?. Pero esta expresion,
que genera controversia desde los circulos
menos entendidos hasta los conformados por
expertos, no solo fue incomoda sino simbdlico-
estratégica para una Asociacién de Estados que
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queria deslindarse, de la idea de Estado a través
de un acuerdo internacional sui generis.

Cualquier conjunto de normas funda-
mentales mds o menos formalizadas que per-
mitan caracterizar un ordenamiento juridi-
co puede, en sentido positivo, denominarse
Constitucion y desde ese punto de vista la
simplificacién, modificacién e innovacién de
la normativa bdsica europea lo es, no obstan-
te, un texto que aspiraba a reconocerse en la
valoracién inherente de la expresién Consti-
tucién, como ideal normativo, dejaba mucho
que desear™.
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Adicionalmente debemos analizar qué tan
constitucionalista era el tratado constitucional,
mas alld del simbolismo, la nocién de constitu-
cionalismo implica un sistema axiolégico que
en la modernidad estd ligado al establecimiento
de limites y vinculos al poder y, obviamente,
a garantizar la autonomia de los particulares,
en otras palabras, se trata de limites al poder
publico y también al privado (mercado), busca
asignacién de derechos fundamentales mds alld
de los derechos civiles y politicos, pretende ga-
rantias sociales, culturales y ambientales y, por
supuesto, representatividad y legitimidad del
poder a través de la participacién directa®.

Asi'y como enfatiza el profesor Pisarello,
el tratado constitucional era decepcionante
no solo por su corta participacion, sino por su
contenido, pues se trataba de una constitucién
escasamente constitucionalista; aunque por
su forma de creacién (un tratado negociado,
autenticado y sujeto a ratificacién) abri6 en la
Unién un inédito espacio de discusién critico,
plural y conflictivo, dimensién en la que podia
surgir su constitucionalizacién genuinamente
garantista y democrdtica. Cuando una Consti-
tucién obedece a un amplio impulso democré-
tico, no puede limitarse -como sucedi en este
caso- a revelar lo ya existente, debe suponer el
cambio de un orden imperfecto y excluyente
por uno mejor y mds inclusivo®®.

Ahora bien, si quisiéramos ver al realmen-
te no nacido Tratado Constitucional, como un
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simple tratado, también serfa decepcionante,
toda vez que desconoceriamos las implicacio-
nes formales y materiales de la terminologfa
empleada®™’.

Para comprender las razones por las que se
opté por un tratado constitucional reuniendo
elementos de distinta naturaleza que se evi-
dencian desde su denominacidn, es necesario
remontarnos a un afio después del Tratado de
Niza, el Consejo Europeo, reunido en Laeken,
adoptd el 15 de diciembre de 2001 una Decla-
racién sobre el Futuro de la Unién Europea,
conocida como la Declaracién de Laeken, por
la que la Unién se comprometia a ser mds de-
mocrdtica, transparente y eficaz.

En Lacken se planteaban sesenta pregun-
tas clave sobre el futuro de la Unidn, articu-
ladas en torno a cuatro temas: reparto y defi-
nicién de las competencias, simplificacién de
los Tratados, la arquitectura institucional y el
camino hacia una Constitucién para los ciu-
dadanos europeos. Para encontrar respuestas
a estos interrogantes, la Declaracién convocé
una Convencién que tuvo el cometido de
examinar las cuestiones esenciales que plantea
el desarrollo de la Unién en el futuro, a fin de
garantizar una preparacién lo mds amplia y
transparente posible de la Conferencia Inter-
gubernamental del 2004.

Los trabajos de la Convencién llegaron a
su término el 10 de julio de 2003, después de
que se alcanzara un acuerdo sobre la propuesta

Véase: Ferrajoli L. El derecho como sistema de garantias en derechos y garantias. La ley mds débil, Madrid, Trotta,
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de Constitucién Europea. El 18 de junio de
2004, los Jefes de Estado y de Gobierno de
los estados miembros llegaron a un acuerdo,
tras hacer determinadas concesiones, sobre el
proyecto de Constitucién Europea elaborado
por la Convencién®®.

Pero Bruselas insistié en la profundizacién
y ampliacién de la Unién Europea por via
convencional, primero por el rechazo irlandés
a Niza, que hizo suponer que la 16gica eficien-
tista y funcional para adecuarse institucional-
mente a 25 ya era muy arriesgada para pensar
en otra opcidn y, segundo, porque el término
constitucién en medio de un tratado busca una
legitimacién simbdlica que no se habia conse-
guido, pese a las expresiones de “gobernanza
y constitucion” usadas por Bruselas desde el
entredicho irlandés al tratado de Niza y las
sucesivas cumbres europeas®”’.

De esta manera se suscribe el nonato
Tratado Constitucional impulsado por tecné-
cratas de Bruselas, respaldado por la tentacién
soberanista de los estados y alejado del poder
constituyente popular, aunque en su articulo
I-1. se proclamaba “la voluntad de los ciuda-
danos”. Un tratado no es un instrumento de
democratizacién, y menos uno que pretendia
ser constitucion y que no se engendraba en la
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discusion de una asamblea constituyente ele-
gida por sufragio universal.

Recordemos que la Convencién de Lae-
ken, por medio de su Presidium y Secretariado,
privilegiaba a los ejecutivos en las discusiones,
en las que participaron politicos afines a los
tecndcratas de Bruselas, entre ellos dos ex jefes
de Estado, seis ex primer ministros, cincuen-
ta ministros, cincuenta y seis representantes
de los parlamentos nacionales de los estados
miembros y paises candidatos, veintiocho re-
presentantes de gobierno, dieciséis miembros
del Parlamento Europeo y dos de la Comisién.
Esta convencién también carecié de legitimi-
dad descendente, pues pese a la presién de gru-
pos politicos europeos exigiendo referéndum
populares simultdneos, se opté por diferentes
procesos de ratificacién apelando al principio
soberanista de autonomia institucional®®.

ESTRATEGIAS FALLIDAS PARA SUPERAR
SUS PATOLOGIAS

Auxiliados por las reflexiones sobre el
futuro de la Unién que elaborard la Secretarfa
de Estado espanola para la Unién Europea,
sintetizaremos en este apartado los posibles
escenarios planteados para salvar total o par-

Portal de la Unién Europea, Glosario, Declaracién de Lacken, consultado el 1 de marzo de 2007 http://europa.
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cialmente el contenido del tratado constitu-

12!, El primero de ellos, avalado por la

ciona
veintena de paises del grupo que se denominé
“los amigos de Madrid”, perseguia la entrada
en vigor del texto autenticado en Roma el 28
de octubre de 2004, siempre que un nuevo
gobierno holandés y un nuevo presidente
francés, hubiesen asumido el costo politico de
un nuevo referéndum sobre el mismo texto y
que éste hubiese sido positivo, escenario en el
que obviamente se hubieren necesitado, ade-
mis, las ratificaciones afirmativas faltantes de
Irlanda, Portugal -que en la reunién de estos
amigos de la Constitucién prometieron un
si- y, las de Reino Unido, Polonia, Republica
Checa, Suecia y Dinamarca®®.

Otra posibilidad era modificar el tratado
constitucional, eliminando lo negativo ha-
ciendo retoques prudentes y simbélicos que
permitirfan mantener la simplificacién y co-
dificacién del derecho primario de la Unién
(nunca renegociacién total).

Sin embargo, al hablar de modificacién
no sélo implicaba eliminar asuntos controver-
siales como veremos mds adelante, sino anadir
cosas nuevas que se discutieron por muchos
meses. Entre estas cosas para afadir se hablaba
de incorporar un protocolo social que mejo-
rarfa la discusién en Francia, pero al mismo
tiempo aumentaria el riesgo de ratificacién en
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el Reino Unido, en Polonia e incluso de alguno
de los otros nuevos estados.

También se hablé de la necesidad de in-
cluir un precepto relativo al cambio climdtico,
lo que indiscutiblemente hubiera mejorado el
debate interno del Reino Unido a favor del
tratado constitucional.

Pero indiscutiblemente el tema por anadir
que tuvo mayor aceptacién en todos los paises
miembros, consistia en la inclusién de unos
requisitos y criterios claros que debfan cumplir
los candidatos a la adhesion, inclusién que hu-
biese sido sumamente positiva en un eventual
nuevo referéndum en Francia y Holanda.

El Tratado Constitucional se componia
de cuatro partes: I. Asuntos institucionales,
II. Carta de derechos fundamentales, III. Po-
liticas y IV. Disposiciones generales y finales.
Algunos, irresponsablemente llegaron a sugerir
la eliminacién de la parte 111, olvidando que
dentro de sus 323 articulos estaban contenidos
los tratados vigentes de la Comunidad Euro-
peay de la Unién Europea y las innovaciones
en materia de votaciones, composicién de la
Comisién y ministro de relaciones exteriores.
Ademds, prescindir de la parte 11 restaria todo
el sentido a la parte 1.

Surgié asi otra posibilidad mds realista de
reduccién material del Tratado Constitucio-
nal, manteniendo los contenidos de la parte
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I y todas las novedades incluidas en la parte
I11, la Carta de derechos fundamentales se
conservarfa en un anexo vinculante y se elimi-
narfa la parte IV. Obviamente esta alternativa
implicaba renunciar al valor agregado mds
importante de la mal llamada Constitucién,
esto era la simplificacién y codificacién de
todo el derecho primario y, en tltimas, no era
otra cosa distinta que proseguir con un nuevo
Tratado como los constitutivos que manten-
drian su vigencia.

Por lo anterior, las discusiones se centra-
ron en estudiar alternativas sobre el contenido
de un tratado mds modesto que recogeria lo
estrictamente esencial del Tratado Constitu-
cional y que coexistiria con todos los tratados
constitutivos. Adicionalmente, a esta propues-
ta denominada por unos como “Tratado Fun-
damental”, se buscaria eliminar la necesidad
juridica y/o politica de las ratificaciones por
referéndum especialmente en Francia y en el
Reino Unido. Cosa poco probable después de
la profundizacién del debate entre la ciudada-
nia europea que dificilmente querrd marginar-
se de esta discusidn, situacién que por cierto se
agrava en el caso de Irlanda por las previsiones
constitucionales en este sentido®®.

Entre las propuestas més elaborados para
proseguir con tratados como los constitutivos
se destacaron en primer lugar, la del entonces
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candidato hoy presidente de Francia Nicolds
Sarkozy, lanzada en septiembre de 2006 en el
thinK thank de la Fundacién Robert Schuman
y los Amigos de Europa. Proponia un mini
tratado que mantendria las partes I de asun-
tos institucionales y la IV sobre disposiciones
generales y finales, mantendria de la III solo lo
estrictamente necesario para el correcto funcio-
namiento de las instituciones y, respecto de la
Carta de Derechos Fundamentales contenida
en la parte II se consideraba superflua por que
el Tribunal de Justicia de las Comunidades Eu-
ropeas supli6 con doctrina jurisprudencial a lo
largo de los anos este vacio. De esta manera el
mini tratado ayudaria a superar el accidentado
proceso de ratificacién del tratado Constitucio-
nal y para el 2009 proponia otro tratado que
se trabajaria en una convencién que estudiaria
una gran reforma®®“.

La idea de salvar la crisis con dos tratados,
hace también parte de la alternativa planteada
por Nicolds Schmidt, ministro de asuntos ex-
teriores e inmigracién de Luxemburgo, quien
sugerfa la modificacién de Niza por medio de
una nueva Conferencia Intergubernamental
que salvarfa en un primer tratado la parte I y
II (asuntos institucionales y Carta de Derechos
Fundamentales). Lo restante del tratado que ins-
titufa la Constitucién se debia estudiar en otra
Convencién Intergubernamental en el 2009*%.
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Por su parte, Massimo D’ Alema, mi-
nistro de asuntos exteriores de Italia, con el
propésito de que no se viera amenazado el
funcionamiento de una Unién ampliada, pro-
puso un core treaty que recogeria la esencia del
tratado Constitucional, fundamentalmente lo
relativo al Ministro de Asuntos Exteriores de
la Unién, la Presidencia estable del Consejo
Europeo, la extensiéon del voto por mayoria
cualificada y la iniciativa legislativa popular.
Al igual que en la propuesta del llamado
tratado Fundamental, la Carta de Derechos
Fundamentales se conservaria en un anexo
vinculante®.

Jo Leinen, Presidente de la Comisién de
Asuntos Constitucionales del Parlamento Eu-
ropeo, sugirié un nuevo tratado que en unasola
fase incluya tres de las cuatro partes del tratado
Constitucional (asuntos institucionales, Carta
de Derechos Fundamentales y disposiciones
generales y finales) conservando, ademis, las
innovaciones que se inclufan en la parte de

politicas del instrumento no nacido®”.

Finalmente, Andrew Dufl, britdnico libe-
ral, miembro del Parlamento Europeo propuso
un ambicioso plan B que preservaria y anadiria
temas del agonizante tratado. Buscaba preser-

var la parte I sobre las instituciones y a la cual
se debia subordinar la parte III de politicas y
funcionamiento. Para que ganara visibilidad la
Carta de Derechos Fundamentales proponia
un protocolo anexo.

Pretendia ademds, que se reforzara la go-
bernanza econémica introduciendo la agenda
de Lisboa, que se subrayara la dimensién social
dejando abierta la posibilidad de que los esta-
dos miembros que quisieran suscribieran un
protocolo social, que se resaltaran las acciones
encaminadas a prevenir el cambio climdtico y
que se incluyeran criterios para la adhesién de
nuevos estados®®®.

Todas estas estrategias pragmdticas ale-
jadas del proyecto inicial surgen cuando se
empieza a evidenciar que el tratado Constitu-
cional agoniza y que era impensable obtener la
totalidad de las ratificaciones. Usando la ana-
logfa de Araceli Mangas se encontraban frente
a un barco encallado y no sabian si dejarlo
hundir salvando las mercancias m4s valiosas o
decidirfan reflotarlo soltando el lastre que sea
necesario®”. En todo caso el liderazgo, después
de ese largo periodo de reflexion, estaba en
manos de Alemania que deberia consensuar
la solucién al embarrancamiento.

266D’ Alema Massimo. “La seconda occasione dell’ Europa”, La Repiiblica, 27 de octubre de 2006.
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EL TIMIDO ROL DE LA PRESIDENCIA
ALEMANA

Alemania considerada una de las locomo-
toras de las Comunidades Europeas, que venia
apostindole fuerte a una comunidad mayor y
mis integrada, en medio de una trascenden-
tal crisis para el futuro de la Unién, asumi6 el
primer semestre del 2007 la Presidencia del
Consejo en forma vacilante al punto que su
gestion serd recordada como una mds de las
de simple trimite®”.

El titubeo alemdn se puede explicar en
las dificultades que encontré al conciliar sus
agendas interna y externa que tienen expecta-
tivas diferentes. Si bien al inicio del gobierno
de los conservadores liderados por la canciller
Merkel identificdbamos coincidencias con el
de su predecesor socialdemécrata Schroder,
donde ambos dejaban abierta la perspectiva
de adhesién no solo para los ya miembros
Bulgaria y Rumania sino también para Croacia
y otros Estados Balcanes occidentales, convi-
niendo asi por una comunidad ampliada y mds
integrada, apostdndole los primeros a salvar el
texto original del ya muerto tratado Consti-
tucional y los segundos comprometidos en su
momento en lo que fue su génesis y proceso
de ratificacién interna.

Encontrdbamos discrepancia solo en
cuanto a Turquia, donde los conservadores
abogan por darle la calidad de asociado pri-
vilegiado de la Unién y los socialdemécratas
la calidad de socio de pleno derecho. Sin
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embargo, gracias al debate suscitado entor-
no al difunto tratado por el que se establecia
una Constitucién para Europa, se abrié en la
Unién un inédito espacio de discusion critico,
plural y conflictivo, que empezé a desmoronar
internamente el paradigma aleman de una co-
munidad cada vez mayor y mds integrada, en
perjuicio de los otros 17 estados miembros que
ya habian ratificado el tratado y que estaban
incluidos en el club de Madrid que intent$
liderar Rodriguez Zapatero. Todos esperaban
un rol alemdn mds decisivo en su defensa.

Asi, en el pais que desde el inicio de la
década de los noventa insisti6 en la adhesién
de nuevos miembros, se discutia la capacidad
de absorcién de la Unién y la real necesidad
de un tratado constitucional que serfa por un
periodo de anos prescindible, en virtud al Tra-
tado de Niza, que estando en vigor serfa una
solucién transitoria.

Ademads, Alemania, a diferencia de otros
socios de la Unidn, no discutié seriamente
una renegociacién bdsica o una separacién
en distintas partes del texto como alternativa
al tratado constitucional, lo que le permitié
aplazar el debate sobre las innovaciones ins-
titucionales en materia de politica exterior y
seguridad comun, participacién ciudadana en
toma de decisiones y distribucién de derechos
y deberes de 6rbita nacional y/o comunitaria,
todos temas sensibles a sus intereses y conte-
nidos en el difunto tratado.

La alerta temprana del inicial rechazo
irlandés al Tratado de Niza, sumado a los

European Union
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fracasados referéndum francés y holandés al
Tratado Constitucional, sumieron a las insti-
tuciones comunitarias y a las cumbres europeas
en una pérdida general de confianza, donde
se evidencia cada vez mds a unos ciudadanos
comunitarios que dudan de la capacidad de
Bruselas y de sus gobiernos para identificarse
con sus problemas y estructurar soluciones
convincentes.

La canciller Merkel desde su campana
anunci6é un mayor equilibrio en las relaciones
con todos los socios de la Unién, en detrimento
del ¢je franco alemdn, que de hecho ya se habia
debilitado por el no francés y la inminente sali-
da de Chirac del Eliseo, lo que se tradujo en ob-
vias dificultades entre franceses y alemanes para
ponerse de acuerdo en la agenda de la Unién.
Por su parte, la posibilidad de reformular un
nuevo eje que reconduzca el norte, no fue ficil,
se aproximaba el fin de del gobierno de Blair en
el Reino Unido, en esos dias se dio el entredicho
de Prodi en Italia y las dificultades de Rodriguez
Zapatero para consolidarse como lider regio-
nal, no permitieron, por lo menos antes de las
elecciones francesas, prever un nuevo centro.
Pero tampoco fue fécil después del 6 de mayo,
el Eliseo ocupado ahora por el egdlatra Nico-
lds Sarkozy no le facilité las cosas a la canciller
alemana, pese a su cercania ideoldgica.

Por ello la agenda de la Presidencia alema-
nay en palabras del analista del Consejo Ale-
man de Relaciones Exteriores (DGAP), Martin
Koopmann, se caracterizé por la bisqueda de
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un minimo denominador comun, centrandose
asi en tres lineas que no se podian resolver en el
corto plazo: la aprobacién de un plan de accién
para la politica energética comun, la finalidad
politica de las relaciones exteriores de la Unién
Europea y la que no daba espera, aumentar la
estabilidad interna®’'.

Aprobar una Carta Europea de Energfa
es una necesidad imperiosa, que permitiria
mediante la negociacién de un nuevo Acuerdo
de Asociacién y Cooperacién (AAC) con Ru-
sia disminuir la dependencia energética, pero
aun falta mucho por recorrer en este camino
y era utdpico pensar que se alcanzarfa en un
semestre.

Respecto a la politica exterior fundamen-
talmente se estd trabajando en la estabilidad de
los vecinos orientales, sea mediante ampliacién
y/o asociacién privilegiada con Croacia, Tur-
quia y Balcanes occidentales, con politicas de
vecindad para Ucrania, Bielorrusia, Moldavia
y los estados del sur del Cducaso y, como ya
mencionamos, mejorar la relacién con Rusia.

Finalmente, aumentar la estabilidad in-
terna pasaba por definir el futuro del Tratado
Constitucional y generar mayor dindmica eco-
némica y fomento de la cohesién social.

Obviamente estas tres lineas de accién
no se alcanzaron a resolver en la Presidencia
alemana, no obstante, discrepamos en su mo-
mento con Koopmann quien aseguraba que
por ello, el mandato alemédn se debia limitar a

ser una gestién mediadora y no impulsora??.

Koopmann M. “De salvar a Europa a marcar el paso: la Presidencia alemana de la UE”, Boletin del Real Instituto
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Alemania como socio fundador de las Comu-
nidades Europeas y que tradicionalmente ha
sido o compartido el centro de las mismas, no
podia ser ajeno al liderazgo que necesitaba y
necesita la Unién para recuperar la credibili-
dad. El haber amarrado su agenda a la actual
presidencia de Portugal y a la siguiente de
Eslovenia, no fue mds que apostar por el li-
derazgo francés que se consolidard en julio de
2008 cuando Francia asuma nuevamente la
presidencia del Consejo*”.

La Declaracién de Berlin del 25 de abril
de 2007, con ocasién del quincuagésimo ani-
versario de la firma de los Tratados de Roma, ya
hacia evidente el timido rol alemdn, optando
por un consenso de minimos, limitada a recor-
dar los ideales comunes, los desafios pendientes
y la necesaria consolidacién de una estructura
politica”’*. Esta manifestacién aprobada por
los 27 jefes de Estado y de gobierno, suscrita
por los presidentes del Consejo, Comisién y
Parlamento, desilusioné a propios y extranos
que confidbamos iba a ser como la Declara-
cién de Messina de 1955, que en su momento
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sirvi¢ para superar la crisis del fracaso de la
ratificacién de una Comunidad Europea de
Defensa.

Las conclusiones de la Presidencia en el
Consejo Europeo de Bruselas el 21 y 22 de
junio pasado, terminaron de desilusionar-
nos, particularmente en materia del Tratado
Constitucional, cuando evidenciamos que
al final de su mandato un pais con musculo
como Alemania solo contribuy6 a aumentar
la perdida de confianza de los europeos frente
a la incapacidad de actuacién de sus institu-
ciones, abandonando el concepto constitu-
cional, que segtin lo acordado en esta reunién
de jefes de Estado y de gobierno, consistia
“en derogar todos los tratados vigentes y
sustituirlos por un texto Gnico denominado
<<Constitucién>>"?">. Curiosamente, des-
pués de dos afos de zozobra, en el momento
de la declaratoria de defuncién del Tratado
Constitucional se logra un consenso sobre lo
que era su alcance y sobre la base y marco de
actuacién de su alternativa, esto tltimo es, la
Conferencia Intergubernamental.

Por primera vez existe un programa para tres presidencias del Consejo, elaborado para el periodo comprendido entre
el 1 de enero de 2007 y el 30 de junio del 2008, para los mandatos sucesivos de Alemania, Portugal y Eslovenia. En su
elaboracién particip6 la Comisién y fue aprobado en la formacién de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores del
Consejo, el 11 de diciembre de 2006. Véase el Portal de la UE, The Council Presidency, Work Programme, consultado
el 8 de marzo de 2007, http://www.eu2007.de/en/The_Council_Presidency/Priorities_Programmes/index.html

774 Declaracién con ocasién del quincuagésimo aniversario de la firma de los tratados de Roma, Berlin, 25 de marzo

de 2007, en el Portal de la Unién Europea, The Council Presidency, consultado el 2 de abril de 2007, hetp://www.
¢u2007.de/de/News/download_docs/Maerz/0324-RAA/Spanish.pdf

275

Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas (21/22 de junio de 2007). Consejo de la Unién
Europea. Bruselas, 23 de junio de 2007. DOC 11177/07. En: el Portal de la UE, consultado el 6 de julio de 2007,
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/es/ec/94934.pdf
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LA ALTERNATIVA

De conformidad con el mandato estable-
cido por las conclusiones, el Consejo Europeo
del 21y 22 de junio de 2007, acordé convocar
una Conferencia Intergubernamental (CIG),
que se inauguré antes de finalizar el mes de
julio del ano en curso”®. A la CIG se le enco-
mend9 la elaboracién de un Tratado denomi-
nado “Tratado de reforma” que de acuerdo con
su mandato modificard los tratados existentes,
introduciendo en ellos las innovaciones resul-
tantes de la CIG de 2004 que se vieron frus-
tradas con la muerte del Tratado que instituia
una Constitucién para Europa®”’.

Como alternativa al Tratado Constitucio-
nal, compartiendo con los tratados constitu-
tivos la base primigenia del ordenamiento co-
munitario, el Tratado de Reforma modificard
los Tratados de la Unién Europea (TUE) y el
constitutivo de la Comunidad Europea (TCE).
En este tltimo las modificaciones alcanzaran,
incluso a su denominacién que, a partir de la
entrada en vigor del Tratado Reforma, se lla-
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mard “Tratado sobre el funcionamiento de la
Unién” (TFUE)?3.

El Tratado de la Unién Europea, creado
en Maastricht”’?, modificado por los Tratados
de Amsterdam y Niiza®®', que en la actualidad
consta de ocho titulos, en virtud del Tratado
Reforma constard sélo de seis con los siguientes
contenidos:

I Disposiciones comunes: lo relativo a los va-
lores y objetivos de la Unién, asi como las
relaciones de ésta con sus estados miembros
y su eventual suspensién de derechos, se
modificard de conformidad con las inno-
vaciones acordadas en la CIG de 2004. La
Carta de los Derechos Fundamentales saldrd
del TUE, pero se hard en éste una referencia
confiriéndole un cardcter juridico vinculan-
te y estableciendo su dmbito de aplicacién.
Respecto de los principios fundamentales
relativos a las competencias, se especificard
que las actuaciones de la Unién estdn limi-
tadas a las competencias que les atribuyen
los estados miembros en los tratados®2.

Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas (21/22 de junio de 2007). Consejo de la Unién

Europea. Bruselas, 23 de junio de 2007. DOC 11177/07. En: el Portal de la UE, consultado el 6 de julio de 2007,
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/es/ec/94934.pdf

27 IGC Mandate, Council of the European Union, Brussels, 26™ June 2007, DOC 11218/07, consultado el 30 de
julio de 2007 en: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/07/st11/st11218.en07.pdf
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Ibidem, pdrrafo 2°.

779 Tratado de la Unién Europea, Maastricht 7 de febrero de 1992 en vigor desde el 1 de noviembre de 1993.
280 Tratado de Amsterdam, 2 de octubre de 1997, en vigor desde 1 de mayo de 1999, introduce modificaciones al

Tratado de la Unién Europea.

81 Tratado de Niza, 26 de febrero de 2001 en vigor desde 1 de febrero de 2003, introduce también modificaciones
al Tratado de la Uni6én Europea pensando en una Unién ampliada.

%2 JGC Mandate, Council of the European Union, Brussels, 26® June 2007, DOC 11218/07, consultado el 30 de julio
de 2007 en: hetp://register.consilium.europa.eu/pdf/en/07/st11/st11218.en07.pdf, pdrrafos 8,9 y 10 y anexo 1, titulo L.



OASIS, N° 13

II

I11

Disposiciones relativas a los principios demo-
crdticos: nuevo titulo que recogerd las ins-
trucciones acordadas en la CIG de 2004
sobre igualdad democritica, democracia
representativa, democracia participativa e
iniciativa ciudadana. Ademds, el rol de los
parlamentos nacionales se verd ampliado
respecto de las conclusiones de la CIG
2004,

Disposiciones relativas a las instituciones: En
este titulo se ofrecerd una panordmica ge-
neral del sistema institucional incluyendo
las modificaciones del sistema actual, esto
es la nueva composicion del Parlamento, la
institucionalizacién del Consejo Europeo
y la creacion del cargo de presidente del
mismo, el nuevo sistema de votacién por
doble mayoria en el Consejo que surtirfa
efectos a partir del 1 de noviembre de
2014 y también en este 6rgano el cam-
bio en el sistema semestral de rotacién
a la Presidencia, aunque en este tltimo
caso cabria la posibilidad de modificarlo.
Ademds, se incluirfa lo relativo a la nueva
composicién de la Comisién y el fortaleci-
miento del rol de su presidente, la creacién
del nuevo cargo de Alto Representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad, como alternativa
al denominado Ministro de Relaciones
Exteriores y la nueva denominacién del
Tribunal de Justicia que dejard de ser de
las Comunidades Europeas para ahora
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Ibidem, pdrrafo 11y anexo 1, titulo II.
Ibidem, parrafos 12y 13.
Ibidem, parrafo 14.
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serlo de la Unién Europea. Todos estos
cambios fueron acordados en la CIG
2004 y se habian incorporado en el nun-
ca nacido Tratado Constitucional y ahora
serdn incorporados en parte al TUE y en

parte al Tratado sobre funcionamiento de
la Unién hoy TCE*“.

Disposiciones sobre la cooperacion reforzada:
Basicamente se conservard lo dispuesto en
la CIG de 2004, incluyendo que a partir
de la entrada en vigor del Tratado Refor-
ma se requerirdin minimo nueve estados
miembros para el inicio de la cooperacién

reforzada®®.

Disposiciones generales relativas a la ac-
cion exterior de la Unidn y disposiciones
especificas relativas a la politica exterior y
de seguridad comiin: el titulo V del actual
TUE se mantiene y se le introducird un
nuevo primer capitulo sobre los princi-
pios y objetivos de la accién exterior de la
Unién y el establecimiento de los intereses
y objetivos de dicha accién por parte del
Consejo Europeo. En el segundo capitulo
se mantienen las disposiciones actuales,
incluido lo relativo al servicio europeo de
accion exterior y la cooperacién estructu-
rada permanente en dmbito de la defensa.
Aqui se declarard que la accién internacio-
nal de la Unién se regird por los principios
contenidos en el nuevo primer capitulo al
que hicimos referencia y se hard mencién

ENFOQUES REGIONALES
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especial sobre las normas y procedimientos
especificos que rigen la PESC*¢.

V1 Disposiciones finales: como todos los titulos
anteriores las modificaciones y/o innova-
ciones responderdn a las conclusiones de
la CIG de 2004, en este caso se incluird un
articulo referente a la personalidad juridica
de la Unién, otro sobre la retirada volunta-
ria de estados miembros y se reagrupardn
los procedimientos de revisién de los trata-
dos aclarando que estas revisiones pueden
aumentar o reducir las competencias atri-
buidas ala Unién. En materia de adhesién
lo relativo a los requisitos de pertenencia se
sustituird por una referencia a los valores
de la Unién que se deberdn promover en
comun. La instruccién final habitual re-
lativa al dmbito de aplicacién territorial,
duracién, ratificacién y textos auténticos

y traducciones se mantendrd®’.

Asi, la cada vez mds compleja ingenierfa
juridica de la Unidn establecida en el manda-
to de la CIG, se traduce en concreto en que
los titulos IT y IIT actuales, que versan sobre la
Comunidad Econémicay la desaparecida Co-
munidad Econémica del Carbén y del Acero,
salen del Tratado de la Unién y se mantienen
en el Tratado de la Comunidad Econémica que
ahora se denominard Tratado sobre funciona-
miento de la Unidn, con las modificaciones
pretendidas en la Conferencia Interguberna-
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Ibidem, pdrrafo 15.

287

Ibidem, parrafo 16.
28 Ibidem, parrafo 23.

mental de 2004 y que se vieron frustradas en
el Tratado Constitucional. En su reemplazo se
incorporan los nuevos titulos II y III con las
disposiciones relativas a los principios demo-
crdticos y a las instituciones ya relacionadas.

El actual titulo IV sobre del Tratado
EURATOM sale del Tratado de la Unién y
se mantiene con las modificaciones preten-
didas en la Conferencia Intergubernamental
de 2004, que se le incorporardn mediante un
protocolo anexo al Tratado de Reforma®®.

El segundo y tercer pilar contenidos hoy
en los titulos V y VI sobre politica exterior y
seguridad comtn (PESC), y sobre cooperacién
judicial y policial en materia penal, desapa-
recen del Tratado de la Unién Europea. Sin
embargo, parte del contenido del actual titulo
V se mantiene en el nuevo titulo V que versard
sobre las disposiciones generales de la accién
exterior de la Unién y de las disposiciones
especificas en materia de PESC. Respecto de
la cooperacién judicial y policial en materia
penal, se incorporard al titulo sobre espacio,
libertad, seguridad y justicia del Tratado de la
Comunidad Econémica que para ese entonces
se denominard Tratado sobre funcionamiento
de la Unidn.

La cooperaci6n reforzada, que hoy se en-
cuentra en el titulo VII, se mantendra con las
modificaciones acordadas en la Conferencia In-
tergubernamental del 2004 en los nuevos titu-
los I'y IV, relativos a las disposiciones comunes
y la cooperacién reforzada respectivamente.
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Las disposiciones finales del actual titulo
VIII seguirdn en la estructura del Tratado de
la Unién con las modificaciones acordadas en
la Conferencia Intergubernamental del 2004,
nutriendo los nuevos titulos, V relativo a las
nuevas disposiciones generales de la accién
exterior de la Unidn y disposiciones especifi-
cas relativas a la PESC, y VI de disposiciones
finales.

Otras innovaciones acordadas en la CIG
de 2004, que se vieron frustradas en el nona-
to Tratado que institufa la Constitucién, se
incorporardn como modificaciones en el hoy
TCE, manana TFUE siguiendo la manera
habitual que se ha practicado a lo largo de la
vida de los tratados constitutivos, entre éstas
se destacan:

* Las categorias de competencias se dejardn
perfectamente definidas, al punto que
cuando se trate de competencias compar-
tidas los estados miembros podrén ejercer
las suyas en la medida en que la Unién no la

haya ejercido o decidieran no ejercerla®.

*  Seincorporardn los dmbitos de aplicacién
de la votacién por mayoria cualificada y
de la codecisiéon. De la misma manera,
se distinguird entre actos legislativos y
no legislativos, ademds de abandonar la
pretendida denominacién de Ley para

289

Ibidem, parrafo 19, literal b) y anexo 2.
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Ibidem, pdrrafo 19, literales u) y v).
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Ibidem, parrafo 19, literal j) y anexo 2.

292

Ibidem, pdrrafo 19, literales n), o) y q).
#5 Ibidem, pdrrafos, 21 y 22.

los Reglamentos y de Ley marco para las
Directivas™®.

* Las normativas relativas al espacio de se-
guridad, libertad y justicia, la cldusula de
seguridad y las mejoras en la gestién del

euro también se modificardn?®’.

* Disposiciones de cardcter horizontal como
la cldusula social y las normativas especifi-
cas de servicios publicos, el espacio, la ener-
gia, la proteccién civil, la ayuda humanita-
ria, la salud publica, el deporte, el turismo,
las regiones ultraperiféricas, la cooperacion
administrativa y las disposiciones financie-
ras se incorporardn de conformidad con lo

establecido en la CIG de 2004%*2.

Finalmente, los nuevos protocolos acor-
dados en la CIG del 2004, sobre la funcién
de los parlamentos nacionales en la Unién
Europea, la aplicacién de los principios de sub-
sidiariedad y proporcionalidad, el Eurogrupo,
el de la cooperacién estructurada permanente
en el dmbito de defensa y el relativo a la ad-
hesién de la Unién al Convenio Europeo de
Derechos Humanos, se anexardn a los tratados
existentes. Por su parte, unos protocolos exis-
tentes se modificaran y otros se eliminardn,

todo mediante un Protocolo anexo al Tratado
de Reforma®>.
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La base y marco exclusivo de lalabor de la
CIG la constituye el mandato descrito que re-
fleja el consenso alcanzado para superar la crisis
del difunto Tratado Constitucional®*. El éxito
de esta estrategia en cabeza de los jefes de Esta-
do y/o gobierno, asistidos por la formacién de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores del
Consejo y el representante de la Comisién*>,
dependerd de que se mantenga el consenso
politico y que la ratificacién del Tratado de
Reforma no sea tan accidentado como sucedié
con su predecesor, que precisamente por esto
nunca nacié. Amanecerd y veremos.

A MANERA DE CONCLUSION

La desafortunada idea de instituir una
Constitucién para la Unién mediante un tra-
tado internacional, significé un precio muy
alto para los tecndcratas de Bruselas y para la
errdtica tentacién soberanista de los estados
miembros, sin embargo, el inédito espacio de
discusién critico, plural y conflictivo que abrid,
abarata costos e involucra a los ciudadanos
europeos en el futuro de la Unién.

Por su parte, por la omisién de unos y
por la vocacién de otros se empiezan a re-
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acomodar los liderazgos internos y, aunque
adn es prematuro para ver cudl serd el nuevo
centro, mds de un gobierno aprovechd, a
través de sus propuestas alternativas al Tra-
tado Constitucional, para reacomodar sus
intereses, evidenciando, mds en unos casos
que en otros, que se quiere permanecer en un
vigoroso mercado interior, sin transitar hacia
la integracién politica.

De ahi el consenso alcanzado bajo el pa-
trocinio de la apocada presidencia alemana,
desconociendo el valor simbdlico que se pre-
tendi6 con la denominacién de Constitucién
y sugiriendo que con ésta solo se querian sus-
tituir todos los tratados constitutivos por un
texto Unico. Esta opcién sepulta la presunta
resurreccion, considerando como lastre al
barco encallado y salvando las mercancias im-
prescindibles para una Unién ampliada.

En todo caso, a nuestro juicio los dos va-
lores mds importantes del frustrado Tratado
por el que se pretendia instituir una consti-
tucién para Europa, fueron sacrificados, la
simplificacién y codificacién de un complejo
derecho primario y el reconocimiento expreso
de la primacia del derecho de la Uni6n sobre
el derecho de los estados.

Press Conference, Justus Lipsius Building, Brussels, 23 July 2007, Opening remarks, EC President Jose Manuel

Barroso. At the Opening of the Intergovernmental Conference.
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Ademds de los jefes de Estado y/o gobierno, los ministros de relaciones exteriores que conforman esta formacién

del Conscjo y del representante de la Comisidn, tres representantes del Parlamento Europeo estardn presentes a lo

largo de los trabajos de la CIG, Conferencia que cuenta con la labor secretarial del Secretario del Consejo. Véase: The
Council of the European Union, consultada el 25 de julio de 2007 en: http://www.consilium.europa.eu/cms3_fo/

showPage.asp?id=1297&lang=en
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