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El ordenamiento juridico que constituye la Union Europea (UE) se ha conver-
tido a dia de hoy en parte integrante de nuestra realidad politica y social.
Cada afio, con arreglo a los Tratados de la Unidn, se adoptan miles de deci-
siones que influyen decisivamente en la realidad de los Estados miembros
de la UE y de sus ciudadanos. El individuo ya no es tan solo parte de su
localidad, su ciudad o su pais, sino que es también ciudadano de la Unidn.
Por tanto, es fundamental que los ciudadanos de la Unidn estén informados
sobre un ordenamiento juridico que influye también en su vida cotidiana.
Sin embargo, la estructura de la UE y su ordenamiento juridico son dificiles
de comprender para los ciudadanos europeos. El problema tiene una doble
vertiente: por un lado, los textos de los Tratados son a menudo poco claros,
y su alcance es dificil de captar; por otro, numerosos conceptos utilizados
para regular nuevas situaciones no les son en absoluto familiares a los ciu-
dadanos. De ahi que a continuacion se pretenda transmitir a los ciudadanos
y ciudadanas interesados una primera aproximacion a la construccién de la
UE v a los pilares sobre los que descansa el ordenamiento juridico europeo.
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Hasta poco después del final de la Seqgunda Guerra Mundial, el funciona-
miento del Estado y la vida politica se basaban casi exclusivamente en las
constituciones y las legislaciones nacionales, las cuales fijaban en nuestros
Estados democraticos las normas de comportamiento que debian observar
tanto los ciudadanos y los partidos politicos como el mismo Estado y sus
instituciones. Fue principalmente el total desmoronamiento de Europa, uni-
do a la decadencia econdémica y politica del viejo continente, lo que cred las
condiciones para un nuevo comienzo y dio un renovado impulso a la idea de
un nuevo ordenamiento europeo.

En su conjunto, los esfuerzos de integracion europeos de la posguerra com-
ponen un cuadro confuso, formado por organizaciones complicadas y esca-
samente transparentes. Asi coexisten, carentes de vinculos reales entre si,
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), el Consejo de Europa
y la Unién Europea (UE).

Esta diversidad de organizaciones europeas solamente adquiere forma si se
tienen en cuenta los objetivos concretos subyacentes, que se clasifican en
tres grandes grupos.

Primer grupo: las organizaciones euroatlanticas

Las organizaciones euroatlanticas surgieron de la alianza entre los Estados
Unidos de Ameérica y Europa tras la Segunda Guerra Mundial. Asi, no es
casualidad que la primera organizacion europea de la posguerra, la Organi-
zacién Europea de Cooperaciéon Econdmica (OECE), fundada en el afio 1948,
se remonte a una iniciativa de los Estados Unidos. Su ministro de Asuntos
Exteriores de la época, George Marshall, llamo6 en 1947 a los Estados de



7 de mayo de 1948, La Haya.
Caluroso recibimiento a Winston Churchill

en el Congreso del Movimiento Europeo. El
antiguo primer ministro britanico, que en ese
momento es el jefe de la oposiciodn, dirige la
ceremonia de apertura del Congreso de Europa.
El 19 de septiembre de 1946, en el famoso
discurso pronunciado en Zurich, llamé a la unidad
de Europa.




Europa a unificar sus esfuerzos de reconstruccién econémica. Para ello, pro-
metid el apoyo de los Estados Unidos, que se concretd en el Plan Marshall
y constituyo el fundamento de la rapida reconstruccion de Europa Occiden-
tal. El principal objetivo de la OECE consistiéd primero en la liberalizacién
del comercio interestatal. Como objetivo complementario, en 1960, afio
del ingreso de los Estados Unidos y Canada, se establecio el fomento a la
economia del tercer mundo a través de la ayuda al desarrollo. La OECE se
convirtio en la OCDE, que actualmente cuenta con 35 miembros.

Tras la OECE, en 1949 se cred la OTAN, un pacto militar con los Estados
Unidos y Canada. La OTAN tiene como meta la defensa y el apoyo colecti-
vos. Se disefio como parte de un cinturdn de seguridad global para mitigar
la influencia soviética vy, tras la caida del telén de acero en 1989 y de la
subsiguiente desmembracién de la Unidn Soviética, se ha ido transforman-
do cada vez mas en una organizacion orientada a la gestién de crisis y el
fomento de la estabilidad. La OTAN tiene veintiocho Estados miembros, en-
tre los que se incluyen veintidds Estados miembros de la UE (no pertenecen
a la OTAN: Austria, Suecia, Finlandia, Irlanda, Malta ni Chipre), asi como los
Estados Unidos, Canada, Turquia, Noruega, Islandia y Albania. Para reforzar
la cooperacion en materia de politica de seguridad entre los Estados euro-
peos, en 1954 se fundo la Unidn Europea Occidental (UEQ). La UEO marcé el
comienzo del desarrollo en Europa de una politica de seguridad y defensa.
No obstante, no se amplié su papel porque la mayor parte de sus compe-
tencias se encomendd a otras instituciones internacionales, especialmente
la OTAN, el Consejo de Europa y la UE. En consecuencia, la UEO se disolvid
el 30 de junio de 2011.

Segundo grupo: El Consejo de Europa y la OSCE

El sequndo grupo de organizaciones europeas se caracteriza por el hecho
de que su estructura permite la participaciéon del mayor niumero posible de
Estados. Para ello se aceptd de forma deliberada que estas organizaciones
no fueran mas alla de la tradicional cooperacion interestatal.

A este grupo pertenece el Consejo de Europa, la organizacion politica fun-
dada el 5 de mayo de 1949, que hoy cuenta con 47 Estados miembros,
entre los que se incluyen todos los Estados miembros actuales de la UE. En
el Estatuto del Consejo de Europa no se menciona la intencién de formar
una federacién o union, ni se prevé la transferencia o fusién de partes de
la soberania nacional. En todas las cuestiones fundamentales, el Consejo
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Declaracién de Robert Schuman el 9 de mayo
de 1950 en el Saldn del Reloj del Ministerio de
Asuntos Exteriores del Quai d’Orsay en Paris:
Robert Schuman, ministro de Asuntos Exteriores
de Francia, propone unir las industrias europeas
del carbon y del acero en una Comunidad
Europea del Carbdn y del Acero. De esta manera,
una guerra entre los paises participes no solo
resultaria impensable, sino materialmente
imposible.


http://europa.eu/european-union/about-eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_es

de Europa adopta sus decisiones con arreglo al principio de la unanimidad.
Segun dicho principio, cada Estado puede vetar la adopcién de resoluciones.
De esta forma, el Consejo de Europa es, por su propia estructura, un érgano
de cooperacion internacional.

En el marco del Consejo de Europa se han adoptado numerosos convenios
en materia de economia, cultura, politica social y Derecho. El mas impor-
tante y también mas conocido es el Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, de 4 de noviembre
de 1950 (Convenio Europeo de Derechos Humanos o CEDH), al que se han
adherido hasta la fecha los 47 Estados miembros del Consejo de Europa.
Con este Convenio no solo se establecid un criterio minimo, de gran impor-
tancia practica, para la proteccion de los derechos humanos en los Estados
signatarios, sino también un sistema de tutela judicial a cuyo amparo se
puedan condenar las violaciones de los derechos humanos cometidas en los
Estados miembros a través de los 6rganos establecidos en Estrasburgo en
virtud del Convenio: la Comisién Europea de Derechos Humanos y el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos.

A este grupo pertenece igualmente la Organizacién para la Seguridad y la
Cooperacién en Europa (OSCE), fundada en 1994 y precedida de la Confe-
rencia sobre la Seguridad y la Cooperacién en Europa. La OSCE, actualmen-
te integrada por 57 paises, persigue los principios y objetivos establecidos
en el Acta de Helsinki de 1975 y en la Carta de Paris de 1990, que incluyen,
aparte del fomento de medidas que generen confianza entre los Estados
europeos, la creacién de una «red de seguridad» que permita la resolucién
de conflictos por medios pacificos.

Tercer grupo: Union Europea

El tercer grupo de organizaciones europeas esta formado por la Unién Eu-
ropea. La novedad de la UE respecto a las asociaciones de Estados tra-
dicionales radica en que los Estados miembros renuncian a parte de su
soberania a favor de la UE, a la que han dotado de competencias propias,
independientes de los Estados miembros. En el ejercicio de sus competen-
cias, la UE esta facultada para adoptar actos juridicos que, por sus efectos,
son equivalentes a los actos de soberania de los Estados miembros.

La primera piedra para la creacién de la Unién Europea la puso el minis-
tro francés de Asuntos Exteriores, Robert Schuman, con ocasién de su
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Declaracién de 9 de mayo de 1950, en la que expuso el plan que habia
elaborado junto con Jean Monnet, destinado a la unificacion de la industria
europea del carbén y del acero. Con ello se pretendia poner en marcha, en
cierto modo, una iniciativa histérica en favor de una «Europa organizada
y vivar, «indispensable para la civilizacién» y sin la cual «no puede salva-
guardarse la paz en el mundo».

El Plan Schuman se hizo realidad con la conclusion del Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea del Carbdn y del Acero (CECA), el 18 de abril de
1951 (Tratado de Paris), y su entrada en vigor el 23 de julio de 1952, con
seis Estados fundadores (Bélgica, Republica Federal de Alemania, Francia,
Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos). Esta Comunidad se establecid por un
periodo limitado de cincuenta afios y se «integrd» en la Comunidad Europea
el 23 de julio de 2002 al expirar su Tratado constitutivo. Como comple-
mento a este Tratado, unos afios mas tarde los mismos paises creaban,
mediante los Tratados de Roma, de 25 de marzo de 1957, la Comunidad
Econdémica Europea (CEE) y la Comunidad Europea de la Energia Atémica
(CEEA o Euratom), que iniciaron sus actividades con la entrada en vigor de
los Tratados el 1 de enero de 1958.

La fundacion de la Unién Europea por medio del Tratado de Maastricht inau-
gurd una nueva etapa en el camino hacia la integracién politica de Europa.
Este Tratado, que fue firmado el 7 de febrero de 1992 en Maastricht, pero
que no entré en vigor hasta el 1 de noviembre de 1993 debido a algunos obs-
taculos en el procedimiento de ratificaciéon (aprobacion del pueblo danés en
un segundo referéndum, recurso de inconstitucionalidad en Alemania por la
ratificacién parlamentaria del Tratado), se autodefine como «una nueva etapa

en el proceso creador de una unién cada vez mds estrecha entre los pueblos
de Europa». Contiene el acto fundacional de la Uniédn Europea, aunque sin
llegar a su completo desarrollo. La Unién Europea no vino a sustituir las Co-
munidades Europeas, sino que las combind con nuevas politicas y formas
de cooperacién bajo una rubrica comun. Metafdéricamente hablando, aquello
condujo al establecimiento de los tres pilares sobre los que se asentd la
Union Europea. El primer pilar lo constituian las Comunidades Europeas: CEE
(que paso a llamarse CE), CECA (hasta 2002) y CEEA. El segundo pilar con-
sistia en la cooperacién de los Estados miembros en el ambito de la politica
exterior y de seguridad comun. El tercer pilar se referia a la cooperacion entre
los Estados miembros en los ambitos de la justicia y los asuntos de interior.

La primera evolucién de la UE se materializé con el Tratado de Amsterdam
y el Tratado de Niza, que entraron en vigor el 1 de mayo de 1999 vy el 1 de
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febrero de 2003, respectivamente. El objetivo de estas reformas era con-
servar la capacidad de actuacién de la UE con vistas a una ampliacién que
incorporaria @ muchos nuevos Estados miembros. Por consiguiente, ambos
Tratados implicaron, en primer lugar, reformas institucionales, si bien en
comparacion con reformas anteriores no destacd la voluntad politica de
profundizacion en la integracion europea.

Las criticas que ello suscité impulsaron un debate sobre el futuro de la UE
y su configuracion institucional que desembocé en la Declaracion sobre el
futuro de la Unién Europea, aprobada por los jefes de Estado o de Gobierno
el 15 de diciembre de 2001 en la ciudad belga de Laeken. En dicha Decla-
racion, la UE se comprometidé a ser mas democratica, transparente y eficaz,
y a abrir el camino a una Constitucién. Como primer paso para la puesta en
practica de estos objetivos, se encomendd a la llamada «Convencion sobre
el futuro de Europa», presidida por el antiguo presidente francés Valéry
Giscard d’Estaing, la elaboracién de una Constitucién Europea. El proyecto
del Tratado por el que se establece una Constitucidn para Europa, elaborado
por la Convencidn, se entregd oficialmente al presidente del Consejo Euro-
peo el 18 de julio de 2003, y los jefes de Estado o de Gobierno lo adoptaron
con algunas modificaciones los dias 17 y 18 de julio de 2004 en Bruselas.

Esta Constitucion tenia como objetivo aglutinar la Union Europea y la Co-
munidad Europea en su forma anterior en una nueva y unica Unién Europea
que debia basarse en un tratado constitucional unico. Solo la Comunidad
Europea de la Energia Atémica mantendria su estatus de comunidad inde-
pendiente sin dejar por ello de estar estrechamente engranada a la nueva
Unidén Europea. Sin embargo, el enfoque constitucional descrito fracaso en
el proceso de ratificaciéon por parte de los Estados miembros. Tras un co-
mienzo positivo con la ratificacién de trece de los aun veinticinco Estados
miembros de aquel entonces, el Tratado Constitucional de la Unidn Europea
fue rechazado mediante sendos referendos en Francia (un 54,68 % de vo-
tos en contra con una participacion del 69,34 %) y en los Paises Bajos (un
61,7 % de votos en contra con una participacion del 63 %).

Tras un periodo de reflexién de casi dos afios, hubo que esperar hasta la pri-
mera mitad del afio 2007 para lograr poner en marcha un nuevo paquete de
reformas. Este paquete de reformas supone el abandono formal del enfoque
de la Constitucion Europea que preveia la derogacion de todos los Tratados
vigentes y su sustitucién por un texto Unico denominado «Tratado por el que
se establece una Constitucién para Europa». En su lugar, se elaboré un Tratado
de Reforma, siguiendo fielmente la tradicion de los Tratados de Maastricht,



Amsterdam y Niza, que introduce en los Tratados vigentes de la UE modifica-
ciones basicas para potenciar la capacidad de actuacion de la UE en el interior
y en el exterior, reforzar la legitimacién democratica y, en general, mejorar la
eficacia de la actuacidn de la UE. Siguiendo asimismo la buena tradicién euro-
pea, dicho Tratado de Reforma fue bautizado Tratado de Lisboa en alusion al
lugar en que se firmd. La elaboracién del Tratado de Lisboa se llevd a cabo con
suma rapidez. Este hecho se debe, en particular, a que en la reunion del Conse-
jo Europeo celebrada en Bruselas los dias 21 y 22 de junio de 2007 los propios
jefes de Estado o de Gobierno establecieron en detalle en las conclusiones
del mismo en qué forma y en qué medida se debian incorporar a los Tratados
vigentes las modificaciones acordadas para el Tratado Constitucional. En este
caso, procedieron de forma totalmente atipica y no se limitaron, como solia ser
habitual, a formular pautas generales que posteriormente debian ser puestas
en practica por una conferencia intergubernamental, sino que elaboraron ellos
mismos la estructura y el contenido de los cambios previstos, especificando
con frecuencia incluso la redaccion precisa de una norma concreta.

Cabe citar, en particular, entre los puntos mas conflictivos, la delimitacion
de las competencias de la UE y de los Estados miembros, el desarrollo de la
politica exterior y de seguridad comun, el nuevo papel de los parlamentos
nacionales en el proceso de integracion, y la incorporacion de la Carta de los
Derechos Fundamentales al Derecho de la Unién, asi como posibles avances
en el ambito de la cooperacion policial y judicial en materia penal. Por consi-
guiente, la Conferencia Intergubernamental convocada en 2007 disponia de
un margen de maniobra limitado y solo estaba facultada para poner en prac-
tica los aspectos técnicos de las modificaciones deseadas. De este modo, los
trabajos de la Conferencia Intergubernamental se pudieron dar por conclui-
dos los dias 18 y 19 de octubre de 2007, y fueron aprobados en esa misma
fecha en la reunidn informal del Consejo Europeo celebrada en Lisboa.

Finalmente, el Tratado fue firmado el 13 de diciembre de 2007 por los jefes
de Estado o de Gobierno de los aun veintisiete Estados miembros de la UE
de aquel entonces (Croacia no ingresé en la UE hasta 2013) en Lisboa. No
obstante, incluso en el caso de este Tratado, el procedimiento de ratificacién
resulté sumamente complicado. Si bien el Tratado de Lisboa, a diferencia del
Tratado Constitucional de la Unién Europea, supero el reto de la ratificacion
en Francia y en los Paises Bajos, al principio la ratificacién fracasé en un pri-
mer referéndum celebrado en Irlanda el 12 de junio de 2008 (un 53,4 % de
votos en contra con una participacion del 53,1 %). Solo después de la provi-
sion de varias garantias juridicamente vinculantes sobre el alcance (limitado)
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del nuevo Tratado, en octubre de 2009 el Tratado de Lisboa se sometid a con-
sulta popular en el marco de un segundo referéndum. En esta ocasién, el Tra-
tado fue aprobado por una amplia mayoria del pueblo irlandés (un 67,1 % de
votos a favor con una participacion del 59 %). Ademas, el resultado positivo
del referéndum en Irlanda allané el camino hacia la ratificacion del Tratado
de Lisboa en Polonia y Chequia, dado que en Polonia el presidente Kaczynski
habia supeditado la firma del acta de ratificacién a la aprobacién del Tratado
en el referéndum irlandés. También el presidente checo, Vaclav Klaus, mani-
festod su intencion de esperar a conocer el resultado del referéndum irlandés
y, finalmente, condiciond la firma del acta de ratificacién, ademas, a la garan-
tia de que el Tratado de Lisboa —en particular la incorporacion de la Carta de
los Derechos Fundamentales al Tratado de la Unién Europea— no afectara en
absoluto a los denominados «decretos Benes$» del afio 1945, que excluian las
reivindicaciones territoriales sobre antiguos territorios alemanes en Chequia.
Tras hallarse una solucién incluso para esta exigencia, el presidente checo
firmd el acta de ratificacion el 3 de noviembre de 2009. Asi, se logré concluir
con éxito el procedimiento de ratificacion, de modo que el Tratado de Lisboa
pudo entrar en vigor el 1 de diciembre de 2009.

Mediante el Tratado de Lisboa se fusionan la Unién Europea y la Comunidad
Europea para formar una unica Unidn Europea. El término «Comunidad»
sera sustituido de forma universal por el concepto «Unidn». La Unidn susti-
tuye y sucede a la Comunidad Europea. Sin embargo, el Derecho de la Unidn
continua siendo determinado por los siguientes tres Tratados:

El Tratado de la Unidn Europea (Tratado UE o TUE) se divide en los
siguientes seis titulos: Disposiciones comunes (l), Disposiciones sobre
los principios democraticos (1), Disposiciones sobre las instituciones (Il1),
Disposiciones sobre las cooperaciones reforzadas (1V), Disposiciones
generales relativas a la accidn exterior de la Unidn y disposiciones
especificas relativas a la politica exterior y de seguridad comutn (V)

y Disposiciones finales (VI).

El Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (TFUE) se deriva del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (Tratado CE). El TFUE sigue,
en lo esencial, la estructura del Tratado CE. Los principales cambios
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tienen por objeto la accidon exterior de la Unidn y la introduccién de nuevos
capitulos, en particular sobre la politica energética, la cooperacion policial
y judicial en materia penal, el espacio, el deporte y el turismo.

El Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia Atdmica
(Tratado CEEA o Euratom) ha sufrido solo algunas modificaciones puntuales.
Los distintos cambios especificos han sido recogidos en protocolos anejos al
Tratado de Lisboa.

El Tratado UE y el TFUE tienen el mismo valor juridico, por lo que no existe nin-
guna relacién de subordinacidn de uno respecto del otro. Esta aclaracion juri-
dica expresa es necesaria porque el grado de regulacion en ambos Tratados
y la nueva denominacion del anterior Tratado CE (Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea) sugieren que el Tratado UE constituye algun tipo de ley
constitucional o tratado basico, mientras que el TFUE parece ser concebido
mas bien como un Tratado de ejecucion. Asimismo, el Tratado UE y el TFUE
no tienen caracter constitucional formal. La terminologia utilizada en los Tra-
tados refleja este cambio respecto al proyecto constitucional: no se utiliza el
término «Constitucidn, el «<ministro de Asuntos Exteriores de la Unién» pasa
a llamarse «alto representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politi-
ca de Seguridad» y se abandonan las denominaciones «ley» y «ley marco».
Del mismo modo, no figura en los Tratados modificados ningun articulo que
mencione los simbolos de la UE (bandera o himno). La primacia del Derecho
de la UE no se recoge de forma expresa en una norma del Tratado, sino que
se infiere, como venia siendo habitual, de una declaracion relativa a la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea sobre esta cuestién.

Mediante el Tratado de Lisboa se suprime asimismo la «estructura de tres
pilares» de la UE. Sin embargo, siguen en vigor los procedimientos espe-
ciales en el campo de la politica exterior y de seguridad comun, incluida la
politica de defensa europea; las declaraciones de la Conferencia Interguber-
namental anejas al Tratado destacan el cardcter especifico y la responsabi-
lidad particular de los Estados miembros en este ambito politico.

La Unidén Europea estd compuesta actualmente por veintiocho Estados
miembros: en primer lugar, los seis Estados fundadores de la Comunidad
Econémica Europea, a saber, Bélgica, Alemania (ampliada al territorio de
la antigua Republica Democratica Alemana a raiz de la reunificacién de los
dos Estados alemanes el 3 de octubre de 1990), Francia, Italia, Luxemburgo
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y los Paises Bajos. El 1 de enero de 1973 se adhirieron a la Comunidad
Dinamarca (si bien Groenlandia, cuya poblacién se pronuncid, por escasa
mayoria, en un referéndum celebrado en febrero de 1982 contra la per-
manencia de esta isla en la Comunidad Europea, ya no forma parte de la
Unidn), Irlanda y el Reino Unido; en Noruega, el referéndum de octubre de
1972 impidié que su adhesion, igualmente prevista, se llevara a cabo (un
53,5 % de votos en contra).

La denominada «ampliacidn hacia el sur» de la UE se inicid con la adhesion
de Grecia el 1 de enero de 1981 y concluyo con el ingreso de Espafia y Por-
tugal el 1 de enero de 1986. Tras esta ampliacion, el 1 de enero de 1995
se produjo la adhesion de Austria, Finlandia y Suecia a la UE. El ingreso de
Noruega fracasé —al igual que veintidds afios antes— en el marco de un
referéndum en el que los votantes volvieron a pronunciarse, con un escaso
margen del 52,4 % de los votos, en contra de la pertenencia de Noruega a la
UE. El 1 de mayo de 2004 ingresaron en la UE los paises balticos —Estonia,
Letonia y Lituania—, los paises de Europa Central y Oriental —Chequia,
Hungria, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia—, asi como las dos islas medite-
rraneas: Chipre y Malta. Apenas dos afios después prosiguio la ampliacion
hacia el este con la adhesidon de Bulgaria y Rumania el 1 de enero de 2007.

Croacia ha sido el ultimo Estado en adherirse a la UE, al formalizar su ingre-
so el 1 de julio de 2013. Con ello aumentd el nimero de Estados miembros
de la UE a veintiocho, y la poblacién de la Unién crecié hasta situarse en
los 510 millones de personas actuales. Esta ampliacién histérica de la UE
constituye la piedra angular de un largo proceso que ha permitido la reu-
nificacion de unos pueblos europeos que habian estado separados durante
mas de medio siglo por el telén de acero y la guerra fria. En consecuencia,
las ampliaciones de la UE representan, sobre todo, la voluntad de aportar
paz, estabilidad y bienestar econémico a un continente europeo unido.

La UE también esta abierta a la adhesidon de otros Estados, siempre que
cumplan con los criterios de adhesion establecidos por el Consejo Europeo
en 1993 en Copenhague:

criterios politicos: estabilidad institucional, democracia, Estado

de Derecho, garantia de los derechos humanos asi como respeto

y proteccion de las minorias;

criterios econémicos: la existencia de una economia de mercado en
funcionamiento, capaz de hacer frente a la presién competitiva y las
fuerzas del mercado dentro de la UE;
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criterios juridicos: la capacidad para asumir las obligaciones vinculadas
a la adhesidén a la UE, incluida la aceptacion de los objetivos de la union
politica, econdmica y monetaria.

El procedimiento de adhesién consta de tres fases que deben recibir la
aprobacion de todos los Estados miembros actuales de la UE:

Se plantea a un pais la perspectiva de la adhesidn.

El pais pasa a ser candidato oficial en cuanto cumple los requisitos
de adhesidn, lo cual sin embargo no significa que se inicien las
negociaciones oficiales.

Se entablan con el pais candidato las negociaciones formales de
adhesidn, en las que se acuerdan las modalidades y procedimientos
para la incorporacion de la legislacién vigente de la UE.

Una vez concluidas las negociaciones y las reformas correspondientes de
manera satisfactoria para ambas partes, los resultados y las condiciones de
la adhesion se recogen en un Tratado de Adhesidn. Este tratado, en primer
lugar, debe ser aprobado por el Parlamento Europeo por mayoria absoluta
de sus miembros. A continuacion, el Consejo debe aprobar el tratado por
unanimidad. La firma del Tratado de Adhesion corresponde entonces a los
jefes de Estado o de Gobierno de la UE y del pais candidato. Posteriormente,
todo Tratado de Adhesién debe ser «ratificado» por los Estados miembros
de la UE y por el pais candidato con arreglo a sus disposiciones constitucio-
nales correspondientes. Con el depdsito de los instrumentos de ratificacion
se completa el procedimiento de adhesion y entra en vigor el Tratado de
Adhesion. En ese momento, el pais candidato pasa a ser Estado miembro.

Actualmente se mantienen negociaciones de adhesién con Turquia (desde
2005), Serbia (desde 2014) y Montenegro (desde 2014).

Turquia presento su solicitud de adhesion el 14 de abril de 1987. Sin embar-
go, la historia de las relaciones entre la UE y Turquia se remonta a mucho
mas atras. Ya en 1963 se firmd un Acuerdo de Asociacion entre la CEE y Tur-
quia en el que se abria la perspectiva de una adhesién. En 1995 se instaurd
una unién aduanera y, en diciembre de 1999, el Consejo Europeo de Helsinki
concedio el estatus oficial de pais candidato a Turquia como muestra de la
conviccion de que el pais posee los fundamentos de un sistema democrati-
co, aun cuando quede mucho por hacer en lo que al respeto de los derechos
humanos y la proteccion de las minorias se refiere. Con arreglo a una reco-
mendacion de la Comisidn, el Consejo Europeo dio finalmente luz verde en



diciembre de 2004 al inicio de las negociaciones de adhesién con Turquia,
que comenzaron en octubre de 2005. Aunque el objetivo final de las nego-
ciaciones es ciertamente la adhesion, no existe ninguna garantia de que se
vaya a alcanzar. La fecha que en 1999 se previd para una posible adhesion
fue el afio 2014, ya sobrepasado, y no se ha acordado ningiin nuevo calen-
dario en este sentido. La adhesion de Turquia debe estar preparada con el
mayor detalle, si se pretende conseguir la integracion del pais sin poner en
peligro los logros de mas de sesenta afios de integracion europea.

Islandia presentd su solicitud de adhesion el 17 de julio de 2009. Las ne-
gociaciones de adhesidn se iniciaron de manera oficial en 2010 y también
avanzaron a buen ritmo en un principio; pero se estancaron tras el cambio
de gobierno vy, finalmente, se suspendieron por completo después de que
Islandia retirara su solicitud de adhesion el 12 de marzo de 2015.

Tienen estatus oficial de pais candidato la antigua Republica Yugoslava de
Macedonia (2009) y Albania (2014). Ademas, se ha abierto la perspectiva de
una futura adhesion a la UE tanto a Bosnia y Herzegovina como a Kosovo (%).

Por otra parte, también se prevé la posibilidad de retirada de la UE: el Tra-
tado de la Unién Europea introdujo una cldusula de retirada que permite
a cualquier Estado miembro salir de la Unién. La retirada no queda supedi-
tada a ninguna condicion: solo se requiere concluir un acuerdo entre la UE
y el Estado miembro en cuestiéon sobre las modalidades de la retirada o,
en su defecto, deberdn transcurrir dos afios a partir de la notificacion de la
intencion correspondiente para que la retirada surta efecto, en el caso de
que no se haya podido celebrar dicho acuerdo. Con toda probabilidad, esta
opcidén se va a poner en practica antes de lo que habria cabido esperar. El
23 de junio de 2016, un 52 % de los britanicos (con una participacién del
71,8 %) votod en contra de la permanencia del Reino Unido en la Unién Euro-
pea. La activacion del procedimiento de retirada (articulo 50 del TUE) esta
ahora en manos del Gobierno britanico, que a tal efecto debera notificar su
intencion de abandonar la Unidn.

En cambio, no se prevé la exclusion de un Estado miembro de la UE en con-
tra de su voluntad declarada, ni siquiera en caso de incumplimiento grave
y reiterado del Tratado.

(") Esta denominacion se entiende sin perjuicio de las posiciones sobre su estatuto
y esta en consonancia con la Resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas y con la Opinién de la Corte Internacional de Justicia sobre la
declaracion de independencia de Kosovo.
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EL ABC DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

L ORES
NDAMENTALES
LA UNION EUROPEA

Articulo 2 del TUE (Valores de la Unién)

La Unidn se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad
humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto
de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas
pertenecientes a minorias. Estos valores son comunes a todos los
Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la
no discriminacidn, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad

entre mujeres y hombres.

Articulo 3 del TUE (Finalidad de la Unién)

1. La Unidn tiene como finalidad promover la paz, sus valores y el

bienestar de sus pueblos.

2. La Unién ofrecerd a sus ciudadanos un espacio de libertad,
seguridad y justicia sin fronteras interiores, en el que esté garantizada
la libre circulacién de personas conjuntamente con medidas adecuadas
en materia de control de las fronteras exteriores, asilo, inmigracién y de

prevencién y lucha contra la delincuencia.

3. La Unidn establecerd un mercado interior. Obrard en pro del
desarrollo sostenible de Europa, basado en un crecimiento econémico
equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economfa social
de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al
progreso social, y en un nivel elevado de proteccién y mejora de

la calidad del medio ambiente. Asimismo, promoverd el progreso

cientifico y técnico.



La Unién combatird la exclusién social y la discriminacién y fomentard
la justicia y la proteccién sociales, la igualdad entre mujeres y hombres,
la solidaridad entre las generaciones y la proteccién de los derechos del

nifno.

La Unién fomentard la cohesién econdmica, social y territorial y la

solidaridad entre los Estados miembros.

La Unién respetard la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica
y velard por la conservacién y el desarrollo del patrimonio cultural

europeo.

4. La Unién establecerd una unién econémica y monetaria cuya

moneda es el euro.

5. En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmard

y promoverd sus valores e intereses y contribuird a la proteccién de sus
ciudadanos. Contribuird a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible
del planeta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el
comercio libre y justo, la erradicacién de la pobreza y la proteccién de
los derechos humanos, especialmente los derechos del nifo, asi como al
estricto respeto y al desarrollo del Derecho internacional, en particular

el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas.

La construcciéon de una Europa unida se fundamenta en unos principios
elementales profesados por los Estados miembros en el articulo 2 del TUE
y cuya aplicacién se confia a las instituciones de la UE. Entre estos valores
se incluyen el respeto de la dignidad humana, la igualdad, la libertad y la
solidaridad. La UE se compromete expresamente al mantenimiento de los
principios comunes a todos los Estados miembros de democracia y Estado
de Derecho, asi como a la proteccién de los derechos humanos.

Dichos valores no solo sirven de pauta para los Estados que deseen adhe-
rirse a la UE en el futuro, sino que las violaciones graves y persistentes de
estos valores y principios por parte de un Estado pueden ser sancionadas
en virtud del articulo 7 del TUE. Para ello es necesario en primer lugar que
los jefes de Estado o de Gobierno reunidos en el Consejo Europeo consta-
ten de manera unanime la existencia de una violacién grave y persistente
de los valores y principios de la Unidn. Los jefes de Estado o de Gobierno
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constataran tal circunstancia a propuesta de una tercera parte de los Esta-
dos miembros o de la Comision, y previa aprobacion del Parlamento Euro-
peo. En tal caso, el Consejo puede suspender por mayoria cualificada deter-
minados derechos —derivados del Tratado UE y del TFUE— de un Estado
miembro, incluido el derecho de voto de su representante del Gobierno en
el Consejo. En cambio, las obligaciones derivadas de los Tratados seguirdn
siendo vinculantes para el Estado miembro afectado. También se toman
especialmente en consideracion las repercusiones en los derechos y obliga-
ciones de los ciudadanos y de las empresas.

La Unidn Europea como garante de la paz

El motor mas potente de la unificacion europea ha sido el deseo de paz
(articulo 3 del TUE). En el siglo pasado, dos guerras mundiales han en-
frentado a Estados europeos que hoy dia son miembros de la UE. Por esta
razon, hablar de politica europea implica hablar también de una politica de
pacificacién. Con la creacién de la UE se han sentado las bases de un orden
europeo que impide toda guerra entre los Estados miembros. Setenta afios
de paz en Europa lo demuestran. Cuanto mayor sea el nimero de Estados
europeos que se adhieran a la UE, tanto mas potente sera este orden. En
este sentido, las ultimas ampliaciones de la UE han supuesto una contri-
bucion importante para reforzar el orden de paz europeo. En 2012 la UE
recibio el Premio Nobel de la Paz por su contribucién al avance de la paz, la
reconciliacion, la democracia y los derechos humanos en Europa.

La unidad y la igualdad como principios rectores

La unidad es el principio rector de la UE. Solo en la medida en que los Esta-
dos europeos se presenten y actlen conjuntamente respetando su diversi-
dad, podran resolverse los principales problemas de la actualidad. Muchos
opinan que sin la integracion europea no podran mantenerse ni asegurarse
en el futuro la paz en Europa y en el mundo, la democracia y el Estado
de Derecho, la prosperidad econdmica y la proteccién social. Hace tiempo
que el desempleo, el crecimiento insuficiente, la seguridad energética y los
problemas ambientales han dejado de ser problemas que puedan resol-
verse exclusivamente a escala nacional. Solo en el marco de la UE puede
establecerse un orden econédmico estable. Es necesario que los europeos se
unan para llevar a cabo una politica econémica internacional que potencie
la competitividad de su economia y consolide los fundamentos sociales del
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Los esfuerzos de la UE por promover la paz,
la reconciliacién, la democracia y los derechos
humanos fueron galardonados con el Premio
Nobel de la Paz en 2012. Herman van Rompuy,
presidente del Consejo Europeo de 2009

a 2014; José Manuel Barroso, presidente de la
Comision Europea de 2004 a 2014; y Martin
Schulz, presidente del Parlamento Europeo

de 2012 a 2017, recogieron el premio en Oslo
el 10 de diciembre de 2012.
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Estado de Derecho. Sin cohesiodn interna, Europa no sera capaz ni de afirmar
su independencia politica y econédmica frente al resto del mundo, ni de recu-
perar su influencia en la escena internacional, ni de asegurar su intervencion
en la politica mundial.

Solo puede existir unidad donde reine la igualdad. Ningun ciudadano de
la Unién debe recibir un trato menos favorable, o sea, ser «discriminado»,
a causa de su nacionalidad. Hay que luchar contra las diferencias de trato
por motivos de sexo, origen racial o étnico, religidén o convicciones, discapa-
cidad, edad u orientacion sexual. La Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unién Europea no se conforma con esta enumeracion. También pro-
hibe la discriminacion por el color de la piel, las caracteristicas genéticas,
la lengua, las opiniones politicas o de cualquier otro tipo, la pertenencia
a una minoria nacional, el patrimonio o el nacimiento. Ademas, todos los
ciudadanos de la Unidn son iguales ante la ley. Para los Estados miembros,
el principio de igualdad significa que ninguno de ellos tiene primacia sobre
otro y que las diferencias de orden natural, como la extension, el nimero
de habitantes de un pais o las diferentes estructuras, pueden tenerse en
cuenta unicamente en el marco del principio de igualdad.

Las libertades fundamentales

La libertad es el corolario de la paz, la unidad y la igualdad. La creacion
de un gran espacio que retine actualmente a veintiocho Estados garantiza
al mismo tiempo la libre circulacién a través de las fronteras nacionales,
que se traduce concretamente en la libre circulacion de los trabajadores, la
libertad de establecimiento, la libertad de prestacion de servicios, la libre
circulacion de mercancias y la libre circulacion de capitales. Estas liberta-
des fundamentales garantizan a las empresas la libertad de decisién; a los
trabajadores, la libre eleccion de su lugar de trabajo; y a los consumidores,
la libertad de elegir dentro de un amplio abanico de productos. La libre
competencia permite a las empresas ofrecer sus bienes y servicios a un
grupo de consumidores incomparablemente mayor. El trabajador busca su
puesto de trabajo y cambia de empleo de acuerdo con sus ideas e intereses
en el conjunto de la UE. El consumidor puede elegir lo mejor y lo mas barato
dentro de una oferta que se ha ampliado notablemente gracias al refuerzo
de la competencia.

No obstante, en el caso de una adhesidn a la UE, en el Tratado de Adhesién
a menudo se prevén disposiciones transitorias relativas sobre todo a las
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libertades de circulacién de los trabajadores, de prestacion de servicios y de
establecimiento, que permiten a los antiguos Estados miembros restringir
estas libertades fundamentales a los nacionales de los paises recién incor-
porados a la UE durante un plazo maximo de siete afios sobre la base del
Derecho nacional o de los acuerdos bilaterales existentes.

El principio de solidaridad

La libertad exige como contrapartida la solidaridad: el uso desmedido de la
libertad va siempre en detrimento de los demas. Por esta razén, un orden
de la Unién, para ser duradero, debera siempre reconocer como principio
fundamental la solidaridad entre sus miembros y repartir uniforme y equi-
tativamente los beneficios —es decir, la prosperidad— vy las cargas entre
todos los miembros.

El respeto de la identidad nacional

La Unidn respetara la identidad nacional de sus Estados miembros. Los
Estados miembros no deben disolverse en la UE, sino integrarse en ella con
sus particularidades nacionales. Precisamente de la variedad de las pecu-
liaridades e identidades nacionales extrae la UE su fortaleza moral, que
a su vez se utiliza en bien de toda la comunidad.

La exigencia de seguridad

Todos estos valores fundamentales dependen, en definitiva, de la seguri-
dad. En particular, desde los atentados terroristas del 11 de septiembre
de 2001 en los Estados Unidos de Ameérica y los actos terroristas que con
mayor frecuencia y crueldad se vienen produciendo en el continente euro-
peo, la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado han vuelto a pasar
a un primer plano en Europa. La colaboracién entre la policia y la justicia se
intensifica continuamente y se ha reforzado la proteccion de las fronteras
exteriores comunes de la UE.

No obstante, la seguridad en el contexto europeo se refiere también a la
seguridad social de todos los ciudadanos que residen en la UE, asi como
a la sequridad del empleo y para las decisiones empresariales, que se adop-
tan confiando en la estabilidad del marco econémico. La actuacion de las



instituciones de la UE debe proporcionar a los ciudadanos y a las empresas
de la Uniodn la posibilidad de mirar con seguridad al futuro, y ha de conferir
estabilidad a las circunstancias de su entorno.

Los derechos fundamentales

Entre los valores fundamentales e ideales subyacentes a la UE figuran asi-
mismo los derechos fundamentales individuales de los ciudadanos de la
Unidn. La historia de Europa se caracteriza desde hace mas de dos siglos
por constantes esfuerzos por reforzar la proteccion de los derechos funda-
mentales. Desde las declaraciones sobre derechos humanos y civiles del
siglo XVIII, los derechos y libertades fundamentales son parte integrante de
los sistemas constitucionales de la mayoria de los paises civilizados, en par-
ticular de los Estados miembros de la UE, cuyos ordenamientos juridicos se
basan en la tutela del Derecho vy el respeto de la dignidad, la libertad y las
posibilidades de desarrollo del individuo. Ademas, existen numerosos acuer-
dos internacionales sobre la proteccién de los derechos humanos, entre los
cuales destaca para Europa el Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales (Convenio Europeo de
Derechos Humanos o CEDH).

En cualquier caso, el ordenamiento de la Unién en materia de derechos
fundamentales no se formo sino sobre la base de una jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, iniciada sin embargo relativamente
tarde, a saber, en el afio 1969. Anteriormente, el Tribunal de Justicia habia
desestimado todas las demandas relativas a los derechos fundamentales
sefialando que no le correspondia ocuparse de problemas propios del De-
recho constitucional nacional. El Tribunal de Justicia tuvo que revisar esta
postura, entre otras cosas a la vista de la primacia, defendida por él mismo,
del Derecho de la Unién sobre el Derecho nacional, ya que dicha primacia
solo puede imponerse si el Derecho de la Unién garantiza por si mismo la
proteccion de los derechos fundamentales en la misma medida en que lo
hacen las constituciones nacionales.

El punto de partida de esta jurisprudencia fue la sentencia en el asunto
Stauder, en el que el beneficiario de un subsidio a las victimas de guerra
consideraba que obligarle a indicar su nombre al registrarse para la com-
pra de mantequilla a precio reducido en la época de Navidad suponia una
violacién de su dignidad personal y del principio de igualdad. Aunque el
Tribunal de Justicia, en una interpretacion de la disposicién de la Unién, ya
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habia llegado a la conclusion de que no era necesario indicar el nombre
y que, por tanto, en realidad resultaba superfluo examinar la existencia de
una posible violacion de los derechos fundamentales, dictamino finalmente
que el respeto de los derechos fundamentales forma parte de los principios
generales del ordenamiento de la Unidn, cuya tutela compete al Tribunal. De
esta forma, el Tribunal de Justicia reconocié por vez primera la existencia
de un régimen auténomo en materia de derechos fundamentales en la UE.

En un principio, el Tribunal de Justicia desarroll¢ las diversas garantias de
los derechos fundamentales a partir de algunas disposiciones del Tratado:
en especial, las numerosas prohibiciones de discriminacion, que ponen de
manifiesto aspectos particulares del principio general de igualdad. Cabe
sefialar, por ejemplo, la prohibicién de cualquier discriminacion por motivos
de nacionalidad (articulo 18 del TFUE), la lucha contra las diferencias de
trato por razdén de sexo, raza u origen étnico, religion o convicciones, disca-
pacidad, edad u orientacion sexual (articulo 10 del TFUE), la equiparacion
de mercancias y de personas en el ambito de las cuatro libertades fun-
damentales (circulacion de mercancias: articulo 34 del TFUE; libre circula-
cion de personas: articulo 45 del TFUE; libertad de establecimiento: articulo
49 del TFUE; y libre prestacion de servicios: articulo 57 del TFUE), la libre
competencia (articulos 101 vy siguientes del TFUE), asi como la igualdad
de salarios entre hombres y mujeres (articulo 157 del TFUE). Las cuatro
libertades fundamentales de la UE, que garantizan libertades basicas de
la vida profesional, pueden considerarse asimismo el derecho fundamental
de la Unidn a la libertad de circulacién y de ejercicio de una profesidn. Asi-
mismo se garantizan expresamente la libertad de asociacién (articulo 153
del TFUE), el derecho de peticién (articulo 24 del TFUE) y la proteccion del
secreto comercial y profesional (articulo 339 del TFUE).

Estos elementos de la proteccion de los derechos fundamentales por parte
de la Unién han sido desarrollados continuamente por el Tribunal de Justi-
cia y se han complementado con otros derechos fundamentales mediante
el reconocimiento de principios juridicos generales, para cuya concrecion el
Tribunal de Justicia se apoya por una parte en las tradiciones constitucio-
nales comunes de los Estados miembros, y por otra en los tratados inter-
nacionales relativos a la proteccién de los derechos humanos de los que
son signatarios los Estados miembros. Esto se refiere en particular al CEDH,
que fija unas orientaciones esenciales para la determinacién del contenido
de los derechos fundamentales de la Unidn con respecto a las exigencias
de proteccion. Sobre esta base, el Tribunal de Justicia ha reconocido, por
ejemplo, el derecho a la propiedad, \a libertad profesional, la inviolabilidad
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del domicilio, \a libertad de opinidn, el derecho general a la personalidad, la
proteccidn de la familia (por ejemplo, en el ambito del derecho de reagru-
pamiento familiar de los trabajadores migrantes), la libertad econémica, la
libertad de religion y confesidon, asi como una serie de derechos fundamen-
tales procesales, como el principio de audiencia judicial, el principio derivado
del Derecho consuetudinario referente al mantenimiento de la confidencia-
lidad de la correspondencia con el abogado (denominado «legal privilege»),
el principio «non bis in idem» o la obligacién de motivar los actos juridicos
de la Unidn, todos ellos derechos fundamentales garantizados por el orde-
namiento de la Unién.

Especial importancia reviste el principio de igualdad de trato que aparece
una y otra vez en los litigios. En su definicion mas general, este precepto
consiste en no tratar de forma diferente situaciones comparables, a me-
nos que este trato esté objetivamente justificado. Sin embargo, con arreglo
a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia este precepto no prohibe que
se impongan a los ciudadanos o a los productos nacionales normas mas
estrictas que a los nacionales de otros Estados miembros o a los productos
de importacion (esta situacion se denomina juridicamente «discriminacion
inversa»). Se considera que esta situacion es consecuencia de la limitacion
de las competencias de la Union, que comprenden por principio Unicamente
las actividades transfronterizas. En cambio, las disposiciones sobre la fa-
bricacion y la comercializacion de productos nacionales y sobre el estatuto
juridico de los ciudadanos en su pais solo entran en el ambito de aplicacion
del Derecho de la UE en tanto se haya llevado a cabo una armonizacién
a escala de la Unién.

Gracias a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, el Derecho de la Unidn
dispone asimismo de un vasto catdlogo de principios de Estado de Derecho
asimilables a los derechos fundamentales. Entre ellos, el principio de pro-
porcionalidad reviste una enorme importancia practica, pues encierra un
mandato de ponderacion de los bienes e intereses que a su vez comprende
los aspectos de la idoneidad y la necesidad de las medidas, asi como la
prohibicién de toda actuacion desproporcionada. Entre los principios gene-
rales de Derecho asimilables a los derechos fundamentales se encuentran
igualmente los principios generales del Derecho administrativo y del «due
process» (garantias procesales), como por ejemplo el principio de proteccion
de la confianza legitima, la prohibicion de la retroactividad de los actos
juridicos desfavorables o de la anulacion o revocacion de los actos juridicos
favorables, asi como el principio de audiencia, que se aplica en los proce-
dimientos administrativos ante la Comision Europea, pero también en los



El asunto Eugen Schmidberger trataba de una
manifestacion de protesta en la autopista de
Brenner que provocd un bloqueo total del trafico
de 30 horas en la zona de Brenner. La empresa de
transporte Schmidberger reclamé a la Republica
de Austria, cuyas autoridades no habian prohibido
la manifestacién, una indemnizacién por los dafios
y perjuicios causados por el bloqueo.

El Tribunal de Justicia determind que la no
prohibicién de la manifestacién comporté una
merma de la libre circulacién de mercancias,

pero que estaba objetivamente justificada. La
decision respaldé el respeto de los derechos
fundamentales de los manifestantes a la libertad
de expresion y la libertad de reunidn, los cuales
estan garantizados por la Constitucién Austriaca
y el Convenio Europeo de Derechos Humanos.

Por tanto, a las autoridades austriacas no se les
puede reprochar ninguna infraccién generadora de
responsabilidad.
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procedimientos ante el Tribunal de Justicia. Una significacién especial posee
igualmente la exigencia de una mayor transparencia, segun la cual las deci-
siones deben adoptarse con la maxima transparencia y la mayor proximidad
posible al ciudadano. Un elemento esencial de esta transparencia consiste
en que todos los ciudadanos de la Unién y las personas juridicas estable-
cidas en un Estado miembro tienen derecho a acceder a los documentos
del Consejo y de la Comision Europea. Asimismo deben revelarse todas las
asignaciones con cargo al presupuesto de la UE a favor de personas fisicas
o juridicas. A tal fin se crearan bases de datos de libre acceso para todos los
ciudadanos de la Unién.

A pesar de reconocer la labor del Tribunal de Justicia en la definicién de los
derechos fundamentales no reconocidos por escrito, este método de esta-
blecimiento de los «derechos fundamentales europeos» planteaba un grave
inconveniente: el Tribunal de Justicia debia limitarse al caso concreto, por lo
que no estaba en condiciones de deducir derechos fundamentales a partir
de principios generales de Derecho para todos los ambitos en que se consi-
derase necesario o deseable hacerlo. Tampoco podia elaborar el contenido
y los limites de la proteccion de los derechos fundamentales con la gene-
ralidad y grado de diferenciacién necesarias. Debido a ello, las instituciones
de la UE no podian apreciar con suficiente exactitud si corrian el riesgo de
violar un derecho fundamental. Ni siquiera un ciudadano de la Unién afec-
tado podia evaluar sin mas en cada caso si se habia producido una violacién
de sus derechos fundamentales.

Durante mucho tiempo se consideré que la adhesién de la UE al CEDH po-
dria ser una via para salir de esta situacién. Sin embargo, en su Dictamen
2/94, el Tribunal de Justicia habia declarado a este respecto que, en el
estado en que entonces se hallaba el Derecho de la Unién, esta no disponia
de las competencias necesarias para adherirse a este Convenio. En este
contexto, el Tribunal de Justicia expuso que, si bien la proteccion de los
derechos humanos constituye una condicién de la legalidad de los actos de
la UE, la adhesién al CEDH comportaria un cambio sustancial del sistema
actual de la Unidn, ya que implicaria la incorporacion de la UE a un sistema
institucional de Derecho internacional de otro tipo, asi como la adopcién de
todas las disposiciones del CEDH en el ordenamiento juridico de la Union. En
opinion del Tribunal de Justicia, dicho cambio del sistema de proteccion de
los derechos humanos en la UE, que tendria efectos institucionales funda-
mentales tanto para la UE como para los Estados miembros, posee una di-
mension constitucional y trasciende por su propia naturaleza la competen-
cia subsidiaria contemplada en el articulo 352 del TFUE. Esta deficiencia se
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subsano con el Tratado de Lisboa. Desde entonces, la adhesién de la Union
Europea al CEDH queda prevista expresamente en el articulo 6, apartado
2, del TUE. Inmediatamente, también en 2010, se iniciaron las negociacio-
nes de adhesion. En la primavera de 2013 se llegd a un acuerdo sobre el
proyecto de Tratado de Adhesion. La Comisidon remitid dicho proyecto al
Tribunal de Justicia de la UE y solicitd un dictamen sobre su compatibilidad
con el Derecho de la Unidn. En su Dictamen 2/13, el Tribunal de Justicia de
la Unidn Europea concluyé que el proyecto de acuerdo de adhesién de la UE
al CEDH, en la forma prevista, era incompatible con la legislacion de la UE.
Un problema importante es que en caso de adhesién al CEDH el Tribunal de
Justicia de la UE deberia someterse a las decisiones del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos. Este Ultimo también pasaria a supervisar la politica
exterior y de seguridad comun de la Unién desde su dptica de los derechos
humanos. Esta circunstancia, en opinién de los jueces, contravendria los
principios estructurales fundamentales de la UE. Conforme a ese dictamen,
la adhesion de la Unién Europea al CEDH sigue siendo posible en teoria,
pero en la practica se excluye al menos por el momento tal posibilidad, ya
que previamente habria que modificar una serie de detalles técnicos en el
proyecto de adhesidn.

Independientemente de la posible adhesién de la UE al CEDH, con el Tratado
de Lisboa se ha dado otro paso decisivo en pos de la creacion de un ordena-
miento juridico de los derechos fundamentales para la UE, en la medida en
que se ha dotado a la proteccion de los derechos fundamentales en la UE de
una nueva base. En un nuevo articulo relativo a los derechos fundamentales
(articulo 6 del TUE), los actos de las instituciones de la UE y de los Estados
miembros, siempre y cuando apliquen y hagan cumplir el Derecho de la
Unidn, quedan supeditados a la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea, la cual pasa a ser juridicamente vinculante en el ambito
de la UE por medio de una referencia en el articulo relativo a los derechos
fundamentales. Esta Carta se remonta a un proyecto elaborado por una
Convencion de dieciséis representantes de los jefes de Estado o de Gobierno
y del presidente de la Comisidn Europea, dieciséis diputados al Parlamento
Europeo y treinta diputados nacionales (dos por cada uno de los quince Es-
tados miembros de aquel momento), bajo la presidencia de Roman Herzog.
Este proyecto fue proclamado «Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea» por los presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo
y de la Comisién Europea en el Consejo Europeo de Niza el 7 de diciem-
bre de 2000. En el marco de las consultas sobre la Constitucién Europea,
esta Carta de los Derechos Fundamentales fue revisada y declarada parte
integrante del Tratado Constitucional del 29 de octubre de 2004. Tras el
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fracaso del Tratado Constitucional, los presidentes del Parlamento Europeo,
del Consejo y de la Comisidn volvieron a proclamar solemnemente el 12
de diciembre de 2007 en Estrasburgo, en tanto que acto auténomo, este
instrumento como «Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Euro-
pea». Actualmente, el Tratado UE hace referencia de forma explicita a esta
version de la Carta. De este modo, la Carta de los Derechos Fundamentales
adquiere caracter vinculante y establece a su vez el ambito de aplicacién
de los derechos fundamentales en el Derecho de la Unién. Sin embargo, lo
anterior no se aplicara ni a Polonia ni al Reino Unido. Ambos Estados miem-
bros no pudieron o no estuvieron dispuestos a someterse al régimen de los
derechos fundamentales enunciados en la Carta, dado que temian verse
obligados a abandonar o, al menos, a modificar determinadas posiciones
nacionales, por ejemplo en materia de religion o confesién o en lo relativo al
trato de las minorias, debido a la aplicacidon de los derechos fundamentales
garantizados en virtud de la Carta. Para ambos Estados miembros, el ca-
racter vinculante de los derechos fundamentales no se deriva de la Carta,
sino —como sucedia anteriormente— de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la UE en la materia.






“ION EUROPEA

La integracién europea se caracteriza por dos concepciones distintas de
la cooperacién entre los Estados europeos, marcadas por las nociones de
cooperacion e integracion. Junto a estas se ha planteado otro método cono-
cido como la «cooperacion reforzada».

La cooperacion de los Estados miembros

La esencia de la cooperacion estriba en la disposicién de los Estados nacio-
nales a colaborar con otros Estados mas alla de sus fronteras nacionales,
sin dejar de mantener su soberania nacional como cuestion de principio. Por
consiguiente, los esfuerzos de integracion basados en la cooperaciéon no
estan orientados a crear un nuevo Estado global, sino que se limitan a vin-
cular Estados soberanos en una unién de Estados en la que se conservan
las estructuras estatales nacionales (confederacion). El principio de coope-
racion es el modus operandi del Consejo de Europa y de la OCDE.

El concepto de integracion

El concepto de integracion rompe con la coexistencia tradicional de Estados
nacionales. La idea tradicional de la indivisibilidad e inviolabilidad de la so-
berania de los Estados deja paso a la conviccion de que el ordenamiento im-
perfecto de la convivencia humana y entre Estados, la propia insuficiencia
del sistema nacional y las numerosas injerencias de poder de un Estado en
otro que han ocurrido en la historia europea (la denominada «<hegemonia»)
solo pueden superarse si las soberanias nacionales individuales se agrupan
en una soberania comun y se fusionan a un nivel superior en una comunidad
supranacional (federacion).

La Unién Europea es una creacién basada en este concepto de integracion
que, sin embargo, no ha desembocado en una fusién de la soberania nacio-
nal porque los Estados miembros no estaban dispuestos a abandonar en
favor de un Estado federal europeo la estructura de su Estado nacional, que



no habian conseguido recuperar hasta después de la Seqgunda Guerra Mun-
dial y que acababan de consolidar. Por tanto, hubo que alcanzar de nuevo un
acuerdo que, sin obligar a construir un Estado federal europeo, garantizara
que se iria mas alla de una mera cooperacion entre los Estados. La solucién
consistio en superar progresivamente la contraposicion entre el manteni-
miento de la autonomia estatal nacional y el Estado federal europeo. A los
Estados miembros no se les exige que renuncien por completo a su sobe-
rania, sino Unicamente que abandonen el dogma de su indivisibilidad. Por
tanto, en primer lugar solo se trataba de determinar en qué ambitos esta-
ban dispuestos los Estados miembros a renunciar de forma voluntaria a una
parte de su soberania en favor de una comunidad superior a todos ellos. El
resultado de estos esfuerzos se refleja en los tres tratados constitutivos de
la CECA, la C[E]E y la CEEA.

En estos ultimos y en los tratados actuales de la Unidn se especifican aque-
llos @mbitos en los que se han transferido derechos soberanos a la UE. A la
UE y a sus instituciones no se les otorga ninguna competencia general para
adoptar las medidas necesarias para alcanzar los objetivos de los tratados,
sino que la naturaleza y el alcance de las facultades de actuacion se deri-
van de las disposiciones pertinentes de los tratados (principio de competen-
cia de atribucién). De este modo, la cesién de competencias propias sigue
supeditada al control y la supervisidn por parte de los Estados miembros.

La cooperacion reforzada

El instrumento de la cooperacion reforzada proporciona la base para llevar
a la practica la idea de la integracién a diferentes velocidades. También se
debe ofrecer a grupos mas reducidos de Estados miembros la posibilidad
de avanzar en la integracion en un determinado ambito sobre el que la UE
tenga competencia, sin que vean obstaculizado su avance por las dudas
0 negativas de otros Estados miembros.

Las condiciones y los procedimientos para la utilizacion de este instrumen-
to, que inicialmente habian sido muy estrictas (Tratado de Amsterdam), se
flexibilizaron en cierta medida con miras a la ampliacion de la UE (Tratado
de Niza). El Tratado de Lisboa reune las disposiciones existentes hasta la
fecha para la cooperacion reforzada en el articulo 20 del TUE (condiciones
marco) y en los articulos 326 a 334 del TFUE (condiciones complementarias,
adhesion, procedimientos, normas de votacion).
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Las disposiciones para la cooperacion reforzada pueden resumirse como
sigue:

Este tipo de cooperacion puede tener lugar Unicamente en el marco
de las competencias vigentes de la UE y debe servir para alcanzar los
objetivos de la Unién y fomentar el proceso de integracion europea
(articulo 20 del TUE). Por tanto, no es un instrumento adecuado para
solventar las deficiencias de la union econémica y monetaria que
tienen su origen en el conjunto de tratados de la UE. La cooperacion
reforzada no debe perjudicar al mercado interior ni a la cohesidén
econdmica y social de la UE. Tampoco debe constituir un obstaculo ni
una discriminacién para los intercambios entre Estados miembros ni
provocar distorsiones de competencia (articulo 326 del TFUE). Deben
respetarse las competencias, los derechos, las obligaciones y los
intereses de los Estados miembros que no participen en la cooperacion
reforzada (articulo 327 del TFUE).

La cooperacion reforzada debe estar abierta a todos los Estados
miembros. Ademas, debe permitirse a los Estados miembros adherirse

a la cooperacion reforzada en cualquier momento, siempre que los
Estados miembros de que se trate cumplan las decisiones adoptadas en el
marco de la cooperacién reforzada. La Comisién y los Estados miembros
procuraran fomentar la participacion del mayor nimero posible de Estados
miembros en la cooperacion reforzada (articulo 328 del TFUE).

Solo podra iniciarse una cooperacién reforzada como ultimo recurso
cuando el Consejo haya llegado a la conclusion de que los objetivos
perseguidos por dicha cooperacion no pueden ser alcanzados en un
plazo razonable aplicando las disposiciones pertinentes de los Tratados.
El umbral minimo para una cooperacién reforzada sera nueve Estados
miembros (articulo 20, apartado 2, del TUE).

Los actos adoptados en el marco de una cooperacion reforzada no
forman parte del acervo de la UE. Dichos actos tienen efecto directo
unicamente en aquellos Estados miembros que participan en el
proceso de toma de decisiones (articulo 20, apartado 4, del TUE). No
obstante, los Estados miembros que no participen en dicho proceso no
obstaculizaran su ejecucion.
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Los gastos resultantes de una cooperacion reforzada que no sean los
gastos administrativos seran sufragados por los Estados miembros
participantes, a menos que el Consejo, por unanimidad de todos sus
miembros y previa consulta al Parlamento Europeo, decida otra cosa
(articulo 332 del TFUE).

El Consejo y la Comision deben velar por que las acciones emprendidas
en el marco de una cooperacion reforzada guarden coherencia con las
demas acciones politicas de la Unidn (articulo 334 del TFUE).

En la practica, este instrumento se ha utilizado en los dos casos siguientes.
Por primera vez en la historia de la UE, los Estados miembros recurrieron
al procedimiento de cooperacién reforzada para establecer un régimen que
permitiera a los matrimonios de distinta nacionalidad elegir la legislacion
aplicable en caso de divorcio. Después de que una propuesta formulada al
respecto por la Comisién en 2006 no lograse la unanimidad necesaria en
el Consejo, este Ultimo autorizé una cooperacién reforzada por medio de su
Decision de 12 de julio de 2010. Sobre la base de una nueva propuesta de
la Comisidn, catorce Estados miembros (Alemania, Austria, Bélgica, Bulga-
ria, Eslovenia, Espafia, Francia, Hungria, Italia, Letonia, Luxemburgo, Malta,
Portugal y Rumania) llegaron a un acuerdo sobre las normas que rigen el
divorcio o separacion de cényuges de distinta nacionalidad. El resultado
queda recogido en el Reglamento (UE) n.c 1259/2010 del Consejo, de 20 de
diciembre de 2010, por el que se establece una cooperacién reforzada en el
ambito de la ley aplicable al divorcio y a la separacidn judicial.
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El segundo caso se refiere a la proteccion mediante patente en Europa. Sin
Croacia ni Espafia, y con la participacion posterior de Italia, veintiséis Esta-
dos miembros de la UE en total acordaron una cooperacién reforzada para
la creacién de proteccion mediante una patente unitaria. El Reglamento por
el que se establece una cooperacion reforzada en el ambito de la creacién
de una proteccion unitaria mediante patente asi como el Reglamento en lo
que atafie a las disposiciones sobre traduccion entraron en vigor el 20 de
enero de 2013. Sin embargo, los Reglamentos no empiezan a aplicarse has-
ta la entrada en vigor del Acuerdo sobre un tribunal unificado de patentes.
Para ello es necesaria la ratificacién del Acuerdo por un minimo de trece Es-
tados miembros; por el momento (finales de 2016) ya lo han ratificado once.
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Toda sociedad tiene una Constitucion que define la estructura de su sistema
politico. Mediante la Constitucion se regulan las relaciones de los miembros
de la sociedad entre si y con la estructura central, se fijan los objetivos
comunes y se establecen las reglas de juego mediante las cuales se adop-
tan las decisiones de obligado cumplimiento. La UE es una «federacién» de
Estados a la que han sido transferidas una serie de funciones y tareas; por
ello, su Constitucion debe ser capaz de responder a las mismas preguntas
que la Constitucién de un Estado.

Los Estados se rigen por dos principios de organizacién esenciales: el Dere-
cho («rule of law») y la democracia. Todo lo que hace la Unidn, si quiere ate-
nerse a estos principios, debe tener un fundamento juridico y democratico:
creacion, estructura, competencias, funcionamiento, posicién de los Estados
miembros y sus drganos, posicién del ciudadano.

Tras el fracaso del Tratado Constitucional del 29 de octubre de 2004, la
«Constitucion» de la UE sigue sin encontrarse recogida en un texto consti-
tucional Unico, a diferencia de lo que ocurre con la mayoria de los Estados
miembros. Resulta de un conjunto de normas y valores fundamentales que
los responsables estiman vinculantes y que, en parte, figuran en los Trata-
dos europeos o en los actos juridicos adoptados por las instituciones de la
Unién o que, en parte, derivan de la costumbre.

La naturaleza juridica de la Unidn Europea

Para determinar la naturaleza juridica de una organizacién hace falta un
estudio juridico de la misma en funcién de sus propiedades caracteristicas.
Estas se desprenden ya de dos sentencias fundamentales del Tribunal de
Justicia de la Comunidad Econdmica Europea de los afios 1963 y 1964.
Aunque las sentencias tienen por objeto la Comunidad Econémica Europea
de aquel momento, siguen siendo validas para la Unién Europea en su for-
ma actual.



El asunto Van Gend & Loos

En este litigio, la empresa neerlandesa de transportes Van Gend & Loos
interpuso recurso ante un tribunal de los Paises Bajos contra la administra-
cién de aduanas del pais, que habia cobrado un arancel superior al cobrado
en otras ocasiones por la importacion de un producto quimico procedente
de Alemania. Esta empresa consideraba que dicha practica constituia una
infraccién del articulo 12 del Tratado CEE, que prohibe a los Estados miem-
bros la introduccién de nuevos derechos de aduana y el aumento de los ya
existentes en el mercado comun. En los Paises Bajos, el tribunal suspendid
el procedimiento y remitié el asunto al Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea para que aclarara lo que respecta al ambito de aplicacién y a las
implicaciones juridicas de la disposicién en cuestidn del Tratado CEE.

El Tribunal de Justicia aprovechd este litigio para sentar algunas considera-
ciones fundamentales en cuanto a la naturaleza juridica de la Comunidad
Econdmica Europea. En su sentencia expone lo siguiente:

El objetivo del Tratado CEE, que es el de establecer un mercado
comiin cuyo funcionamiento afecta directamente a los justiciables de
la Comunidad, implica que dicho Tratado constituye algo mds que
un Acuerdo que solo cree obligaciones reciprocas entre los Estados
contratantes [...] esta concepcion estd confirmada en el Predmbulo del
Tratado, que, ademds de a los Gobiernos, se refiere a los pueblos, y lo
hace de forma mds concreta, mediante la creacion de drganos en los
que se institucionalizan poderes soberanos cuyo ejercicio afecta tanto
a los Estados miembros como a sus ciudadanos [...] por esas razones,
ha de llegarse a la conclusion de que la Comunidad constituye un
nuevo ordenamiento juridico de Derecho internacional, a favor del
cual los Estados miembros han limitado su soberania, si bien en un
dmbito restringido, y cuyos sujetos son, no solo los Estados miembros,
sino también sus nacionales».

El asunto Costa/ENEL

Un afio mas tarde, el asunto Costa/ENEL dio ocasion al Tribunal de Justicia
para seqguir profundizando en su analisis. Los hechos eran los siguientes:
en 1962, Italia nacionalizé la produccién y el suministro de electricidad,
y transfirié las instalaciones de las companiias eléctricas a la empresa eléc-
trica ENEL. En su calidad de accionista de la sociedad andnima Edison Volta,
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afectada por la nacionalizacion, el sefior Costa consideré que habia sido
privado de sus dividendos y se negd a pagar un recibo de luz por importe de
1 926 liras italianas. Ante el juez de paz de Milan, el sefior Costa justificd su
actitud, entre otras cosas, alegando que la Ley de nacionalizacién violaba
una serie de disposiciones del Tratado CEE. Para enjuiciar las alegaciones
del sefior Costa, el juzgado de paz presentd ante el Tribunal de Justicia
diversas cuestiones prejudiciales de interpretacién del Tratado CEE. En su
sentencia, el Tribunal de Justicia expone lo siguiente acerca del caracter
juridico de la CEE:

A diferencia de los Tratados internacionales ordinarios, el Tratado
de la CEE creé un ordenamiento juridico propio integrado en el
sistema juridico de los Estados miembros [...] y que vincula a sus
drganos jurisdiccionales. Al instituir una comunidad de duracion
indefinida, dotada de Instituciones propias, de personalidad, de
capacidad juridica, de capacidad de representacion internacional
y mds en particular de poderes reales derivados de una limitacion de
competencia o de una transferencia de atribuciones de los Estados
a la Comunidad, estos han limitado su soberania y han creado asi un
cuerpo normativo aplicable a sus nacionales y a si mismos».

El Tribunal resume asi las conclusiones de estas prolijas explicaciones:

De todo ello se desprende que «al Derecho creado por el Tratado,
nacido de una fuente auténoma, no se puede oponer, en razon de su
especifica naturaleza original, una norma interna, cualquiera que
sea esta, ante los drganos jurisdiccionales, sin que al mismo tiempo
aquel pierda su cardcter comunitario y se ponga en tela de juicio la
base juridica misma de la Comunidad [...] la transferencia realizada
por los Estados (desde su ordenamiento juridico interno en favor del
comunitario) de los derechos y obligaciones correspondientes a las
disposiciones del Tratado, entrania por tanto una limitacion definitiva
de su soberania, contra la que no puede prevalecer un acto unilateral
ulterior incompatible con el concepto de Comunidad.
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En vista de estas dos sentencias fundamentales del Tribunal de Justicia,
cabe destacar los siguientes elementos que constituyen en conjunto los
rasgos caracteristicos de la naturaleza juridica de la UE:

la estructura institucional, que garantiza que la formacién de la
voluntad en la UE también lleve la impronta o reciba la influencia del
interés general europeo, es decir, de los intereses de la Unién que se
recogen en los objetivos europeos;

la transferencia de competencias a las instituciones de la Union, que va
mas alla que en el caso de las demas organizaciones internacionales

y se extiende a ambitos normalmente reservados a los Estados;

el establecimiento de un ordenamiento juridico propio, independiente de
los ordenamientos juridicos de los Estados miembros;

la aplicabilidad directa del Derecho de la Unidn, segun la cual las
disposiciones del Derecho de la Unién surten pleno efecto de modo
uniforme en todos los Estados miembros y conceden derechos

e imponen obligaciones tanto a los Estados miembros como a sus
ciudadanos;

la primacia del Derecho de la Unidn, mediante la cual se garantiza que
el Derecho de la Unién no pueda ser ni derogado ni modificado por la
legislacion nacional y que, en caso de conflicto, el primero prevalezca
sobre la segunda.

De esta forma, la UE resulta ser una entidad auténoma de poder con de-
rechos de soberania propios y un ordenamiento juridico independiente de
los Estados miembros, al que estan sometidos tanto los Estados miembros
como sus ciudadanos en los ambitos de competencia transferidos a la UE.

Asimismo, las caracteristicas de la UE ponen de manifiesto los puntos en
comun y las diferencias con otras organizaciones de Derecho internacional
de tipo ordinario, por una parte, y con estructuras estatales de tipo federal,
por otra.

La UE no es aun una estructura acabada, sino mas bien un «sistema en
gestacion» cuya apariencia definitiva auin no puede preverse.

Con las organizaciones tradicionales de Derecho internacional, la UE Unica-
mente tiene en comun que también ella ha sido creada mediante tratados
internacionales. Pero la UE ya se ha alejado mucho de estas raices del De-
recho internacional. Los actos fundacionales de la UE han conducido a la
creacion de una Unidn independiente, provista de competencias y derechos



de soberania propios. Los Estados miembros han renunciado parcialmente
a su soberania en favor de dicha Uniodn, a la cual le han conferido tal sobe-
rania para que vele por el interés comun.

Estas diferencias entre la UE y las organizaciones internacionales conven-
cionales la asemejan a una estructura estatal. En particular, la renuncia
parcial a la soberania de los Estados miembros a favor de la UE se ha con-
siderado un indicio de que la UE ya presenta una estructura de tipo federal.
Esta interpretacién no tiene en cuenta, sin embargo, que las instituciones
de la UE solo poseen las competencias establecidas para alcanzar los obje-
tivos que se recogen en los Tratados de la Union y tan solo en determinadas
materias. Por ello, no pueden escoger sus objetivos libremente como los
Estados y satisfacer todas las necesidades a las que debe hacer frente en
la actualidad un Estado moderno. La UE carece tanto de la competencia
universal que caracteriza a un Estado como de la facultad para dotarse
de nuevas competencias (la denominada «competencia de competenciass).

Por esa razon, la UE no es una organizacion internacional «clasica» ni tam-
poco una estructura estatal, sino una entidad de poder que hay que situar
entre estos dos modelos tradicionales de organizacion estatal. En la jer-
ga juridica se ha acufiado el término de «organizacién supranacional» para
describir esta posicién particular.

Las funciones de la Unién Europea

El catalogo de funciones encomendadas a la UE se parece mucho al ordena-
miento constitucional de un Estado. No se trata, como sucede normalmente
en las organizaciones internacionales, de actividades técnicas delimitadas,
sino de ambitos de actuacidon que en su conjunto determinan la existencia
de los Estados.

El catdlogo de funciones encomendadas a la UE es de lo mas variopinto:
engloba atribuciones en los ambitos econdmico, social y politico.

Funciones econémicas

El eje central de las funciones econdmicas esta formado por la creacién de
un mercado comun que unifique los «mercados nacionales» de los Estados

miembros y en el que se puedan ofrecer y vender todas las mercancias
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y servicios en las mismas condiciones que en un mercado interior y al que
todos los ciudadanos de la Unién tengan libre acceso en igualdad de con-
diciones. La idea de la creacion de un mercado comun se puso en practica
en lo esencial antes de finales de 1992 con el Programa de realizacién del
mercado interior iniciado por el entonces presidente de la Comision Europea,
Jacques Delors, y aprobado por los jefes de Estado o de Gobierno. Las insti-
tuciones de la Uniodn lograron establecer el marco juridico del funcionamien-
to de un mercado interior. Entre tanto, dicho marco ha sido completado en
su mayor parte por las medidas nacionales de transposicion, de forma que
el mercado interior ya es una realidad. Este mercado se abre ante nosotros
incluso en la vida cotidiana, en particular durante los viajes en la UE, que ya
no se ven interrumpidos por los controles de personas y de mercancias en
las fronteras nacionales.

El mercado interior se ve amparado por la unién econdmica y monetaria.

No obstante, el cometido de la UE en la politica econémica no consiste en
definir y desarrollar una politica econémica europea, sino en coordinar las
politicas econdmicas nacionales de forma suficiente para que las decisio-
nes en materia de politica econémica de uno o varios Estados miembros no
tengan repercusiones negativas en el funcionamiento del mercado interior.
A tal fin se acordo6 un Pacto de Estabilidad y Crecimiento que establece los
distintos criterios que los Estados miembros deben respetar en el marco de
sus decisiones en el ambito de la politica presupuestaria. Si no se cumplen
los objetivos fijados en el pacto, la Comision Europea esta facultada para
emitir advertencias vy, en caso de déficit presupuestario excesivo persisten-
te, el Consejo podra incluso imponer sanciones. A raiz de la crisis financiera
y econdmica global, se reforzé auin mas la cooperacion en materia de poli-
tica econémica a escala de la UE en los afios 2010 a 2012. La coordinacion
de la politica econdmica en la UE se complementd con un mecanismo per-
manente de resolucion de crisis, que contiene principalmente los siguientes
elementos: el refuerzo del papel de la Comisidn, la introduccién de nuevos
automatismos correctivos, el afianzamiento de la coordinacion de la po-
litica econdmica al mas alto nivel politico, una coordinaciéon aprobada en
el Semestre Europeo con obligaciones de notificacién reforzadas para los
Estados miembros, y el fortalecimiento del papel de los parlamentos nacio-
nales y del Parlamento Europeo, asi como de los compromisos voluntarios
establecidos en el Derecho nacional. El centro de este nuevo mecanismo de
resolucion de crisis lo ocupa el Semestre Europeo.
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El Semestre Europeo es un ciclo de coordinacidn de las politicas econémicas
y presupuestarias en el seno de la UE. Se centra en los primeros seis meses
de cada afio, de ahi que se denomine «Semestre». Durante el Semestre
Europeo, los Estados miembros ajustan sus politicas presupuestarias y eco-
nomicas a los objetivos y normas acordados a escala de la UE. Por consi-
guiente, el Semestre Europeo tiene por objeto contribuir a garantizar unas
finanzas publicas saneadas, fomentar el crecimiento econdmico y prevenir
desequilibrios macroecondmicos excesivos en la UE.

Este mecanismo de resolucidn de crisis se ha de entender como ultima ratio;
a él le corresponde en ultima instancia asegurar la unién econémica y mo-
netaria. No obstante, la base normativa sigue siendo la misma: la respon-
sabilidad nacional en la politica econdmica y presupuestaria, en virtud de
la cual los Estados miembros en esta materia deben entender su actuacion
como un asunto de interés comun.

El cometido de la UE en el ambito de la politica monetaria fue la intro-
duccién de una moneda Unica en la UE y actualmente radica en dirigir los
asuntos monetarios de forma centralizada. A este respecto, cabe citar un
primer logro: el 1 de enero de 1999 se introdujo el euro como moneda unica
europea en los Estados miembros que ya habian cumplido los criterios de
convergencia establecidos en la materia (tasa de inflacion: 1,5 %; déficit
publico = nuevo endeudamiento anual: 3 9%; deuda publica: 60 9%; tipos de
interés a largo plazo: 2 %). Se trataba de Alemania, Austria, Bélgica, Espafia,
Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, los Paises Bajos y Portugal. El
1 de enero de 2002 se sustituyeron en estos paises las monedas nacionales
por los billetes y las monedas de euro. Desde entonces los pagos de la vida
cotidiana y las operaciones monetarias se efectian exclusivamente en una
moneda, que es el euro. Posteriormente, cada vez mas Estados miembros
cumplieron los criterios para la introduccidén del euro: Grecia (1 de enero de
2001), Eslovenia (1 de enero de 2007), Chipre (1 de enero de 2008), Malta
(1 de enero de 2008), Eslovaquia (1 de enero de 2009), Estonia (1 de enero
de 2011), Letonia (1 de enero de 2014) y por ultimo Lituania (1 de enero
de 2015). Asi pues, la denominada «zona del euro», en la que la moneda de
curso legal es el euro, actualmente consta de diecinueve Estados miembros.

En principio, el resto de los Estados miembros también estan obligados
a adoptar el euro como moneda nacional tan pronto como cumplan los
criterios de convergencia. Solo se establece una excepcién para Dinamarca
y el Reino Unido. Estos dos Estados miembros se han reservado el dere-
cho a hacer valer una cldusula de exclusién voluntaria, la cual les permite
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decidir por si mismos si se inicia el procedimiento de examen para participar
en la moneda unica vy, en caso afirmativo, en qué momento se pone en mar-
cha. Suecia representa un caso especial, al no disponer de una cldausula de
exclusion voluntaria. La adopcion del euro depende en mucha mayor medi-
da de que la Comisién y el Banco Central Europeo recomienden al Consejo
la adhesidn de Suecia a la zona del euro. Si se emite una recomendacién de
este tipo y el Consejo la adopta, en principio Suecia no tiene ninguna posibi-
lidad de eludir la adhesién a la zona del euro. Sin embargo, dicha adhesion
no cuenta actualmente con el apoyo del pueblo sueco. En un referéndum
sobre el euro celebrado en 2003, el 55,9 % de la poblacién rechazé la in-
troduccién de la moneda Unica. Segun un sondeo realizado en diciembre
de 2005, los votos en contra constituian el 49 %, mientras que un 36 % se
declaraba a favor de la introduccion del euro.

A pesar de todas las dudas, el euro se ha desarrollado hasta convertirse
en una moneda fuerte y reconocida internacionalmente que a la vez re-
presenta un estrecho vinculo entre los Estados miembros de la zona del
euro. A este respecto, la crisis de la deuda soberana que comenzé en 2010
tampoco ha cambiado nada. Al contrario: la UE reaccionoé a aquella crisis
estableciendo mecanismos de apoyo financiero temporales que en 2013 se
sustituyeron de modo permanente por el Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE). El MEDE, como marco permanente de gestién de crisis, pone ayudas
financieras externas a disposicion de los Estados miembros de la zona del
euro, y tiene una capacidad de préstamo efectiva de 500 000 millones de
euros. Los Estados miembros de la zona del euro solo pueden recibir esta
asistencia financiera en unas condiciones estrictas, orientadas a una con-
solidacion fiscal rigurosa y plasmadas en un programa de ajuste econémico
negociado por la Comisién y el Fondo Monetario Internacional (FMI), en es-
trecha colaboracion con el Banco Central Europeo. EL MEDE proporciona a la
UE la capacidad de actuacién necesaria para poder defender el euro incluso
en escenarios de tensién maxima. Es un claro reflejo de la agrupacion de in-
tereses comunes y de la solidaridad dentro de la zona del euro, asi como de
la responsabilidad individual de cada Estado miembro para con los demas.

Ademas de en el campo de la politica econédmica y monetaria, se han enco-
mendado a la UE funciones en toda una serie de ambitos politicos economi-
cos. Cabe citar al respecto, en particular, la politica agricola y la pesquera,
la politica de transportes, la politica del consumidor, la politica estructural
y de cohesion, la politica de investigacién y desarrollo, la politica espacial,
la politica medioambiental, la politica de salud, la politica comercial o la
politica energética.



Funciones sociales

En el ambito de la politica social, la UE debe potenciar también la dimensidn
social del mercado interior y velar por que las ventajas de la integracion
econémica no beneficien solamente a la poblacion activa. Un primer pun-
to de partida es, por ejemplo, la introduccion de un sistema de seguridad
social para los trabajadores migrantes. Este sistema garantiza que ningun
trabajador que a lo largo de su vida laboral haya trabajado en mas de un
Estado miembro vy, por tanto, haya contribuido a diversos sistemas de segu-
ridad social, sufra a raiz de ello ninguin tipo de perjuicio en relacién con su
proteccidn social (pension de vejez, pensidn de invalidez, servicios sanita-
rios, prestaciones familiares, prestaciones para desempleados). Otro punto
importante en el ambito de las medidas prioritarias de politica social es el
desarrollo de una estrategia europea de empleo, a la vista del preocupante
nivel de desempleo existente en la UE, que persiste desde hace ya varios
afios. Se pide a los Estados miembros y a la UE que adopten una estrategia
en la materia y, en particular, que promuevan la cualificacién, la forma-
cién y la flexibilidad de los trabajadores; asimismo, los mercados de trabajo
deben adaptarse a las exigencias de los cambios econdmicos. El fomento
del empleo se entiende como asunto de interés comun, lo que exige una
coordinacion en el seno del Consejo por parte de los Estados miembros de
sus actividades nacionales. La UE debe favorecer un alto nivel de empleo
fomentando la cooperacion entre los Estados miembros y apoyando las
medidas de estos, y en su caso complementandolas dentro del respeto de
las competencias de los Estados miembros.

Funciones politicas

En el ambito politico propiamente dicho se han atribuido funciones a la UE
en relacién con la ciudadania de la Unidn, la politica de cooperacién judicial
en materia penal y la politica exterior y de seguridad comun. Con la creacion
de la ciudadania de la Unidn se han sequido consolidando los derechos e in-
tereses de los nacionales de los Estados miembros dentro de la UE. Estos
gozan de libertad de circulacion dentro de ella (articulo 21 del TFUE), del de-
recho de voto activo y pasivo en las elecciones municipales (articulo 22 del
TFUE), de la proteccién diplomatica y consular en terceros paises por parte
de todos los Estados miembros (articulo 23 del TFUE), del derecho de peti-
cién al Parlamento Europeo (articulo 24 del TFUE) asi como, en conjuncion
con la prohibicion general de la discriminacidn, del derecho a ser tratados en
cualquier Estado miembro como los nacionales de dicho Estado (articulo 20,
apartado 2, leido en relacion con el articulo 18 del TFUE).
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En el marco de la politica exterior y de seqguridad comun se trata sobre
todo de mantener los valores comunes, los intereses fundamentales y la
independencia de la UE; fortalecer la seguridad de la UE y de sus Estados
miembros; preservar la paz mundial y potenciar la sequridad internacional;
promover la democracia, el Estado de Derecho, la cooperacion internacional
y el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales; y de-
sarrollar una defensa comun.

Puesto que la UE no es una estructura estatal, estas funciones solo podran
llevarse a cabo de forma progresiva. Tradicionalmente, la politica exterior
y, sobre todo, la de seguridad forman parte de los ambitos en los que los
Estados miembros velan especialmente por conservar su soberania. También
resulta dificil definir intereses comunes en este terreno porque dentro de la
UE unicamente Francia y el Reino Unido disponen de armas nucleares. Otro
problema a este respecto es que no todos los Estados miembros de la UE
son miembros de la organizacién defensiva OTAN. Por ello, las decisiones en
materia de «politica exterior y de seguridad comun» siguen adoptandose ma-
yoritariamente en el marco de la cooperacion interestatal. No obstante, en-
tretanto se ha ido desarrollando un instrumental de actuacién independiente
que ha dotado a la cooperacion interestatal de un perfil juridico concreto.

En el ambito de la cooperacidn judicial en materia penal se trata sobre todo
de que la UE desemperie tareas de interés comun europeo. Cabe citar al res-
pecto, en particular, la lucha contra la delincuencia organizada y la trata de
seres humanos, asi como el ambito de la actuacion policial. Hoy en dia ya no
es posible combatir la delincuencia organizada Unicamente desde la esfera
nacional, sino que es imprescindible actuar conjuntamente a escala de la
UE. Las primeras medidas, muy prometedoras, se adoptaron con la Directiva
relativa a la lucha contra el blanqueo de dinero y la creacién de la Oficina
Europea de Policia «<Europol» [actualmente «Agencia de la Unién Europea para
la Cooperacion Policial»] (articulo 88 del TFUE), que funciona desde 1998. En
dicho ambito se trata ademas de simplificar y agilizar la cooperacioén en los
procedimientos judiciales y la ejecucién de sentencias, de facilitar la extra-
dicién entre los Estados miembros, y de establecer disposiciones minimas
sobre los elementos constitutivos de las infracciones penales y las penas en
los terrenos de la delincuencia organizada, el terrorismo, la trata de seres hu-
manos y la explotacion sexual de mujeres y nifios, el trafico ilicito de drogas
y de armas, el blanqueo de capitales y la corrupcion (articulo 83 del TFUE).

La creacion de Eurojust en abril de 2003 constituye uno de los avances
mas significativos de la cooperacidn judicial en la UE (articulo 85 del TFUE).
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Eurojust, con sede en La Haya, esta compuesta por jueces y fiscales de
todos los paises de la Unién Europea. El cometido de Eurojust es promover
la colaboracién entre la investigacién y la persecucion penal en los casos
de delitos graves transfronterizos. Para combatir las infracciones que per-
judiquen a los intereses financieros de la Unidn, el Consejo podra crear una
Fiscalia Europea a partir de Eurojust (articulo 86 del TFUE). En este terreno,
otro logro es la orden de detencién europea, que esta en vigor desde enero
de 2004 y que puede dictarse cuando se trate de un delito penado con un
afio de prisién como minimo. La orden de detencidn europea ha sustituido
los lentos procedimientos de extradicion anteriores.

Las competencias de la Unién Europea

Los Tratados constitutivos de la Unién Europea no conceden a las institucio-
nes de la Unidn una competencia general para adoptar todas las medidas
necesarias para la realizacién de los objetivos de los Tratados, sino que
establecen en los diversos capitulos el alcance de las atribuciones para
cada actuacién. El principio subyacente es que la UE y sus instituciones
no pueden decidir por si mismas sobre sus bases juridicas y competencias:
por consiguiente, se sigue aplicando el principio de atribucién (articulo 2
del TFUE), que establece que la Unidn actua dentro de los limites de las
competencias atribuidas por los Estados miembros. Los Estados miembros
eligieron esta via para facilitar el sequimiento y el control con respecto a la
renuncia a sus propias competencias.

El alcance real de cada mandato varia segun la naturaleza de los ambitos
de actuacién transferidos a la UE. Toda competencia no atribuida a la UE co-
rresponde exclusivamente al ambito normativo de los Estados miembros. El
Tratado de la Unién Europea establece expresamente que las cuestiones de
«seguridad nacional» siguen siendo competencia de los Estados miembros.

En este contexto,
obviamente surge la cuestidn de cdmo delimitar las atribuciones de la UE

con respecto a las competencias de los Estados miembros. Esta delimita-
cién se efectla sobre la base de tres categorias de competencias:

Competencias exclusivas de la UE (articulo 3 del TFUE) en los ambitos
en los que previsiblemente una medida adoptada a escala de la UE
resulta mas efectiva que una medida descoordinada de un Estado
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miembro. Tales ambitos estan perfectamente delimitados y comprenden
la unidn aduanera, el establecimiento de las normas sobre competencia
necesarias para el funcionamiento del mercado interior, la politica
monetaria de los Estados miembros cuya moneda es el euro, la politica
comercial comun y parte de la politica pesquera comun. En estos
ambitos politicos, solo la Unién Europea podra legislar y adoptar actos
juridicamente vinculantes. Los Estados miembros tnicamente podran
hacerlo si son facultados por la Unién Europea o para aplicar actos
juridicos de la Union Europea (articulo 2, apartado 1, del TFUE).

Competencias compartidas entre la UE y los Estados miembros
(articulo 4 del TFUE) en los ambitos en que la actuacion de la UE pueda
aportar un valor afiadido a la accion de los Estados miembros. Se

ha previsto una competencia compartida en los ambitos de mercado
interior; cohesidén econdmica, social y territorial; agricultura y pesca;
medio ambiente y transportes; redes transeuropeas; suministro de
energia; espacio de libertad, seguridad y justicia; los asuntos comunes
de sequridad en materia de salud publica, de investigacién y desarrollo
tecnoldgico, del espacio, de la cooperacién para el desarrollo y de la
ayuda humanitaria. En todos estos ambitos la UE ostenta el derecho
preferente de ejercer la competencia, la cual, no obstante, se extiende
solamente a los elementos regulados por el acto juridico en cuestion

y no al ambito politico en su conjunto. Los Estados miembros ejerceran
su competencia en la medida en que la UE no haya ejercido la suya

o0 en la medida en que la UE haya decidido dejar de ejercer la suya
(articulo 2, apartado 2, del TFUE). Esta ultima situacion se plantea
cuando las instituciones competentes de la Unidn deciden derogar

un acto legislativo, en particular para garantizar mejor el respeto
constante de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
Asimismo, el Consejo, a iniciativa de uno o varios de sus miembros,
podra pedir a la Comision que presente propuestas de derogacién de un
acto juridico.

Competencias de apoyo (articulo 6 del TFUE): en el ejercicio de

las competencias de apoyo, la UE debe limitarse a coordinar

o complementar la accidn de los Estados miembros, ya que en ningiin
caso le esta permitido armonizar las legislaciones nacionales en los
ambitos supeditados a este tipo de competencias (articulo 2, apartado
5, del TFUE). Por consiguiente, los Estados miembros conservan la
responsabilidad en la construccion juridica y cuentan a este respecto
con un margen considerable de libertad de accién. En esta categoria
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de competencias se encuentran la proteccién y mejora de la salud
humana, la industria, la cultura, el turismo, la educacidn, la juventud, el
deporte y la formacién profesional, la proteccion civil y la cooperacion
administrativa. En los campos de la politica econdmica y de empleo,
los Estados miembros reconocen expresamente que sus medidas
nacionales deben ser coordinadas en el seno de la UE.

Aparte de estas competencias de intervencién especificas, los Tratados de
la Union también prevén la posibilidad de actuar, si se considera indispen-
sable, con miras a asegurar la realizacién o el funcionamiento del mercado
interior o garantizar que no se falsee el juego de la competencia (véase el
articulo 352 del TFUE, «competencia subsidiaria o clausula de flexibilidad»).
Sin embargo, con ello no se concede a las instituciones un mandato general
que permita la realizacidn de tareas situadas fuera de los objetivos recogi-
dos en los Tratados. Las instituciones de la Unién tampoco estan facultadas
para ampliar sus propias competencias en detrimento de los Estados miem-
bros, invocando el principio mencionado. En la préactica, las posibilidades que
ofrece dicho principio se han invocado en el pasado con suma frecuencia, ya
que con el paso del tiempo la UE ha debido hacer frente a nuevas funciones
no previstas en el momento de la celebracién de los Tratados constitutivos
y para las cuales no existian facultades concretas en los mismos. Cabe
destacar en particular los ambitos de la proteccién del medio ambiente y de
los consumidores o la creacién del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), con el que se pretende contribuir a paliar las diferencias entre las
regiones desarrolladas y menos desarrolladas de la UE. No obstante, se han
ido estableciendo facultades especificas para dichos ambitos. Con estas
disposiciones explicitas ha disminuido considerablemente la importancia en
la practica del principio de competencia subsidiaria. El ejercicio de dicha
competencia esta supeditado a la aprobacién del Parlamento Europeo.

Por ultimo, existen otras competencias destinadas a que se adopten las me-
didas necesarias para la ejecucién eficaz y coherente de atribuciones expre-
samente concedidas (competencias implicitas) y que han cobrado especial
importancia para las relaciones exteriores. Con arreglo a dichas competen-
cias, la UE puede contraer obligaciones respecto a terceros paises u otras
organizaciones internacionales en ambitos incluidos entre las funciones que
le han sido atribuidas. Un ejemplo ilustrativo lo constituye el asunto Kramer,
que se planted ante el Tribunal de Justicia. Se trataba de la competencia
de la UE para cooperar con organizaciones maritimas internacionales vy, en
su caso, para asumir las obligaciones correspondientes de Derecho inter-
nacional a fin de fijar las cuotas de capturas en la pesca maritima. Ante la
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ausencia de una disposicion expresa en el Tratado, el Tribunal de Justicia
interpretd que la competencia necesaria de la UE en materia de relaciones
exteriores derivaba de sus atribuciones internas en politica pesquera en el
marco de la politica agricola comun.

En el ejercicio de sus competencias la UE estd sometida al principio de sub-
sidiariedad, procedente de la doctrina social catélica, que mediante su in-
tegracion en el Tratado UE (articulo 5, apartado 3, del TUE) ha sido elevado
a rango constitucional. Este principio presenta dos vertientes, una positiva
y una negativa: la positiva, es decir, la que promueve las competencias a fa-
vor de la UE, establece que la UE debe actuar cuando los fines perseguidos
«puedan alcanzarse mejor [...] a escala de la Unidn»; la negativa, es decir,
la que restringe las competencias, significa que la UE debe abstenerse de
intervenir si la actuacién de los Estados miembros es suficiente para con-
seqguir el objetivo. En la practica, esto significa que todas las instituciones
de la Unidn, pero sobre todo la Comisién, deben demostrar que existe la
necesidad de una normativa y de una accién de la Unién. Parafraseando
a Montesquieu puede afirmarse a este respecto que, si no es necesario
adoptar una normativa de la Unidn, es necesario abstenerse de adoptarla.
Si se considera necesaria una reglamentacién a escala de la Unién, primero
hay que plantearse la intensidad y la naturaleza de la medida de la Unidn
que debe adoptarse. La respuesta la ofrece el principio de proporcionalidad
que se ha recogido en el articulo 5, apartado 4, del TUE en relacién con
las disposiciones relativas a la delimitacion de las competencias. Segun
dicho principio, es preciso estudiar detenidamente si resulta necesario un
instrumento juridico y si no bastaria otro medio de accién. Esto significa,
ante todo, que debe darse preferencia a los reglamentos marco, las dispo-
siciones minimas y las normas de reconocimiento mutuo de disposiciones
nacionales, por encima de las normas excesivamente detalladas y de las
disposiciones armonizadoras, que deben evitarse en la medida de lo posible.

Actualmente, el cumplimiento de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad también puede ser controlado por los parlamentos nacionales.
Para ello se ha implantado un mecanismo de alerta temprana, segun el cual
los parlamentos nacionales podran enviar en el plazo de ocho semanas tras
la recepcion de una propuesta legislativa de la UE un dictamen motivado
en el que expongan las razones por las cuales la propuesta legislativa en
cuestiéon no cumple los requisitos de subsidiariedad y proporcionalidad. Si
este dictamen motivado se ve respaldado por al menos un tercio de los
votos asignados a los parlamentos nacionales (un voto por camara parla-
mentaria en sistemas bicamerales y dos votos en sistemas unicamerales),
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la propuesta legislativa debera volver a ser revisada por su autor (por regla
general, la Comision Europea). La propuesta podra ser mantenida, modi-
ficada o retirada sobre la base de dicha revision. Si la Comision Europea
decide mantener la propuesta, debera justificar, en un dictamen motivado,
por qué la propuesta cumple, en su opinidn, el principio de subsidiariedad.
Este dictamen motivado se enviara conjuntamente con los dictamenes mo-
tivados de los parlamentos nacionales al legislador de la UE para que sea
considerado en el proceso legislativo. Si el legislador de la UE considera, con
una mayoria de un 55 % de los miembros del Consejo o una mayoria de los
votos emitidos en el Parlamento Europeo, que la propuesta legislativa no
cumple el principio de subsidiariedad, no la seguira tramitando.

Las instituciones de la Unidn Europea

Articulo 13 del TUE (Marco institucional)

1. La Unién dispone de un marco institucional que tiene como
finalidad promover sus valores, perseguir sus objetivos, defender sus
intereses, los de sus ciudadanos y los de los Estados miembros, asf
como garantizar la coherencia, eficacia y continuidad de sus politicas

y acciones.
Las instituciones de la Unién son:

— El Parlamento Europeo,

— El Consejo Europeo,

— El Consejo de la Unidén Europea,

— La Comisién Europea (denominada en lo sucesivo «Comisién»),
— El Tribunal de Justicia de la Unién Europea,

— EIl Banco Central Europeo,

— El Tribunal de Cuentas.

2. Cada institucién actuara dentro de los limites de las atribuciones
que le confieren los Tratados, con arreglo a los procedimientos,
condiciones y fines establecidos en los mismos. Las instituciones

mantendrdn entre si una cooperacion leal.

3. Las disposiciones relativas al Banco Central Europeo y al Tribunal

de Cuentas, asi como las disposiciones detalladas sobre las demds
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instituciones, figuran en el Tratado de Funcionamiento de la Unién

Europea.

4. El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisidn estardn asistidos
por un Comité Econémico y Social y por un Comité de las Regiones

que ejercerdn funciones consultivas.

Otra cuestidn que se plantea en relacién con la «Constitucion» de la UE
se refiere a su organizacion: jcuales son las instituciones de la UE? Dado
que la UE asume funciones reservadas normalmente a los Estados, hay
que preguntarse si existe un Gobierno, un Parlamento, una Administracién
y unos organos jurisdiccionales tal y como los que conocemos en los Es-
tados miembros. De forma intencionada, la realizacion de las tareas en-
comendadas a la UE y el control del proceso de integracién no se dejaron
Unicamente a la iniciativa y competencia de los Estados miembros o a la
cooperacion internacional. Al contrario, la UE dispone de un sistema institu-
cional que le permite dar un nuevo impulso a la integracién europea y fijar
nuevos objetivos, asi como establecer un Derecho vinculante para todos
los Estados miembros por igual en los ambitos que son de su competencia.

Los principales actores en el sistema institucional de la UE son las insti-
tuciones de la UE, a saber, el Parlamento Europeo, el Consejo Europeo, el
Consejo, la Comision Europea, el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, el
Banco Central Europeo y el Tribunal de Cuentas. El sistema institucional de
la UE engloba asimismo otros 6rganos, como por ejemplo el Banco Europeo
de Inversiones, el Comité Econdmico y Social Europeo y el Comité de las
Regiones, siendo estos dos ultimos drganos consultivos.

Instituciones

Parlamento Europeo (articulo 14 del TUE)

El Parlamento Europeo representa a los ciudadanos y ciudadanas de la UE.
Tiene su origen en la Asamblea Comun de la CECA, la Asamblea de la CEE
y la Asamblea de la CEEA, unificadas en virtud del Convenio sobre determi-
nadas instituciones comunes a las Comunidades Europeas de 1957 (Primer
Tratado de fusidn) en una uUnica «Asamblea». El cambio de nombre oficial,
la denominacién de «Parlamento Europeo», tuvo lugar con el Tratado de la
Unidn Europea (Tratado de Maastricht). No obstante, con ello no se hizo mas
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que sancionar la designacion de uso comun, que data del cambio de nombre
decidido por la propia Asamblea en el afio 1958.

Composicion y eleccidn

La composicién del Parlamento Europeo que se ilustra en la pagina anterior
refleja la distribucién de escafios de la presente legislatura 2014-20189.

Hasta 1979, los representantes en el Parlamento Europeo eran miembros
de los parlamentos nacionales, en cuyo seno eran designados para acudir
al Parlamento Europeo. La eleccién por sufragio universal directo de los
diputados al Parlamento Europeo por los ciudadanos de los Estados miem-
bros, ya prevista en los Tratados, no se hizo realidad hasta junio de 1979,
después de numerosas iniciativas estériles. Conforme a la duracion de una
«legislatura», las elecciones directas se celebran desde entonces cada cinco
afios. No obstante, solo tras realizar numerosos esfuerzos a lo largo de
varias décadas se introdujo un sistema electoral de la Union mediante el
Acta relativa a la eleccion de los representantes [en el Parlamento Europeol
por sufragio universal directo, en el afio 1976, y se reformo sustancialmen-
te en 2002 mediante la denominada «acta electoral». Con arreglo a dicha
Acta, los distintos Estados miembros determinaran su propio procedimiento
electoral, si bien aplicaran las mismas reglas democraticas basicas:

sufragio universal directo;

representacion proporcional;

sufragio secreto vy libre;

edad minima (de dieciocho afios en todos los Estados miembros para
poder votar, representando Austria una excepcion tras la reduccién de la
edad minima a dieciséis afios);

mandato de cinco afios renovable;

incompatibilidades (los diputados al Parlamento Europeo no pueden
ostentar simultaneamente otras funciones, por ejemplo el cargo de
juez, fiscal o ministro; asimismo estan sometidos a las leyes de su pais,
que pueden restringir aun mas la acumulacion de funciones);

fecha de las elecciones;

igualdad entre mujeres y hombres; en algunos paises el voto es
obligatorio (Bélgica, Grecia y Luxemburgo).

Asimismo, en el afio 2009 entro en vigor un Estatuto de los diputados tnico
que refuerza la transparencia de las condiciones aplicables a la labor de los
diputados y contiene normas diafanas al respecto. Ademas, introduce una


http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/20150201PVL00010/Organizaci%C3%B3n
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:41976X1008(01)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:41976X1008(01)
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid&uri=CELEX:32002D0772

asignacion uniforme para todos los diputados que corre a cargo del presu-
puesto de la UE.

Con la eleccidn directa, el Parlamento Europeo obtuvo una legitimacion demo-
cratica y puede reclamar para si la «representacién de los ciudadanos vy ciu-
dadanas de los Estados miembros de la UE». Por si sola, la existencia de
un Parlamento elegido directamente no satisface, sin embargo, la exigencia
fundamental de una Constitucion democratica, segun la cual todo el poder
del Estado emana del pueblo. Parte de esta exigencia se refleja, junto con la
transparencia del proceso de toma de decisiones y la representatividad de
los érganos de decisidn, en el control parlamentario y en la legitimidad de
las instituciones de la Unién que participan en el proceso decisorio a través
del Parlamento. También en este sentido se han logrado en los ultimos afios
avances muy considerables. No solo se han ido ampliando continuamente los
derechos del Parlamento Europeo, sino que el Tratado de Lisboa ha instaurado
la obligacién expresa de basar todo el funcionamiento de la Unién Europea
en el principio de la democracia representativa. Segun este principio, todos
los ciudadanos de la Union estan directamente representados a través del
Parlamento Europeo y tienen derecho a participar de forma activa en la vida
democratica de la UE. De esta forma, se pretende garantizar que las decisio-
nes en el ambito de la UE se tomen de la forma mas abierta y proxima posible
a los ciudadanos. Los partidos politicos a escala europea deberan contribuir
a formar la conciencia europea y expresar la voluntad de los ciudadanos de la
Unidn. Si con respecto al orden democratico actual de la UE se habla de un dé-
ficit, solo se puede referir al hecho de que el Parlamento Europeo, a diferencia
de un parlamento tal y como se concibe en el modelo estatal de democracia
parlamentaria, no elige un Gobierno que sea responsable ante el Parlamento.

Articulo 10 del TUE (Democracia representativa)

1. El funcionamiento de la Unién se basa en la democracia

representativa.

2. Los ciudadanos estardn directamente representados en la Unién

a través del Parlamento Europeo.

Los Estados miembros estardn representados en el Consejo Europeo
por su Jefe de Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus Gobiernos,
que serdn democrdticamente responsables, bien ante sus parlamentos

nacionales, bien ante sus ciudadanos.


http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/20150201PVL00008/El-Tratado-de-Lisboa
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/20150201PVL00008/El-Tratado-de-Lisboa

3. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democrdtica
de la Unién. Las decisiones serdn tomadas de la forma mds abierta

y préxima posible a los ciudadanos.

4. Los partidos politicos a escala europea contribuirdn a formar la
conciencia politica europea y a expresar la voluntad de los ciudadanos

de la Unién.

No obstante, este «déficit» se explica sencillamente por la razén de que en
la UE no existe un Gobierno en sentido tradicional. Las funciones previstas
en los Tratados de la Union que son asimilables a las gubernamentales co-
rresponden al Consejo y a la Comision en régimen de division del trabajo. Sin
embargo, recientemente el Tratado de Lisboa ha concedido al Parlamento
Europeo amplias facultades con respecto al nombramiento de la Comisidn,
que incluyen desde la eleccion del presidente de la Comisién Europea por
el Parlamento Europeo a propuesta del Consejo Europeo hasta el voto de
aprobacion del Parlamento Europeo, al que se debe someter la Comision de
forma colegiada (el denominado «derecho de investidura»). Sin embargo, el
Parlamento Europeo no puede influir de forma similar en la composicion del
Consejo. Este ultimo solo estd sometido al control parlamentario en la me-
dida en que cada uno de sus miembros, en su calidad de ministro nacional,
esta sujeto al control del Parlamento de su pais.

Por lo que se refiere al proceso legislativo de la UE, se ha reforzado conside-
rablemente el papel del Parlamento Europeo. Gracias al establecimiento del
procedimiento de codecision como procedimiento legislativo ordinario de la
UE, el Parlamento Europeo se ha convertido conjuntamente con el Consejo,
por asi decirlo, en «colegislador». Mediante el procedimiento legislativo ordi-
nario el Parlamento Europeo, en varias lecturas, puede formular enmiendas
a los actos juridicos vy, dentro de ciertos limites, imponer su adopcion frente
al Consejo. La adopcion de todo acto juridico de la Unidn requiere el acuerdo
previo entre el Consejo y el Parlamento Europeo.

Ademas, la posicion del Parlamento Europeo en el procedimiento presu-
puestario es tradicionalmente muy fuerte. Con arreglo al Tratado de Lisboa,
las competencias presupuestarias del Parlamento Europeo se han visto re-
forzadas mediante la introduccion del derecho del Parlamento Europeo de
aprobar el marco financiero plurianual y de codecidir sobre todas las parti-
das de gastos.

El Parlamento Europeo tiene un derecho de aprobacién de todos los acuer-
dos internacionales importantes en ambitos sujetos al procedimiento de


http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/20150201PVL00004/Poderes-legislativos
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/20150201PVL00005/Competencias-presupuestarias
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codecisidn, asi como de los tratados de adhesién celebrados con los nuevos
Estados miembros que determinan los requisitos para la adhesion.

Asimismo, a lo largo del tiempo las funciones de control del Parlamento Eu-
ropeo se han visto ampliadas notablemente. Este control consiste sobre todo
en que la Comision debe responder a las preguntas del Parlamento Europeo,
defender su posicion en los debates publicos del Pleno y presentar al Parla-
mento Europeo cada afio un «Informe General sobre la actividad de la Unién
Europea» para ser debatido. El Parlamento Europeo puede someter a una mo-
cion de censura a la Comisidn Europea que, si fuera aprobada por una mayoria
de dos tercios, obligaria a la Comisidn a dimitir (articulo 234 del TFUE). Hasta
hoy se han presentado varias mociones de censura en el Parlamento Europeo,
pero ninguna de ellas ha logrado la mayoria necesaria (2). Ya que en la practica
de la Union también el Consejo debe responder a las preguntas del Parlamen-
to Europeo, este tiene la posibilidad de deliberar a un nivel politico directo con
dos importantes instituciones constitucionales de la UE.

Entre tanto, estas facultades de control del Parlamento Europeo han sido
ampliadas por nuevos mecanismos de control. El Parlamento Europeo puede
investigar las infracciones o los casos de mala gestion en la UE mediante la
creaciéon de comisiones de investigacion especificas. Una comisidn de este tipo
se creo, por ejemplo, en junio de 2016, con ocasion de las revelaciones sobre
un entramado de compafifas domiciliadas en jurisdicciones fiscalmente opa-
cas y la identidad oculta de sus titulares mediante los denominados «papeles
de Panamad». Su funcién consiste en investigar posibles infracciones contra la
legislacidn de la Unidn sobre blanqueo, evasion y elusion fiscal. Aparte de ello,
en los Tratados se contempla el derecho de cualquier ciudadano o persona
juridica a presentar peticiones al Parlamento Europeo, que son tramitadas
por una Comision de Peticiones con caracter permanente. Por ultimo, el Par-
lamento Europeo hizo uso de las posibilidades que se le conceden y nombro
un Defensor del Pueblo, que recibe las reclamaciones sobre casos de mala
administraciéon en la accién de las instituciones u 6rganos de la Unidn, con
excepcion del Tribunal de Justicia. El Defensor del Pueblo esta facultado para
realizar investigaciones vy dirigirse a la institucion o al érgano afectado. Asi-
mismo, presenta un informe sobre sus actividades al Parlamento Europeo.

(®» Ladimision de la «Comision Santer» en 1999 se produjo por la negativa del Parlamento
a aprobar la gestion presupuestaria de la Comision, mientras el intento de mocion de
censura se perdid, aunque por pocos votos.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E234
http://www.europarl.europa.eu/news/es/press-room/20160603IPR30203/el-pe-aprueba-crear-una-comision-de-investigacion-sobre-los-papeles-de-panama
http://www.europarl.europa.eu/news/es/press-room/20160603IPR30203/el-pe-aprueba-crear-una-comision-de-investigacion-sobre-los-papeles-de-panama

Sede

El Parlamento Europeo tiene su sede en Estrasburgo, donde se celebran las
doce sesiones plenarias, de periodicidad mensual, incluida la sesién presu-
puestaria. Las sesiones plenarias adicionales se celebran en Bruselas, don-
de también se relnen las comisiones. En cambio, la Secretaria General del
Parlamento Europeo se encuentra en Luxemburgo. Esta fijacion de las sedes
convenida por el Consejo Europeo del afio 1992 queda confirmada en el
Protocolo n.2 6 del Tratado de Lisboa. El resultado mas bien insatisfactorio
de esta decision es que los diputados al Parlamento Europeo y una parte de
sus funcionarios y agentes deben desplazarse entre Estrasburgo, Bruselas
y Luxemburgo, lo que redunda en una «situacion» sumamente costosa.

Consejo Europeo (articulo 15 del TUE)

El Consejo Europeo esta compuesto por los jefes de Estado o de Gobierno
de los Estados miembros, asi como por los presidentes de la Comision Eu-
ropea y del Consejo Europeo, y se retne al menos dos veces por semestre
en Bruselas.

Composicion y funciones

COMPOSICION DEL CONSEJO EUROPEO

Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros
Presidente del Consejo Europeo

Presidente de la Comision Europea

Alto representante de la Unidn para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad

Definicién de las orientaciones y prioridades politicas generales

El Tratado de Lisboa creo la institucidn del presidente del Consejo Europeo.
A diferencia de la anterior Presidencia, el presidente del Consejo Europeo
no ostenta un mandato nacional, sino un mandato europeo de dos afios
y medio que deberd ejercerse a tiempo completo. Se elegird presidente
a una personalidad destacada por mayoria cualificada de los miembros del


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1486658592479&uri=CELEX:12008E/PRO/06
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M015
http://www.consilium.europa.eu/es/european-council/

Consejo Europeo, y su mandato podra renovarse una sola vez. Cabe citar
entre sus funciones la preparacion y el seguimiento de las reuniones del
Consejo Europeo y, ademas, la representacion de la UE en las cumbres in-
ternacionales en lo relativo a los asuntos de politica exterior y de seguridad
comun.

El Consejo Europeo no ejerce funcion legislativa alguna. Su funcién consiste
en definir las orientaciones politicas generales para la actuacion de la UE.
Esto se traduce en las denominadas «conclusiones», que se adoptan por
consenso y que incluyen decisiones politicas de principio o la formulacién de
directrices y mandatos para la labor del Consejo o de la Comisién Europea.
El Consejo Europeo ha dado estos impulsos, por ejemplo, para la unién eco-
nomica y monetaria, el Sistema Monetario Europeo, la eleccién por sufragio
directo del Parlamento Europeo, las actividades en materia de politica so-
cial y en cuestiones relativas a la adhesion.

Consejo de la Unidn Europea (articulo 16 del TUE)

Composicion y Presidencia

En el Consejo de la Unidn Europea (Consejo) estan representados los Gobier-
nos de los Estados miembros. Los veintiocho Estados miembros envian un
representante, que es por regla general (pero no necesariamente) el minis-
tro o secretario de Estado responsable de los temas previstos. Lo importan-
te es que la persona que representa a cada Gobierno debe estar facultada
para actuar de forma vinculante en nombre del Gobierno de dicho Estado
miembro. Las diversas posibilidades de representacion de un Gobierno de
un Estado miembro ponen de manifiesto que no existen miembros perma-
nentes del Consejo; al contrario, el Consejo se retine con diez composiciones
diferentes en cuanto a las personas y a los temas.

LAS DIEZ COMPOSICIONES DEL CONSEJO

. _______________________________________________________________________________________________________|
Un representante con rango ministerial del Gobierno de cada Estado
miembro asiste a las reuniones del Consejo, que se celebran con

distintas composiciones segun la materia que vaya a tratarse

Presidido por el alto representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad:
Asuntos Exteriores



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016
http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/
http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/configurations/
http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/configurations/

Presidido por el Estado miembro que ejerza la Presidencia del Consejo:
Asuntos Generales
Asuntos Econdmicos y Financieros
Justicia y Asuntos de Interior
Empleo, Politica Social, Sanidad y Consumidores
Competitividad
Transporte, Telecomunicaciones y Energia
Agricultura y Pesca
Medio Ambiente
Educacion, Juventud, Cultura y Deporte

El Consejo de «Asuntos Exteriores» conforma la accién exterior de la Unidén
atendiendo a las lineas estratégicas definidas por el Consejo Europeo y vela
por la coherencia de la accion de la Unidn. El Consejo de «Asuntos Genera-
les» vela por la coherencia de los trabajos de las diferentes composiciones
del Consejo y prepara las reuniones del Consejo Europeo, en contacto con
el presidente del Consejo Europeo y la Comisidn. La Presidencia del Consejo,
con excepcion del Consejo de «Asuntos Exteriores», presidido por el alto re-
presentante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, es
desempefiada sucesivamente por los Estados miembros de modo semestral,
y el orden lo decide el Consejo por unanimidad. El cambio de Presidencia
tiene lugar el 1 de enero y el 1 de julio de cada afio [2016: Paises Bajos, Eslo-
vaquia; 2017: Malta, Estonia (3); 2018: Bulgaria, Austria; 2019: Rumania, Fin-
landia; 2020: Croacia, Alemania]. En vista del cambio relativamente frecuen-
te en la Presidencia, se opera sobre la base de un programa de trabajo que
se coordina entre las tres presidencias consecutivas y, por ende, es valido
durante un periodo de dieciocho meses (la denominada «team Presidency»
o0 «Presidencia en equipo»). Incumbe a la Presidencia del Consejo dirigir y or-
ganizar las labores en el Consejo y en las comisiones que trabajan para este.
Ademas, la Presidencia del Consejo reviste importancia politica en la medida
en que el Estado miembro que ejerce la Presidencia del Consejo adquiere
prestigio ante la opinién publica mundial, y sobre todo porque incluso los
pequefios Estados miembros tienen la oportunidad de adquirir peso politico
en este papel frente a los «grandes» y de distinguirse en la politica europea.

(®) A causa del referéndum sobre el Brexit, el Reino Unido ha renunciado a desempenar la
Presidencia del Consejo durante el segundo semestre de 2017.


http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/presidency-council-eu/

Toda una variedad de drganos preparatorios (comités y grupos de trabajo),
compuestos por representantes de los Estados miembros, preparan las labo-
res del Consejo. El mds importante de estos érganos preparatorios es el Comi-
té de Representantes Permanentes de los Gobiernos de los Estados miembros
(«Coreper | y Il»), que por lo general se retine al menos una vez a la semana.

El Consejo cuenta con la asistencia de una Secretaria General integrada por
unos 2 800 funcionarios y encabezada por un secretario general nombrado
por el Consejo.

El Consejo tiene su sede en Bruselas.

Funciones

El Consejo desempefia cinco funciones fundamentales:

La principal misidn del Consejo consiste en legislar, mision que
desempefia en el marco del procedimiento legislativo ordinario,
conjuntamente con el Parlamento Europeo.

Asimismo, el Consejo se encarga de coordinar las politicas econémicas
de los Estados miembros.

Impulsa la politica exterior y de seguridad comun de la UE basandose
en las directrices fijadas por el Consejo Europeo.

El Consejo es la institucién responsable de la celebracidn de
acuerdos entre la UE, por un lado, y paises terceros y organizaciones
internacionales, por el otro.

Establece, sobre la base de una propuesta de la Comisién Europea, el
proyecto de presupuesto, que debe ser aprobado por el Parlamento
Europeo. Es también el Consejo quien recomienda al Parlamento
Europeo la aprobacion de la gestion de la Comisién con respecto a la
ejecucion del presupuesto.

Ademas, el Consejo nombra a los miembros del Tribunal de Cuentas, del
Comité Econémico y Social Europeo y del Comité de las Regiones.

Deliberaciones y adopcion de decisiones en el Consejo

En las deliberaciones del Consejo se equilibran los diversos intereses de los
Estados miembros con los de la Unién. Aunque en el Consejo se exponen
sobre todo los intereses de los Estados miembros, los miembros del Consejo
estan obligados a atender al mismo tiempo los objetivos y las necesidades


http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/

de la UE en su conjunto. El Consejo es una institucion de la Unién, y no una
conferencia intergubernamental. Por ello, en las deliberaciones del Consejo
no debe buscarse el minimo comun denominador entre los Estados miem-
bros, sino un equilibrio éptimo entre los intereses de la Unién y los de los
distintos Estados miembros.

El Consejo delibera y decide unicamente sobre la base de documentos y pro-
yectos presentados en las veinticuatro lenguas oficiales (aleman, bulgaro,
checo, croata, danés, eslovaco, esloveno, espafiol, estonio, finés, francés,
griego, hungaro, inglés, irlandés, italiano, letdn, lituano, maltés, neerlandés,
polaco, portugués, rumano y sueco). En los casos urgentes, puede decidir
por unanimidad que prescinde de la aplicacion del régimen linguistico. Esto
también es aplicable a las propuestas de modificacién presentadas y deba-
tidas durante la sesién del Consejo.

Con respecto a las votaciones en el Consejo, los Tratados constitutivos de la

UE se rigen en principio por la regla de la mayoria. Por norma general, se aplica
el principio de mayoria cualificada (articulo 16, apartado 3, del TUE). Solo en
algunos ambitos (especialmente en cuestiones de procedimiento) basta una
mayoria simple, con un voto por cada miembro del Consejo (la mayoria simple
entre los veintiocho Estados miembros se situa actualmente en quince votos).

Segun el sistema de doble mayoria, se alcanza la mayoria cualificada cuando
al menos un 55 % de los Estados miembros del Consejo (al menos dieciséis
Estados) que representen como minimo el 65 % de la poblacion total de la UE,
voten a favor de la propuesta de la Comisidn (articulo 16, apartado 4, del TUE).

Para impedir que un grupo pequefio de paises con un gran numero de habi-
tantes obstruya la adopcidn de decisiones, esta previsto que una minoria de
bloqueo debe estar formada, como minimo, por cuatro Estados miembros
que representen por lo menos el 35 % de la poblacién de la UE. Este sistema
se completa por un mecanismo complementario: en el caso de que no se
cumplan los requisitos necesarios para alcanzar una minoria de bloqueo,
se podrad suspender el proceso de decision. El Consejo no procedera a la vo-
tacidn, sino que sequira negociando durante un «periodo adecuado», si asi
lo solicita un niumero de miembros del Consejo que represente al menos el
75 % de la poblacién o al menos el 75 % del nimero de Estados miembros
necesario para constituir una minoria de bloqueo.


http://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/voting-system/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M016

Cifras de poblacion que se utilizan .
. . R poblacion ()
en las votaciones en el Consejo

@ Porcentaje de la poblacion
de la Unidn Europea

« Alemania e Francia « Reino Unido o Italia
R 81089331 R 66352 469 Re64767115 R 61438480
®1593% ©13,04 % ®1273% ©12,07 %
« Espafia « Polonia « Rumania » Paises Bajos
R 46 439864 R 38005614 R 19861 408 R 17155169
©912% ©747% ®390% ®337%
« Bélgica + Grecia o Chequia e Portugal
R 11258434 R 10846 979 R 10419743 Ri0374822
©221% ®213% ®2,05% ©2,04%
» Hungria « Suecia o Austria « Bulgaria
Rosgss571 R 9790000 R 5581 500 R 7202198
©194% ®192% ®169% 0142%
« Dinamarca « Finlandia o Eslovaquia o Irlanda
R 5653357 Rs471753 R 5403134 R 4625885
®111% ©1,08% ®106% ©091 %
o Croacia Lituania « Eslovenia o Letonia
Rs225316 2921 262 R2062874 R 1985096
©0583 % ©057% ©041 % ©039%
« Estonia o Chipre o Luxemburgo « Malta
Riz13271 R 347 008 R 562958 R 229344
©026% ©017% ®011% ©0,08%

S Total S Umbral (65 %)

508 940 955 330811 621

(") Cifras de poblacion utilizadas para el afio 2016 segun el anexo I1I del Reglamento interno del Consejo.



Federica Mogherini, alta representante de
la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad; Donald Tusk, presidente del
Consejo Europeo; y Jean-Claude Juncker,
presidente de la Comisién Europea, junto con
Jens Stoltenberg, secretario general de la
OTAN, en la cumbre de la OTAN celebrada en
Varsovia los dias 8 y 9 de julio de 2016.




En cuanto a las decisiones en ambitos politicos especialmente sensibles, los
Tratados prevén la unanimidad. Sin embargo, las abstenciones no evitan la
adopcion de una decision. La unanimidad se sigue aplicando, por ejemplo, al
ambito fiscal, a las disposiciones relativas a la sequridad social y la protec-
cion social de los trabajadores, a la declaracion de violacion de los valores
fundamentales de la Unidn por parte de un Estado miembro, y a las decisio-
nes relativas a la definicion de los principios y la ejecucion de la politica exte-
rior y de seguridad comun, asi como a determinadas decisiones en el ambito
de la cooperacidn policial y de la colaboracion judicial en materia penal.

Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad (articulo 18 del TUE)

El Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Sequri-
dad no se ha convertido, tal y como estaba previsto en el proyecto de Consti-
tucion, en el ministro de Asuntos Exteriores de la UE; no obstante, su posicion
dentro de la estructura institucional se ha visto reforzada y ampliada notable-
mente. El alto representante desempefia una funcién clave tanto en el Consejo,
donde preside las reuniones del Consejo de Asuntos Exteriores, como en la
Comisién, donde ostenta el cargo de vicepresidente responsable de los Asun-
tos Exteriores. El alto representante es nombrado por el Consejo Europeo por
mayoria cualificada, y con la aprobacidn del presidente de la Comisién Europea.
Se ve apoyado por un nuevo Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), creado
en 2011, que agrupa a los servicios de asuntos exteriores de la Comisién y del
Consejo e incluye a representantes de los servicios diplomaticos nacionales.

Comisién Europea (articulo 17 del TUE)

COMPOSICION
. ! _____________________________________________|
28 miembros
entre ellos:
Presidente
Vicepresidente primero
Alto representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad
y vicepresidente
5 vicepresidentes mas
20 comisarios

Iniciativa legislativa  Control sobre el Administracion Representacion de la
de la Unién cumplimiento y la y ejecucion de las UE ante organizaciones
aplicacion correcta del disposiciones de la internacionales

Derecho de la Unidn Union
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Composicion

La Comisién Europea estd compuesta por veintiocho miembros, uno por
cada Estado miembro, es decir, actualmente trabajan en ella veintiocho co-
misarios y comisarias (que desempefian diversas funciones) (articulo 17,
apartado 4, del TUE). Por decisién del Consejo Europeo, no se hizo efectiva
la reduccién de la Comision a dos tercios del nimero de Estados miembros
a partir del 1 de noviembre de 2011, prevista en el articulo 17, apartado 5,
del TUE.

La Comisidn actua bajo la direccién de un presidente, que ostenta una posi-
cién fuerte dentro del Colegio de Comisarios. El presidente ha dejado de ser
Unicamente primus inter pares. En efecto, ostenta una posicion destacada
en tanto que define las orientaciones con arreglo a las cuales la Comisién
desempefiard sus funciones, asi como también determina la organizacion
interna de la Comisidn [articulo 17, apartado 6, letras a) y b), del TUE]. De
esta forma, el presidente tiene competencia directiva y poder organizativo.
Dotado de estas competencias, el presidente tiene la responsabilidad de
garantizar que la Comisidn actte de modo coherente, eficaz y acorde con el
principio de responsabilidad colegial, el cual se hace especialmente patente
en la adopcién de decisiones como Colegio de Comisarios (articulo 250,
parrafo primero, del TFUE). El presidente estructura y distribuye las carteras
de la Comisidn entre sus miembros, distribucién que también puede cam-
biar a lo largo de su mandato (articulo 248 del TFUE). El presidente nombra
al vicepresidente primero y los demas vicepresidentes, a excepcion del alto
representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
cuyo cargo también incluye el de vicepresidente en la Comision. Ademas, se
establece expresamente que todo miembro de la Comisién debe presentar
su dimision si el presidente de la Comision se lo pide (articulo 17, apartado
6, parrafo sequndo, del TUE). Finalmente, la posicién destacada del presi-
dente se refleja en su derecho a ser oido en la seleccion de los demdas miem-
bros de la Comisién y en su participacion en el Consejo Europeo.

Bajo la direccion de un vicepresidente, los comisarios forman equipos de
proyecto que se ocupan de uno de los siguientes ambitos politicos: 1) Unidn
de la Energia, con una politica climatica orientada hacia el futuro; 2) Fomen-
to del Empleo, Crecimiento, Inversién y Competitividad; 3) Mercado Unico
Digital; 4) Euro y Didlogo Social; 5) Presupuesto y Personal.

Los vicepresidentes actlan en nombre del presidente como sus represen-
tantes. En su area de competencia, dirigen y coordinan el trabajo de varios
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comisarios y comisarias. El vicepresidente primero ocupa una posicion es-
pecial, en la medida en que actla como una especie de «mano derecha»
del presidente y tiene atribuidas funciones horizontales, como la mejora de
la legislacidn, las relaciones interinstitucionales, el Estado de Derecho y la
Carta de los Derechos Fundamentales. Asi pues, ninguna propuesta de la
Comision puede debatirse en el seno de esta sin que previamente el vice-
presidente primero la haya reconocido como una medida necesaria.

Se nombra al presidente y a los miembros de la Comisién por un mandato
de cinco afios mediante el procedimiento de investidura. Este procedimiento
se regulé nuevamente en el articulo 17, apartado 7, del TUE con el Tratado
de Lisboa. Se trata de un procedimiento por etapas. En primer lugar, se de-
signa al presidente; a continuacion, se elige a los aspirantes a convertirse
en miembros de la Comisidn; en un tercer paso, se nombra oficialmente al
presidente de la Comisidn, al alto representante de la Unidn para Asuntos
Exteriores y Politica de Sequridad, y a los demas miembros de la Comisién.

El presidente de la Comisidn es propuesto por el Consejo Europeo, por mayo-
ria cualificada, al Parlamento Europeo tras mantener las consultas corres-
pondientes. A la hora de seleccionar al candidato para el puesto de presi-
dente, se ha de tener en cuenta el resultado de las elecciones al Parlamento
Europeo. Este nuevo requisito implica una mayor politizacion de la Comisidn.
En definitiva, esto significa que los grupos politicos del Parlamento Europeo
que conforman la mayoria correspondiente tienen un peso considerable en
el nombramiento del presidente.

En el nombramiento de Jean-Claude Juncker, el Parlamento Europeo llego
incluso a imponer que el Consejo Europeo le propusiera elegir al candidato
presentado por el grupo politico mayoritario en el Parlamento [el Partido
Popular Europeo (Demdcrata-Cristianos), PPE]. Para ello, el Parlamento Eu-
ropeo invocd la norma segun la cual, en caso de que el Parlamento rechace
al candidato a presidente, el Consejo Europeo debe proponer en el plazo
de un mes a partir de la fecha de la decisién del Parlamento Europeo por
mayoria cualificada a un nuevo candidato que se someta al mismo proce-
dimiento de nombramiento. De este modo se revaloriza considerablemente
el nombramiento de los «candidatos principales» por parte de los partidos
para las elecciones al Parlamento Europeo, y se hace mas patente para los
ciudadanos la importancia de participar en dichas elecciones, ya que con
su voto también contribuyen a elegir indirectamente al presidente de la
Comision Europea. El Parlamento Europeo elige al candidato propuesto por
mayoria de sus miembros.
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Jean-Claude Juncker, presidente
de la Comision Europea, durante el
discurso sobre el estado de la Unién
Europea el 14 de septiembre de
2016 en el Parlamento Europeo. Al
fondo, entre otras personas, Frans
Timmermans, vicepresidente primero;
Federica Mogherini, vicepresidenta

y alta representante de la Union

para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad; y otros miembros de la
Comisidn Europea.
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Después de la eleccion del presidente, el Consejo Europeo aprueba «por con-
senso» la lista de las demas personas que pretende nombrar como miem-
bros de la Comisidn (articulo 15, apartado 4, del TUE), para cuya elabora-
cién se han tenido en cuenta las propuestas de cada uno de los Estados
miembros. En ese sentido, se debe escoger a los candidatos en razén de
su capacidad general y su compromiso europeo, y ademas debe tratar-
se de personas que ofrezcan garantias plenas de independencia. Para el
nombramiento del alto representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad, basta la mayoria cualificada en el Consejo Europeo
(articulo 18, apartado 1, del TUE). El Consejo Europeo y el presidente electo
de la Comision deben alcanzar un acuerdo con respecto a los candidatos.
El nombramiento del alto representante exige incluso de manera explicita
el consentimiento del presidente designado de la Comision. Si el presidente
electo de la Comision impone su veto, no es posible el nombramiento de los
demas miembros de la Comisidn.

Tras la eleccion del presidente y el nombramiento del alto representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y de los de-
mas miembros de la Comisidn, el Colegio de Comisarios se somete al voto
de aprobacidon del Parlamento Europeo. No obstante, los miembros desig-
nados de la Comision deben en primer lugar responder en una audiencia
a las preguntas de los parlamentarios, que suelen referirse a cuestiones
relacionadas con el ambito de responsabilidad previsto y con las actitudes
personales respecto del futuro de la UE. Una vez obtenida la aprobacién del
Parlamento Europeo, para la que basta una mayoria simple, el presidente
y los demds miembros de la Comisiéon son nombrados por el Consejo Eu-
ropeo por mayoria cualificada. Con el nombramiento de sus miembros, la
Comisidn inicia su actividad.

La sede de la Comisién Europea esta en Bruselas.

Funciones

En primer lugar, la Comisién es el motor de la politica de la UE. En ella se
originan todas las acciones de la Unidn, puesto que le corresponde presen-
tar propuestas al Consejo para la legislacion de la Unidn (el denominado
«derecho de iniciativa» de la Comisidn). La Comisidn no puede actuar segun
su libre albedrio, sino que esta obligada a hacerlo si asi lo exigen los intere-
ses de la Unidn; también el Consejo (articulo 241 del TFUE) y el Parlamento
Europeo (articulo 225 del TFUE) e incluso un grupo de ciudadanos de la
Unidn, en el marco de una iniciativa ciudadana (articulo 11, apartado 4,
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del TUE), tienen la posibilidad de instar a la Comision a que elabore una
propuesta. La Comision solo posee competencias legislativas originarias en
ambitos muy concretos (por ejemplo, en el ambito del presupuesto de la
Unidn Europea, de los Fondos Estructurales, de la eliminacién de discri-
minaciones fiscales o de las ayudas, y de las clausulas de salvaguardia).
Mucho mas amplias son comparativamente las competencias delegadas
por el Consejo y el Parlamento Europeo a la Comisién para la ejecucién de
las medidas adoptadas por ellos (articulo 290 del TFUE).

Asimismo, la Comision es la «guardiana del Derecho de la Unién». Controla
la aplicacién y ejecucién del Derecho primario y derivado de la Unién por
parte de los Estados miembros. Persigue las violaciones del Derecho de la
Unidén en el marco del procedimiento por incumplimiento de los Tratados
(articulo 258 del TFUE) y, en caso necesario, recurre al Tribunal de Justicia.
También actta en caso de que personas fisicas o juridicas infrinjan el De-
recho de la Unidn, en particular la legislacién europea sobre competencia,
e impone en numerosos casos severas sanciones. En los ultimos afios, la
lucha contra las infracciones de la legislacion de la Unidn se ha convertido
en un punto prioritario de las actividades de la Comisidn.

El papel de representante de los intereses de la Unidn esta estrechamente
relacionado con su papel de garante del Derecho de la Unidn. Por principio,
la Comisidn no puede representar intereses distintos de los de la Unidn.
Siempre debe intentar, en lo que a menudo son negociaciones dificiles en el
Consejo, hacer que prevalezcan los intereses de la Unidn y encontrar férmu-
las de compromiso que los tengan en cuenta. Para ello también le corres-
ponde el papel de mediadora entre los Estados miembros, para lo cual esta
especialmente capacitada en virtud de su neutralidad.

Por ultimo, la Comision también es un érgano ejecutivo, si bien con caracter
limitado. Ello se refleja especialmente en el ambito de la legislacién sobre
competencia, en el que la Comisiéon desempefia las actividades de una auto-
ridad administrativa ordinaria. Comprueba los hechos, dicta autorizaciones
o prohibiciones y, en su caso, adopta sanciones. En el ambito de los Fondos
Estructurales de la Unién y de la ejecucidn del presupuesto, las compe-
tencias administrativas de la Comisidn tienen un alcance similar. Por regla
general, son los Estados miembros los que, no obstante, deben velar por el
cumplimiento concreto de las reglamentaciones de la Unidn. Esta solucion,
contemplada en los Tratados de la Unidn, ofrece la ventaja de acercar a los
ciudadanos la realidad del ordenamiento europeo, que les es aun «ajenas,
situandolos bajo la autoridad y en el marco del ordenamiento nacional, con
el que estan mas familiarizados.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016M011
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E290
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016E258

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DE LA COMISION EUROPEA

Comision

(28 miembros) [Gabinetes]
Secretaria General
Servicio Juridico

Servicio del Portavoz

Empleo, Asuntos Sociales e Inclusion
Educacion y Cultura

Mercado Interior, Industria, Emprendimiento
y Pymes

Informatica

Servicio de Instrumentos de Politica Exterior
Interpretacion

Energia

Eurostat

Estabilidad Financiera, Servicios Financieros
y Union de los Mercados de Capitales
Centro Comun de Investigacion

Secretaria General

Salud y Seguridad Alimentaria
Investigacion e Innovacion

Comercio

Presupuestos

Proteccidn Civil y Operaciones de Ayuda
Humanitaria Europeas

Recursos Humanos y Seguridad
Cooperacion Internacional y Desarrollo
Justicia y Consumidores

Accion por el Clima

Comunicacion

Redes de Comunicacion, Contenido y Tecnologias
Agricultura y Desarrollo Rural

Asuntos Maritimos y Pesca

Migracion y Asuntos de Interior

Movilidad y Transportes

Politica de Vecindad y Negociaciones de
Ampliacién

Politica Regional y Urbana

Fiscalidad y Unién Aduanera

Traduccion

Medio Ambiente

Competencia

Asuntos Econdmicos y Financieros

Oficina de Gestion y Liquidacion de los
Derechos Individuales

Oficina de Publicaciones de la Unién Europea
Responsable de la proteccion de datos de la
Comisién Europea

Servicio de Apoyo a las Reformas
Estructurales

Oficina Europea de Lucha contra el Fraude
Oficina Europea de Seleccion de Personal
Centro Europeo de Estrategia Politica
Infraestructuras y Logistica (Bruselas,
Luxemburgo)

Archivos Histéricos

Servicio de Auditoria Interna

Servicio Juridico

Biblioteca y Centro de Recursos Electrdnicos


http://ec.europa.eu/info/departments_es

]

Reunidn de la Gran Sala
del Tribunal de Justicia.



Tribunal de Justicia de la Union Europea (articulo 19 del TUE)

Un ordenamiento solo puede perdurar si sus normas estan sometidas a la vi-
gilancia de una autoridad independiente. A ello hay que agregar que, en una
Unidn de Estados, si las normas comunes se someten al control de los tribuna-
les nacionales se corre el riesgo de verlas interpretadas y aplicadas de manera
muy distinta segun los paises. De esta forma se pondria en peligro la aplicacion
uniforme del Derecho de la Unién en todos los Estados miembros. Fueron estas
razones las que condujeron a la creacién, ya en 1952 con la fundacién de la pri-
mera Comunidad (la CECA), de un Tribunal de Justicia que en 1957 se convirtio
también en drgano jurisdiccional de las otras dos Comunidades (la C[E]JE y la
CEEA) y hoy en dia sigue siendo el érgano jurisdiccional de la UE.

Las competencias jurisdiccionales se ejercen a dos niveles, a través de:
el Tribunal de Justicia como tribunal superior de la jurisdiccion europea
(articulo 253 del TFUE) y
el Tribunal General (articulo 254 del TFUE).

Para aliviar la carga de trabajo del Tribunal de Justicia y mejorar la tutela judicial
en la UE, el Consejo habia creado en 2004 un tribunal especializado agregado al
Tribunal General: el Tribunal de la Funcion Publica de la Unidon Europea (articulo
257 del TFUE). En 2015, sin embargo, el legislador de la Unién decidié incremen-
tar gradualmente el nimero de jueces del Tribunal General a 56, y transferir
a este las competencias del Tribunal de la Funcion Publica. Como contrapartida,
el Tribunal de la Funcién Publica quedd disuelto el 1 de septiembre de 2016.

Procedimientos por incumplimiento del Tratado:
Comisidn contra Estado miembro (articulo 258 del TFUE);

TRIBUNAL DE JUSTICIA

Composicién

28 jueces y

11 abogados generales
designados de comun acuerdo
por un periodo de

seis afios por los Gobiernos de
los Estados miembros

Estado miembro contra Estado miembro (articulo 259
del TFUE)

Recursos de anulacién y recursos por omisién de
una institucién u érgano de la Union o de un Estado
miembro (contra el Parlamento Europeo o el Consejo,
0 ambos) debido a la ilegalidad u omision de actos
juridicos (articulos 263 y 265 del TFUE)

Procedimientos prejudiciales de los drganos
jurisdiccionales de los Estados miembros para
clarificar la interpretacion y validez del Derecho de la
Union (articulo 267 del TFUE)

Recursos de casacién contra resoluciones dictadas
por el Tribunal General (articulo 256 del TFUE)
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El Tribunal de Justicia ostenta el poder judicial supremo para la resolucion
de todas las cuestiones relativas al Derecho de la Unidn. Su mision general
se describe asi: el Tribunal de Justicia «garantizard el respeto del Derecho en
la interpretacion y aplicacién de los Tratadoss.

Esta descripcién general de su misién comprende los siguientes ambitos
fundamentales:

control de la aplicacién del Derecho de la Unidn tanto en lo que
respecta a la conducta de las instituciones de la UE al ejecutar las
disposiciones de los Tratados como en lo que se refiere al cumplimiento
de las obligaciones derivadas del Derecho de la Unidn por parte de los
Estados miembros y los particulares;

interpretacién del Derecho de la Union;

desarrollo del Derecho de la Unidn.

El Tribunal de Justicia desempefia esta misién en el marco de una funcién
tanto consultiva como jurisdiccional. Desempefa funciones consultivas al
elaborar dictdmenes vinculantes sobre los convenios que la Unién desea
celebrar con terceros paises u organizaciones internacionales. Sin embar-
go, su funcion jurisdiccional tiene un peso muy superior. En el marco de
dicha funcién, el Tribunal lleva a cabo tareas que se reparten entre diversos
ambitos jurisdiccionales en el ordenamiento juridico de los Estados miem-
bros: asi, el Tribunal de Justicia, en calidad de tribunal constitucional, dirime
los litigios entre las instituciones de la Unidn y controla la legalidad de
la legislacién de la Unidon; como tribunal administrativo, controla los actos
administrativos adoptados por la Comision Europea o, de forma indirecta,
por las autoridades de los Estados miembros (sobre la base del Derecho
de la Unidn); en calidad de tribunal de trabajo y de lo social, conoce de los
asuntos que afectan a la libre circulacién y a la seguridad social de los tra-
bajadores, asi como a la igualdad de trato entre hombres y mujeres en la
vida laboral; como tribunal de hacienda, resuelve cuestiones relativas a la
validez e interpretacion de las disposiciones de las Directivas en materia
fiscal y aduanera; como tribunal civil, se ocupa de los litigios relativos a las
demandas de dafios y perjuicios, de la interpretacién de las disposiciones
sobre el reconocimiento y la ejecucién de las decisiones judiciales en mate-
ria civil y mercantil.



Tribunal General

El nimero de litigios en el Tribunal de Justicia ha aumentado continuamente
con el tiempo, y sequird incrementandose a juzgar por el potencial litigioso
que encierran las numerosas directivas adoptadas para la realizacién del
mercado interior y su transposicién al Derecho nacional. En relacién con el
Tratado de la Unidn Europea, es previsible ya desde el dia de hoy que se
planteen cuestiones dudosas que el Tribunal de Justicia debera dilucidar
en ultima instancia. Para reducir esta carga de trabajo, en 1988 se creé un
nuevo tribunal.

TRIBUNAL GENERAL
I

Composicién

Actualmente 44 jueces

Cada Estado miembro debe nombrar al menos a un juez

Designados de comun acuerdo por un periodo de seis afios por los Gobiernos
de los Estados miembros

Recursos de anulacién y recursos por omisién Recursos de indemnizacién por dafios
de personas fisicas y juridicas debido a la ilegalidad debido a una responsabilidad contractual

u omision de actos juridicos de la Unidn; recursos o extracontractual (articulo 268

de los Estados miembros contra la Comisién o el y articulo 340, parrafos primero y sequndo,
Consejo, 0 ambos, en los ambitos de las ayudas, del TFUE)

las medidas antidumping y las competencias de
ejecucion (articulos 263 y 265 del TFUE)

El Tribunal General no es una nueva institucion de la Unién Europea, sino
que esta integrado en el Tribunal de Justicia de la UE. No obstante, es in-
dependiente del Tribunal de Justicia incluso desde el punto de vista orga-
nizativo. Cuenta con su propia Secretaria y con su propio Reglamento de
procedimiento. A fin de diferenciarlos, los asuntos del Tribunal General van
precedidos de una «T» de «tribunal» (por ejemplo, T-1/99), mientras que los
asuntos del Tribunal de Justicia van precedidos de una «C» de «cour» (por
ejemplo, C-1/99).
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En su dia, el Tribunal General solo era competente para resolver un tipo de
recursos muy limitado, pero ahora posee las siguientes competencias:

en primera instancia, es decir, bajo el control juridico del Tribunal de
Justicia, el Tribunal General es competente para conocer de los recursos
de anulacién y por omisién de personas fisicas vy juridicas contra
instituciones de la Unidn, de los recursos de los Estados miembros
contra la Comisidn o el Consejo, 0 ambos, en los ambitos de las ayudas,
las medidas antidumping y las competencias de ejecucidn, y puede
resolver en el caso de una clausula compromisoria contenida en un
contrato celebrado por la UE o por su cuenta, asi como juzgar en
recursos de indemnizacién por dafios contra la UE;

ademas, esta prevista la posibilidad de que le sea transferida

la competencia de resolver cuestiones prejudiciales en materias
especificas, pero de esta posibilidad no se ha hecho uso todavia.

Banco Central Europeo (articulos 129 y 130 del TFUE)

El Banco Central Europeo (BCE), con sede en Francfort del Meno, se encuen-
tra en el ndcleo de la unién econémica y monetaria. Es responsable de la
estabilidad de la moneda europea, el euro, y controla la masa monetaria
(articulo 128 del TFUE).

A fin de llevar a cabo esta misién, numerosas disposiciones garantizan la
independencia del BCE. En el ejercicio de sus competencias, tareas y obli-
gaciones, ni el BCE ni los bancos centrales de los Estados miembros pue-
den aceptar instrucciones de instituciones de la Unidén, de Gobiernos de los
Estados miembros ni de otras instancias. Las instituciones de la UE y los
Gobiernos de los Estados miembros han de abstenerse de todo intento de
influir en sus decisiones (articulo 130 del TFUE).

El BCE y los bancos centrales de los Estados miembros operan bajo la estruc-
tura comun del Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC) (articulo 129 del
TFUE). El SEBC debe definir y ejecutar la politica monetaria de la Unidn; tiene
la facultad exclusiva de autorizar la emisién de billetes y moneda metalica
en la Union. Asimismo, el SEBC debe administrar las reservas monetarias
oficiales de los Estados miembros y velar por el buen funcionamiento de los
sistemas de pago de la Unién (articulo 127, apartado 2, del TFUE).
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Tribunal de Cuentas Europeo (articulos 285 y 286 del TFUE)

El Tribunal de Cuentas Europeo fue creado el 22 de julio de 1975 y comenzd
a funcionar en octubre de 1977 en Luxemburgo. Conforme al articulo 13
del TUE, ha pasado a ser una institucién de la Union. Esta compuesto por
veintiocho miembros, en correspondencia con el ndmero actual de Esta-
dos miembros. El Consejo nombra a los miembros por un periodo de seis
afios a partir de una lista, que debe adoptar por mayoria cualificada (previa
consulta al Parlamento Europeo), establecida de conformidad con las pro-
puestas presentadas por los Estados miembros (articulo 286, apartado 2,
del TFUE). Los miembros del Tribunal de Cuentas eligen de entre ellos al
presidente del Tribunal de Cuentas por un periodo de tres afos; su mandato
sera renovable.

El Tribunal de Cuentas tiene la funcién de examinar la legalidad y regu-
laridad de los ingresos y gastos de la UE. Asimismo, garantiza una buena
gestion en la ejecucién del presupuesto. La auténtica arma del Tribunal de
Cuentas es el efecto sobre la opinién publica. Al término de cada ejercicio,
el Tribunal elabora un informe con los resultados de sus actividades de con-
trol, que se publica en el Diario Oficial de la Unién Europea, y al que, de esta
forma, tiene acceso la opinion publica europea. Ademas, puede pronunciar-
se en cualquier momento, mediante informes especiales, sobre determina-
dos asuntos, informes que igualmente se publican en el Diario Oficial de la
Unién Europea.

Organos consultivos

Comité Economico y Social Europeo (articulo 301 del TFUE)

El Comité Econdmico y Social Europeo tiene como mision que los distintos
sectores de la vida econémica y social —en particular, los trabajadores
y empresarios, agricultores, transportistas, comerciantes, artesanos, profe-
sionales liberales y directivos de pequefias y medianas empresas— estén
representados institucionalmente en la UE. Igualmente, el Comité consti-
tuye un canal de expresidén para los consumidores, defensores del medio
ambiente y asociaciones ciudadanas.
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El Comité se compone de 350 miembros (consejeros), que proceden de las
organizaciones nacionales mas representativas y son nombrados por un
periodo de cinco afios por el Consejo, que debe adoptar una lista establecida
de conformidad con las propuestas presentadas por los Estados miembros.

La distribucion entre paises es la siguiente:

Alemania, Francia, Italia, Reino Unido 24
Espafia, Polonia 21
Rumania 15
Austria, Bélgica, Bulgaria, Chequia,Grecia, Hungria, Paises Bajos, 12

Portugal y Suecia

Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Finlandia, Irlanda, Lituania

Eslovenia, Letonia

Estonia

w0 | NV

Chipre, Luxemburgo, Malta

Los consejeros estan divididos en tres grupos (empresarios, trabajadores
y representantes de la sociedad civil). La elaboracion de los dictamenes
adoptados en el Pleno corresponde a los «grupos especializados». Ademas,
el Comité colabora estrechamente con las comisiones parlamentarias del
Parlamento Europeo.

El Comité debe ser consultado en determinados casos en el procedimiento
legislativo. Asimismo emite dictamenes por propia iniciativa. En ocasiones,
los dictamenes del Comité encarnan una sintesis de puntos de partida su-
mamente divergentes. Resultan de suma utilidad para el Consejo y la Co-
mision Europea debido a que estos conocen asi las modificaciones a que
aspiran los grupos directamente afectados por una propuesta.



Comité de las Regiones (articulo 305 del TFUE)

El Tratado UE (Tratado de Maastricht) cred el Comité de las Regiones como
otro 6rgano consultivo para actuar junto al ya existente Comité Econdmico
y Social Europeo. Al igual que este, el Comité de las Regiones no es una ins-
titucién propiamente dicha de la Unién Europea, ya que solo tiene funciones
consultivas. No le corresponde desempefiar —como a las instituciones de
la UE (Parlamento Europeo, Consejo Europeo, Consejo, Comision Europea,
Tribunal de Justicia, Banco Central Europeo y Tribunal de Cuentas)— las
tareas atribuidas a la Union de forma juridicamente vinculante.

El Comité de las Regiones se compone, al igual que el Comité Econémico
y Social Europeo, de 350 miembros, representantes en este caso de los
entes regionales y locales de los Estados miembros, que o bien sean titu-
lares de un mandato electoral de un ente regional o local, o bien ostenten
responsabilidad politica ante una asamblea elegida.

Su consulta por parte del Consejo o la Comisién es obligatoria en algunos
casos («consulta obligatoria»), en particular en los ambitos de la educa-
cién, la cultura, la sanidad, la ampliacién de las redes transeuropeas, las
infraestructuras de transporte, telecomunicaciones y energia, la cohesion
econdmica vy social, la politica de empleo y la legislacion en materia social.
Asimismo, el Consejo consulta periédicamente al Comité de las Regiones,
incluso sin obligacidn juridica de hacerlo, sobre los mas diversos proyectos
de legislacion («consulta facultativas).

Otros érganos

Banco Europeo de Inversiones (articulo 308 del TFUE)

La Unidn Europea dispone del Banco Europeo de Inversiones, con sede en
Luxemburgo, como entidad financiera destinada al «desarrollo equilibrado
y estable» de la UE. Debe conceder préstamos y garantias en todos los
sectores econdémicos, en particular para el desarrollo de las regiones mas
atrasadas, la modernizacion o reconversién de empresas o la creacion de
nuevos empleos, asi como para proyectos que sean del interés comun de
varios Estados miembros.
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La «Constitucion» de la UE que acabamos de describir, y en particular sus
valores fundamentales, siguen siendo por el momento muy abstractos y re-
quieren una mayor concrecion por parte del Derecho de la Unidn. Por esa
razon, la UE es desde dos puntos de vista un fendmeno del Derecho: es una
creacion del Derecho y una Unién basada en el Derecho.

La Union Europea como creacion del Derecho
y Unidn de Derecho

La novedad decisiva que caracteriza a la UE respecto a los intentos ante-
riores de lograr la unidad de Europa es que los medios utilizados no son la
violencia y la sumisidn, sino la fuerza del Derecho, ya que solo una unidad que
repose en una decision libre tiene posibilidades de perdurar: una Unién que se
base en los valores fundamentales, como la libertad y la igualdad, y que sea
preservada y realizada a través del Derecho. Esta es la base subyacente a los
Tratados constitutivos, en tanto como actos creadores de la Unién Europea.

Sin embargo, la UE no es tan solo una creaciéon del Derecho, sino que tam-
bién persigue sus objetivos utilizando exclusivamente el Derecho. Es una
Unidén basada en el Derecho. No es la fuerza del poder la que rige la con-
vivencia econdmica y social de los pueblos de los Estados miembros, sino
el Derecho de la Union. El Derecho de la Unién es la base del sistema ins-
titucional. Establece los procedimientos para la adopcion de decisiones de
las instituciones de la Union y regula las relaciones entre ellas. Pone en
sus manos una serie de instrumentos juridicos en forma de reglamentos,
directivas y decisiones que permiten adoptar actos juridicos con efectos
vinculantes para los Estados miembros y sus ciudadanos. De esta forma,
también el individuo se convierte en soporte de la Unidn. El ordenamiento
juridico de esta influye en su vida cotidiana de forma cada vez mas directa.
Le concede derechos y le impone obligaciones, de forma que el individuo,
ciudadano de su pais y de la Union, esta sometido a ordenamientos juridi-
cos de diferentes niveles, como los que observamos en las constituciones



de los Estados federales. Al igual que cualquier ordenamiento juridico, el de
la UE dispone de un sistema completo de tutela juridica para resolver los
litigios en torno al Derecho de la Unidn y para velar por su cumplimiento. El
Derecho de la Unidn determina igualmente la relacién entre la UE y los Es-
tados miembros; estos ultimos deben adoptar todas las medidas apropia-
das para cumplir las obligaciones derivadas de los Tratados o de los actos
de las instituciones de la Unidn. Les corresponde ayudar a la Unidn a llevar
a la practica su mision y abstenerse de todo lo que pueda poner en peligro
la realizacién de los objetivos de los Tratados. Los Estados miembros son
responsables, ante los ciudadanos de la Unidn, de todos los perjuicios pro-
vocados por las infracciones del Derecho de la Unidn.

Las fuentes del Derecho de la Unién

El término «fuente del Derecho» tiene un doble significado: en su acepcion
original describe el motivo del nacimiento del Derecho, es decir, las razones
de su creacidn. En este sentido, la fuente del Derecho de la Union seria la
voluntad de mantener la paz y crear una Europa mejor a través de la inte-
gracion econdémica, motivos ambos a los que la UE debe su existencia. En
cambio, en el vocabulario juridico se entiende por «fuente del Derecho» el
origen y fundamento del mismo.

Los Tratados constitutivos como Derecho primario de la Unién

Laprimera fuente del Derecho que cabe sefialar son los Tratados constitutivos
de la UE, incluidos sus anexos, apéndices y protocolos, asi como sus comple-
mentos y modificaciones posteriores. Los Tratados constitutivos, asi como
los complementos y modificaciones posteriores, sobre todo los Tratados de
Maastricht, Amsterdam, Niza y Lisboa, al igual que los distintos Tratados
de Adhesidn, reflejan los principios juridicos fundamentales relativos a los
objetivos, la organizacion y el funcionamiento de la UE, asi como parte de
la legislacién economica. Otro tanto cabe decir de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unidon Europea, la cual, desde la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, tiene el mismo valor juridico que los Tratados (articulo 6,
apartado 1, del TUE). De esta forma establecen el marco constitucional de
la UE que deben llenar de contenido, en interés de la Unidn, las instituciones
de la Unién dotadas de competencias legislativas y administrativas. Dado
que se trata de un Derecho creado directamente por los Estados miembros,
estos principios se denominan, en el lenguaje juridico, «Derecho primario de
la Unidns.
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Los actos juridicos de la Unién como Derecho derivado
de la Union

El Derecho creado por las instituciones de la Unién en el ejercicio de las
competencias atribuidas a estas se denomina «Derecho derivado de la
Unidn», la sequnda gran fuente del Derecho de la UE.

Esta formado de actos de caracter legislativo («actos legislativos»), actos de
caracter no legislativo (actos simples, actos delegados, actos de ejecucién),
actos no vinculantes (dictamenes, recomendaciones) y otras actuaciones
que no constituyen actos juridicos (tales como acuerdos interinstitucionales,
resoluciones, comunicaciones, programas de accién). Los actos juridicos que
se adopten mediante el procedimiento legislativo ordinario o especial cons-
tituiran «actos legislativos» (articulo 289 del TFUE). Los «actos delegados»
(articulo 290 del TFUE) constituyen actos no legislativos de alcance gene-
ral y juridicamente vinculantes por medio de los que se pueden completar
o modificar determinados elementos no esenciales de un acto legislativo
concreto. La Comisidon podra adoptar dichos actos una vez facultada expre-
samente para tal fin en virtud de un acto legislativo. Cuando sea necesario
establecer condiciones uniformes de ejecucion de los actos juridicamente
vinculantes de la UE, los correspondientes actos de ejecucion seran adopta-
dos por norma general por la Comisién o, con caracter excepcional, también
por el Consejo (articulo 291 del TFUE). En forma de actos no vinculantes,
las instituciones de la Unidn pueden emitir recomendaciones y dictamenes.
Finalmente existe toda una serie de «actuaciones que no constituyen actos
juridicos» que permiten a las instituciones de la Unidn adoptar declaracio-
nes y comunicaciones no vinculantes, o que regulan el régimen interno de
la UE o de sus instituciones, como en el caso de las normas o convenios in-
terinstitucionales adoptados de comun acuerdo entre las instituciones o los
reglamentos internos de estas ultimas.

Los actos de caracter legislativo y no legislativo pueden adoptar formas
muy diversas. Las principales formas de actuacion se recogen y se definen
en el articulo 288 del TFUE. Como actos juridicos vinculantes incluye los
reglamentos, las directivas y las decisiones. Como actos juridicos no vincu-
lantes recoge las recomendaciones y los dictdamenes. No obstante, esta re-
lacién no es exhaustiva, pues existe toda una serie de formas de actuacion
que no pueden catalogarse en la misma. Entre ellas figuran, por ejemplo,
resoluciones, declaraciones, programas de accién o Libros Blancos y Libros
Verdes. Las diferencias entre las diversas formas de actuacién respecto al
procedimiento de su adopcidn, sus efectos juridicos y los grupos a los que
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van dirigidas son considerables; por ello, abordaremos dichas diferencias
mas adelante en un capitulo separado, consagrado a los «instrumentos del
Derecho de la UE».

La creacion del Derecho derivado de la Unidn se lleva a cabo de forma pau-
latina y progresiva. Mediante su adopcion se da vida al Derecho primario de
la Unidn, constituido por los Tratados de la Unidn, y se realiza y completa el
ordenamiento juridico europeo con el paso del tiempo.

Los acuerdos internacionales de la Union

Esta tercera fuente del Derecho esta vinculada al papel de la UE en el plano
internacional. Como centro de poder a escala mundial, Europa no puede
limitarse a gestionar sus asuntos internos, sino que debe ocuparse ante
todo de sus relaciones econdmicas, sociales y politicas con otros paises
del mundo. A tal fin, la UE celebra acuerdos internacionales con los «paises
no pertenecientes a la UE» (denominados «terceros paises») y otras orga-
nizaciones internacionales, entre los cuales merecen una mencion especial
los siguientes:

Acuerdos de asociacion

La asociacién trasciende en gran medida las cuestiones de politica pura-
mente comercial y tiende a una estrecha cooperacién econdmica con un
amplio apoyo financiero de la UE a la otra parte contratante (articulo 217
del TFUE). Existen tres modalidades de acuerdos de asociacion:

Acuerdos para el mantenimiento de vinculos especiales de algunos
Estados miembros de la UE con terceros paises

La creacién del instrumento de asociacién tiene su origen en las estrechas
relaciones econdmicas que algunos paises y territorios no europeos man-
tenian con Bélgica, Dinamarca, Francia, Italia, los Paises Bajos y el Reino
Unido, en virtud de los antiguos regimenes coloniales. Puesto que la in-
troduccién de un arancel exterior comun en la UE habria alterado notable-
mente los intercambios comerciales con estos territorios, habia que crear
regimenes especiales. Por tanto, el fin de la asociacién con estos paises
y territorios es la promocién de su desarrollo econdmico y social, asi como
el establecimiento de estrechas relaciones comerciales econémicas entre
estos y la Unidn en su conjunto (articulo 198 del TFUE). De este modo, se
ha establecido toda una serie de disposiciones preferenciales aplicables a la
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Noruega (aqui se muestra una

vista del fiordo de Geiranger, en la
provincia de Mare og Romsdal) es
miembro del Espacio Econdmico
Europeo, que también incluye

a Islandia y Liechtenstein, ademas de
a los veintiocho Estados miembros
de la UE. En el Espacio Econdmico
Europeo rigen las cuatro libertades de
circulaciéon de mercancias, personas,
servicios y capitales.




introduccion de mercancias procedentes de estos paises y territorios con un
arancel reducido o sin arancel alguno. La ayuda financiera y técnica de la
UE se canaliza a través del Fondo Europeo de Desarrollo (FED). El acuerdo
de este tipo mas importante, sin duda, en la practica, es el Acuerdo de
Asociacién UE-ACP, que vincula a la Unién Europea con setenta Estados de
Africa, el Caribe y el Pacifico (Estados ACP). Actualmente se estan creando
en el marco de este acuerdo una serie de acuerdos de asociacién econdmica
divididos por region que tienen por objeto ofrecer a los Estados ACP progre-
sivamente un acceso libre al mercado interior de la Unidn.

Acuerdos para la preparacién de una posible adhesion
y para la constitucion de una unién aduanera

La asociacién también sirve para preparar una posible adhesion de un pais
a la UE. Es, por asi decirlo, una fase previa de la adhesidn, en la que se
intenta una aproximacion de las condiciones econdmicas del pais candi-
dato a las de la Unién Europea. Esta estrategia se aplica en la actualidad
a los paises de los Balcanes Occidentales (Albania, Bosnia y Herzegovina,
Kosovo, Montenegro y Serbia). En este caso, el proceso de adhesién viene
acompafado del Proceso de Estabilizacién y Asociacion (PEA) ampliado, que
establece el marco general para la aproximacion a la UE de los paises de los
Balcanes Occidentales e incluso para una futura adhesién. El PEA tiene tres
objetivos: 1) estabilizacién y transicion rapida a una economia de mercado
en funcionamiento; 2) promocion de la cooperacion regional; y 3) perspec-
tiva de adherirse a la UE. El PEA se basa en una asociacion progresiva, en
la que la UE ofrece concesiones comerciales, ayuda econémica y financiera,
y relaciones contractuales en forma de acuerdos de estabilizacién y asocia-
cién. Cada pais debe realizar progresos concretos en el marco del PEA para
cumplir los requisitos de una posible adhesién. Los progresos de los paises
de los Balcanes Occidentales hacia una posible adhesion a la UE se evaltan
en informes anuales.

El Acuerdo sobre el Espacio Economico Europeo

El Acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo (EEE) abre al resto de los
Estados de la Asociacidn Europea de Libre Comercio (AELC) (Islandia, Liech-
tenstein y Noruega) las puertas del mercado interior de la UE y representa,
en virtud del compromiso de adoptar casi dos tercios del Derecho de la
Unidn, un fundamento seguro para una posible adhesidn posterior de estos
paises a la UE. Dentro del EEE, y sobre la base del Derecho primario y de-
rivado vigente de la Unidn (el «acervo de la Unidn»), debe materializarse la
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libre circulacién de mercancias, personas, servicios y capitales, establecerse
un régimen uniforme en materia de competencia y ayudas estatales, asi
como intensificarse la cooperacion en el ambito de las politicas horizontales
y de acompafiamiento (por ejemplo, proteccién del medio ambiente, inves-
tigacién y desarrollo, y educacion).

Acuerdos de cooperacion

Los acuerdos de cooperacién no van tan lejos como los de asociacién, ya
que tienen como Unico objetivo una intensa cooperacién econdmica. Dichos
acuerdos vinculan a la UE con los Estados del Magreb (Argelia, Marruecos
y Tunez), con los Estados del Mashrek (Egipto, Jordania, Libano y Siria) y con
Israel, entre otros.

Acuerdos comerciales

Por ultimo, existen numerosos acuerdos comerciales celebrados con diver-
sos terceros paises, grupos de estos o en el marco de organizaciones co-
merciales internacionales en el sector aduanero y de politica comercial. Los
acuerdos comerciales mas importantes a escala internacional son el Acuer-
do por el que se establece la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y los
acuerdos multilaterales celebrados en su marco, de los cuales mencionare-
mos los mas significativos: el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT, 1994), los Acuerdos antidumping y sobre subvenciones,
el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS), el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el
Comercio (ADPIC) y el Entendimiento relativo a las normas y procedimientos
por los que se rige la solucién de diferencias. Ademas, los acuerdos bilate-
rales de libre comercio han ido ganando cada vez mas terreno frente a los
acuerdos multilaterales. Dadas las enormes dificultades, por ejemplo en
el seno de la OMC, para celebrar acuerdos multilaterales de liberalizacion,
todas las grandes naciones comerciales, incluida la UE, se han decantado
por formalizar acuerdos bilaterales de libre comercio. Entre los ejemplos
mas recientes, cabe mencionar la conclusién con éxito de las negociaciones
con Canada (Acuerdo Econémico y Comercial Global [AECG]) y Singapur, asi
como las negociaciones en curso con los Estados Unidos (Asociacion Tran-
satlantica de Comercio e Inversion [TTIP]) y Japén.
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Fuentes del Derecho no escritas

Las fuentes del Derecho de la Unién mencionadas hasta ahora tienen la
caracteristica comun de constituir el Derecho escrito de la Unidn. Pero al
igual que cualquier otro ordenamiento juridico, el de la UE no puede estar
constituido exclusivamente por normas escritas, ya que cada ordenamiento
presenta lagunas que deben llenarse con el Derecho no escrito.

Los principios generales del Derecho

Las fuentes no escritas del Derecho de la Unidn son, fundamentalmente,
los principios generales del Derecho. Se trata de normas que expresan las
concepciones elementales del Derecho vy la justicia a las que obedece todo
ordenamiento juridico. El Derecho escrito de la Union, que esencialmente
solo regula situaciones econémicas y sociales, no puede cumplir mas que
parcialmente este cometido, por lo cual los principios generales del Derecho
representan una de las fuentes mas importantes del Derecho de la Union.
Con ellas se pueden colmar las lagunas existentes o desarrollar el Derecho
vigente mediante su interpretacidon acorde con el principio de equidad.

Los principios generales del Derecho se materializan a través de la aplica-
cién de las normas, en particular mediante la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia en el marco de la misién que se le ha encomendado, consistente en
garantizar «el respeto del Derecho en la interpretacion y aplicacion de los
Tratados». Los puntos de referencia para determinar los principios genera-
les del Derecho son sobre todo los principios comunes a los ordenamientos
juridicos de los Estados miembros. Estos proporcionan la base a partir de
la cual se desarrollan las normas necesarias para resolver un problema
a escala de la Unidn.

Entre estos principios generales del Derecho se encuentran, aparte de los
principios basicos de independencia, aplicabilidad directa y primacia del De-
recho de la Unidn, la garantia de los derechos fundamentales (en todo caso
para Polonia y el Reino Unido, que, en virtud de una clausula de exclusion
voluntaria, no estan sujetos a la Carta de los Derechos Fundamentales), el
principio de proporcionalidad (el cual, no obstante, ha encontrado entre-
tanto su regulacion juridica positiva en el articulo 5, apartado 4, del TUE),
el principio de proteccion de la confianza legitima, el principio de audiencia
judicial o el principio de responsabilidad de los Estados miembros por las
violaciones del Derecho de la Unidn.
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El Derecho consuetudinario

El Derecho consuetudinario también forma parte del Derecho no escrito de
la Union. Se trata del Derecho derivado de la practica y de la conviccidn juri-
dica, que completa o modifica al Derecho primario o derivado. Por principio,
su posible existencia esta reconocida, pero su desarrollo efectivo choca en
el plano de la legislacion de la Unién con limites estrictos. Un primer limite
se deriva de la existencia de un procedimiento especial para modificar los
Tratados (articulo 54 del TUE). Con esta disposicidn no se excluye del todo
el desarrollo del Derecho consuetudinario, pero si se fijan requisitos mas
estrictos que deben cumplirse cuando se trate de demostrar una practica
reiterada y la correspondiente conviccion de actuar dentro de la legalidad.
Otro limite al desarrollo del Derecho consuetudinario por parte de las ins-
tituciones de la Unidn se deriva del hecho de que toda accién de una insti-
tucion debe estar exclusivamente basada en los Tratados de la Union y no
en el comportamiento efectivo de la institucién y en la correspondiente
voluntad de vinculacion juridica. De ello se desprende que el Derecho con-
suetudinario con rango de Derecho contractual nunca puede partir de las
instituciones de la Unidn, sino en todo caso de los Estados miembros en las
estrictas condiciones antes descritas. Los procedimientos y las convicciones
juridicas de las instituciones de la Unién pueden utilizarse, sin embargo, en
el marco de la interpretacién de los principios juridicos creados por dichas
instituciones, con lo cual se podria modificar el alcance juridico y real del
acto juridico en cuestién. No obstante, para ello deben respetarse los requi-
sitos y limites establecidos en el Derecho primario de la Unidn.

Los convenios y los acuerdos entre los Estados miembros
de la Unién

La ultima fuente del Derecho de la UE la constituyen los convenios entre
los Estados miembros. Se trata, por una parte, de convenios y acuerdos
concluidos para regular cuestiones que estan estrechamente relacionadas
con las actividades de la UE, pero para las cuales no se ha dotado de com-
petencia a las instituciones de la Unidn (ejemplo: el Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza en la Unién Econdmica y Monetaria, el Pacto
Presupuestario de 2012, celebrado sin el Reino Unido ni Chequia). Por otra,
existen auténticos convenios internacionales entre los Estados miembros
con los cuales se pretende, en particular, superar la limitacion territorial de
las normativas nacionales y crear un Derecho uniforme a escala de la Unidn.
Ello reviste especial importancia en el ambito del Derecho internacional
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privado (ejemplo: el Convenio sobre la ley aplicable a las obligaciones con-
tractuales [1980]).

Los instrumentos del Derecho de la Union Europea

En el momento de la fundacién de la UE hubo que «inventar» el sistema de
actos juridicos de la Union. Para ello se planted, en particular, la cuestion de
la naturaleza que debian tener estos actos juridicos y sus efectos. Por una
parte habia que considerar que las instituciones debian estar en condiciones
de conciliar de forma eficaz, es decir, sin depender de la buena voluntad de
los Estados miembros, las distintas y desiguales condiciones econdmicas,
sociales e incluso medioambientales de los Estados miembros y, de esta
forma, crear las mejores condiciones posibles para todos los ciudadanos de
la Unidn. Por otra parte, no se debia interferir con los ordenamientos juridi-
cos nacionales mas de lo necesario. Por ello, la totalidad del sistema nor-
mativo y de accion juridica de la UE obedece al principio de que en aquellos
€asos en que es necesaria una normativa comun, incluso detallada, para
todos los Estados miembros, el acto de la Unidn debe sustituir a la norma-
tiva nacional, pero que en aquellos casos en que no existe dicha necesidad,
deben tenerse debidamente en cuenta los ordenamientos vigentes de los
Estados miembros.

Sobre esta base se desarrollaron los instrumentos que permiten a las ins-
tituciones de la Unidn incidir en diversa medida en los ordenamientos ju-
ridicos nacionales. La forma extrema es aquella en que la reglamentacion
nacional es sustituida por la normativa de la Unidn. A continuacién estan las
disposiciones de la Unidén con las que sus instituciones inciden tan solo indi-
rectamente en los ordenamientos de los Estados miembros. Queda después
la posibilidad de adoptar medidas dirigidas a un destinatario determinado
o identificable para resolver un caso individual concreto. Por ultimo, existen
los actos juridicos que no contienen ninguna disposicion de obligado cum-
plimiento por parte de los Estados miembros o los ciudadanos de la Unidn.

Desde el punto de vista de sus destinatarios y de los efectos que produce en
los Estados miembros, el sistema de actos juridicos de la UE, sobre la base
del articulo 288 del TFUE, puede presentarse del modo siguiente:
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Sistema de actos juridicos de la Unién Europea

Reglamentos

Directivas

Decisiones |

Decisiones Il

Recomenda-
ciones

Dictamenes

DESTINATARIOS

Todos los Estados
miembros, todas las
personas fisicas y
juridicas

Todos o algunos
Estados miembros

Dirigidas a destinatarios:
— todos o algunos

Estados miembros

— determinadas personas

fisicas o juridicas

No dirigidas a
destinatarios concretos

Todos o algunos Estados
miembros, otras institu-
ciones u 6rganos de la
UE, personas concretas

Todos o algunos Estados
miembros, otras institu-
ciones u 6rganos de la
UE

Destinatarios no
especificados

Directamente aplicables y
obligatorios en todos sus
elementos

En relacion con la consecucion
de determinados objetivos,
son obligatorias; solo son
directamente aplicables en
condiciones especiales

Directamente aplicables y
obligatorias en todos sus
elementos

Obligatorias en todos

sus elementos

No obligatorias

No obligatorias



Los reglamentos como «leyes de la Unién»

Los actos juridicos que permiten a las instituciones de la Unién una mayor
intervencion en los ordenamientos juridicos nacionales son los reglamentos.
Los definen dos propiedades muy poco comunes en el Derecho internacional:

Su dimension de la Unidn, que consiste en la particularidad de imponer
el mismo Derecho en toda la Unidn sin tener en cuenta las fronteras,

y de ser validos de manera uniforme e integra en todos los Estados
miembros. Esto significa que los Estados no pueden, por ejemplo,
aplicar las disposiciones de un reglamento de forma parcial, ni decidir
cuadles aplican para, de esta forma, excluir las normas a las que un
Estado miembro se ha opuesto en el procedimiento de decisidn o que
son contrarias a ciertos intereses nacionales. Los Estados miembros
tampoco pueden sustraerse a la obligatoriedad de las disposiciones del
reglamento amparandose en normas y usos del Derecho nacional.

Su aplicabilidad directa, es decir, que los reglamentos establecen un
Derecho idéntico sin necesidad de una normativa especial de aplicacion
de caracter nacional del Estado y confieren o imponen a los ciudadanos
de la Union derechos y obligaciones igualmente directos. Los Estados
miembros, sus instituciones, tribunales y autoridades, asi como

todas las personas incluidas en el ambito personal de aplicacién del
reglamento, estan directamente obligados por el Derecho de la Unién

y deben respetarlo como si se tratara del Derecho nacional.

Las similitudes entre estos actos juridicos y las leyes nacionales saltan a la
vista. En la medida en que se adopten en régimen de codecisién con el Par-
lamento Europeo (segun el procedimiento legislativo ordinario, que se des-
cribe en mayor detalle en el siguiente capitulo), se consideran actos legisla-
tivos. Los reglamentos adoptados unicamente por el Consejo o la Comisidn
Europea carecen de este factor de corresponsabilidad parlamentaria, de
modo que —al menos desde una optica formal— no presentan todas las
caracteristicas de una ley.



La Directiva 2012/27/UE, de 25 de
octubre de 2012 (Directiva relativa
a la eficiencia energética), incluye un
conjunto de medidas vinculantes que
ayudan a la UE a cumplir su objetivo
de mejorar su eficiencia energética
en un 20 % de aqui a 2020.

Los Estados miembros de la UE
estaban obligados a transponer la
Directiva en su legislacion nacional
a mas tardar el 5 de junio de 2014.
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Directivas

La directiva es, junto al reglamento, el instrumento mas importante de ac-
tuacion de la UE. Intenta combinar la necesaria unidad del Derecho de la
Unidén con el mantenimiento de la variedad de las peculiaridades naciona-
les. Asi pues, el objetivo principal de la directiva no es —como en el caso
del reglamento— la unificacién del Derecho, sino la aproximacion de las
legislaciones. Con dicha aproximacion se pretenden eliminar las contradic-
ciones entre las disposiciones legislativas y administrativas de los Estados
miembros o suprimir paso a paso las diferencias, con el fin de que en todos
los Estados miembros se impongan en lo posible los mismos requisitos ma-
teriales. La directiva se revela asi como uno de los instrumentos fundamen-
tales en la consecucién del mercado interior.

La directiva solo es obligatoria para los Estados miembros respecto del
objetivo que propone, dejando a su eleccidén la forma y los medios para al-
canzar los objetivos establecidos en la Unidn en el marco del ordenamiento
juridico nacional. Esta integracion de los Estados miembros refleja la inten-
cion de atenuar la necesidad de intervencién en la estructura legal y admi-
nistrativa nacional. Asi, los Estados miembros pueden tener en cuenta las
peculiaridades nacionales a la hora de realizar los objetivos del Derecho de
la UE. A este efecto, las disposiciones de una directiva no sustituyen auto-
maticamente a las del Derecho nacional, sino que los Estados miembros
estan obligados a adecuar su legislacién a la normativa de la Unién. Esto re-
quiere, por regla general, un procedimiento normativo dividido en dos fases:

En la primera fase se establece con caracter preceptivo a escala de la UE
el objetivo propuesto por la directiva para sus respectivos destinatarios, es
decir, varios o todos los Estados miembros, que debe materializarse dentro
de un plazo concreto. Las instituciones de la Unidén pueden predeterminar
dicho objetivo a través de disposiciones detalladas, de forma que a los Es-
tados miembros apenas les quede margen para configurar un contenido
material propio. Esta posibilidad se utiliza sobre todo en el ambito de las
normas técnicas y de la proteccién del medio ambiente.

En la segunda fase, de cardcter nacional, se procede a ejecutar el objetivo
prescrito a escala de la UE dentro del Derecho de los Estados miembros.
Aun cuando estos, por principio, tienen libertad para elegir la forma y los
medios de transposicion, se evaluara si las disposiciones correspondien-
tes han sido incorporadas conforme al Derecho de la UE con arreglo a los
criterios del propio ordenamiento de la Union. El principio aplicado es que



la transposicién debe crear una situacion juridica que permita reconocer
de forma suficientemente clara y precisa los derechos y obligaciones que
emanan de las disposiciones de la directiva, y asi los ciudadanos de la Unién
pueden hacerlos valer u oponerse a ellos ante los tribunales nacionales.
Para ello es necesario, por norma general, que se adopten actos juridicos
obligatorios de ambito nacional, o que se anulen o modifiquen disposiciones
legales y administrativas vigentes. Un simple acto administrativo no es su-
ficiente, ya que este, por su propia naturaleza, puede ser modificado a dis-
crecién de la Administracion y recibir asimismo una publicidad insuficiente.

Por regla general, las directivas no confieren derechos ni obligaciones di-
rectos a los ciudadanos de la Unidn; se dirigen expresamente tan solo a los
Estados miembros. En cambio, los ciudadanos de la Unién no adquieren
derechos y obligaciones sino a través de los actos de ejecucion de la direc-
tiva adoptados por las autoridades competentes de los Estados miembros,
lo cual carece de importancia para ellos mientras los Estados miembros
cumplan las obligaciones que les imponen los actos juridicos de la Unidn.
Sin embargo, el ciudadano de la Unidn resulta perjudicado si la realizacién
del objetivo previsto en la directiva fuese favorable para él y no se hubieran
producido los actos nacionales de ejecucion o bien la transposicion fuese
deficiente. A fin de excluir en lo posible estos inconvenientes, el Tribunal de
Justicia ha reiterado en su jurisprudencia que, en determinadas circunstan-
cias, los ciudadanos de la Unién pueden invocar directamente las disposi-
ciones de la directiva, reclamar los derechos previstos en ella y, en su caso,
acudir a los tribunales nacionales para asegurar su cumplimiento. Segun
el Tribunal de Justicia, las condiciones para que se produzca este efecto
directo son:

que las disposiciones de la directiva determinen los derechos de los
ciudadanos de la Unidn o de las empresas de forma suficientemente
clara y precisa;

que el ejercicio del derecho no esté vinculado a ninguna condicién

u obligacion;

que el legislador nacional no tenga ningiin margen de apreciacion a la
hora de fijar el contenido del derecho;

que haya expirado el plazo para la transposicion de la directiva.

Esta jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre el efecto directo de las
directivas se basa sencillamente en la idea de que un Estado miembro ac-
tua de forma contradictoria e ilegal si aplica su legislacidon sin adaptarla
debidamente con arreglo a las disposiciones de la directiva. Este ejercicio



abusivo del Derecho por parte de un Estado miembro se contrarresta con
el reconocimiento del efecto directo de la disposiciéon de una directiva en la
medida que con ello se evita que dicho Estado miembro se beneficie de su
incumplimiento del Derecho de la Unidn. En este sentido, el efecto directo
de las directivas adquiere cardcter sancionador. A la luz de esta clasificacién
resulta légico que hasta ahora el Tribunal de Justicia solamente haya reco-
nocido el efecto directo de las directivas en la relacion del particular con el
Estado miembro, y Unicamente en la medida en que dicho efecto favorezca
a los ciudadanos de la Unidon y no vaya en detrimento de ellos, es decir, en
los casos en que el Derecho de la Unién prevé una normativa mas favorable
para los ciudadanos de la Union que el Derecho nacional no adaptado (el
denominado «efecto directo vertical»).

En cambio, el Tribunal de Justicia ha rechazado el efecto directo de las
directivas en la relacién entre particulares (el denominado «efecto directo
horizontal»). El caracter sancionador del efecto directo lleva al Tribunal de
Justicia a establecer que dicho efecto no puede producirse entre los par-
ticulares, ya que no se les puede responsabilizar de las omisiones de los
Estados miembros. Los ciudadanos pueden confiar en los principios de la
seguridad juridica y de proteccién de la confianza legitima, ya que deben
poder suponer que los efectos de una directiva solo pueden aplicarselos
conforme a los actos de transposicion nacionales. No obstante, el Tribunal
de Justicia ha desarrollado un principio del Derecho primario segun el cual
el contenido de una directiva, en la medida en que suponga la concrecién
de la prohibicién general de discriminacion, también es aplicable a las re-
laciones del Derecho privado. El planteamiento del Tribunal de Justicia va
mas alla de la prohibicién de discriminacion que, concretada en la directiva
correspondiente, obliga a las autoridades publicas y especialmente en este
caso a los tribunales estatales a brindar, en el marco de sus respectivas
competencias, la proteccion juridica emanada del Derecho de la UE para
los particulares, asi como a garantizar la plena eficacia del Derecho de la
Unidn absteniéndose de aplicar, si fuera necesario, toda disposicion juridica
nacional contraria a dicha prohibicion. En consecuencia, dada la primacia del
Derecho de la UE, la prohibicidn de discriminacién articulada por medio de
la directiva correspondiente se impone frente a la legislacién nacional con-
traria. Por tanto, si bien el Tribunal de Justicia no pone en cuestion su juris-
prudencia sobre la carencia de efecto horizontal por parte de las directivas,
llega de facto al mismo resultado con respecto a la prohibicién de discrimi-
nacion en todos los casos en que una directiva concreta tal prohibicién. Has-
ta la fecha, el Tribunal de Justicia ha reconocido dicha concrecién para las
directivas referentes a las formas clasicas de discriminacién por motivos de



nacionalidad, sexo o edad. No obstante, ese mismo planteamiento deberia
valer para todas las directivas adoptadas con el fin de combatir los motivos
de discriminacion que se recogen en el articulo 19 del TFUE.

El efecto directo de una directiva no implica forzosamente que una dispo-
sicion de la misma confiera derechos a los particulares, sino que las dis-
posiciones de las directivas poseen un efecto directo en la medida en que
tienen un efecto juridico objetivo. Para el reconocimiento de este efecto se
requieren las mismas condiciones que para el reconocimiento del efecto
directo, con la unica particularidad de que, en lugar de un derecho claro
y perfectamente delimitado de los ciudadanos o empresas de la Unidn, se
ha determinado una obligacién perfectamente delimitada de los Estados
miembros. Si es este el caso, todas las instituciones, es decir, el legislador,
la Administracién y los tribunales de los Estados miembros, estan vincu-
ladas a la directiva y deben, en el ejercicio de sus funciones, respetarla
y aplicarla de oficio en calidad de Derecho prioritario de la Unién. En con-
creto, de esto se deduce la obligacién de interpretar el Derecho nacional de
conformidad con las directivas («interpretacion conforme con las directi-
vas») o de conferir a la disposicion de la directiva en cuestion prioridad de
aplicacion frente al Derecho nacional que se opone a la misma. Ademas, las
directivas poseen, frente a los Estados miembros, cierto efecto de bloqueo
incluso antes de que concluya su plazo de transposicion. Con vistas a la
obligacién que impone una directiva de que se cumplan unos objetivos y en
aplicacion del principio basico de lealtad a la Unidn (articulo 4 del TUE), los
Estados miembros deben abstenerse, antes de la expiracién del plazo de
transposicién, de todas las medidas que puedan perjudicar gravemente la
consecucion de tales objetivos.

Por ultimo, el Tribunal de Justicia, en las sentencias en los asuntos Francovich
y Bonifaci de 1991, reconocid la obligacion de los Estados miembros de in-
demnizar los perjuicios causados por la falta de transposicion o por una
transposicién incorrecta. En estos asuntos se trataba de la responsabili-
dad del Estado italiano por la transposicion fuera de plazo de la Directiva
80/987/CEE del Consejo, de 20 de octubre de 1980, sobre la proteccién de
los trabajadores asalariados en caso de insolvencia del empresario. Esta
Directiva garantiza los derechos de los trabajadores al cobro de su salario
durante un periodo anterior a la fecha en que se produce la insolvencia de
la empresa o el despido por esta misma causa. A este fin debian constituirse
fondos de garantia no disponibles para los demas acreedores de la empresa
y cuyos recursos debian proceder de las empresas o de la Administracion
publica. En este caso, el Tribunal de Justicia se encontraba ante el problema
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de que, si bien dicha Directiva tenia por objeto conceder a los trabajadores
un derecho subjetivo al cobro de su salario con cargo a este fondo de ga-
rantia, la aplicabilidad directa de dicho derecho, es decir, su reclamacion
ante los tribunales nacionales, no podia reivindicarse, ya que, al no haberse
efectuado la transposicion de esta Directiva, no se habian creado estos
fondos de garantia y, por consiguiente no era posible determinar el deudor
de las indemnizaciones devengadas a raiz de la quiebra. En su sentencia,
el Tribunal de Justicia decidié que el Estado italiano era responsable de la
indemnizacion de los dafios y perjuicios causados a los trabajadores afec-
tados al haber privado a estos del derecho que dicha Directiva les conferia
por no haber incorporado esta ultima. A pesar de no estar contemplada ex-
presamente en el Derecho de la Unidn, la obligacién de indemnizacién es, en
opinion del Tribunal de Justicia, parte indisociable del ordenamiento juridico
de la UE, ya que su plena eficacia se veria afectada y quedaria mermada
la proteccion de los derechos fundamentados en dicho ordenamiento si los
ciudadanos de la Unién no tuviesen la posibilidad de obtener una indemni-
zacion en caso de que sus derechos se viesen conculcados por una actua-
cién contraria al Derecho de la Unidn por parte de los Estados miembros ().

Decisiones

Con las «decisiones», el Tratado de Lisboa establecié un nuevo acto juridico
que vino a sumarse al catalogo de los ya existentes. Cabe distinguir dos
categorias de decisiones: por un lado, decisiones dirigidas a determinados
destinatarios vy, por otro, decisiones generales que carecen de destinatario
concreto (articulo 288, parrafo cuarto, del TFUE). Mientras que las decisio-
nes dirigidas a determinados destinatarios sustituyen las anteriores «deci-
siones» para regular casos concretos, las decisiones generales que carecen
de destinatario especifico abarcan una multitud de tipos de regulacion que
tienen una caracteristica en comun: no persiguen regular ninglin caso con-
creto. Cabe lamentar el uso de esta denominacion Unica para dos actos
juridicos totalmente diferentes, ya que los inevitables problemas de delimi-
tacion generan una gran inseguridad juridica. Habria sido mejor mantener
el término «decision», que ya se utilizaba antes, para denotar las medidas
orientadas a regular casos concretos que producen efectos en otros casos,
e introducir otra denominacion para los demas actos juridicos vinculantes.

(*) Para mas detalles, véase la seccion «La responsabilidad de los Estados miembros por
incumplimiento del Derecho de la Union».
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Las decisiones dirigidas a determinados destinatarios constituyen el
acto juridico tipico mediante el cual las instituciones de la Union (en parti-
cular el Consejo y la Comisidn) ejercen su funcién ejecutiva. Una decision de
este tipo puede exigir a un Estado miembro, a una empresa o a un ciuda-
dano de la Unién una accién u omisién, conferirles derechos o imponerles
obligaciones. Esto equivale exactamente a la situacion prevista en los orde-
namientos juridicos nacionales, en los que las administraciones nacionales
establecen de forma vinculante las consecuencias que se derivan en casos
concretos para los ciudadanos de la aplicacion, por ejemplo, de una ley, me-
diante la adopcién de un acto administrativo.

Las caracteristicas esenciales de este tipo de decisién pueden describirse
de la siguiente forma:

La decision tiene validez individual, con lo que se distingue del
reglamento. Los destinatarios de una decision deben designarse
individualmente y solo estan obligados de forma particular. Para ello
basta que el grupo de personas afectadas pueda determinarse en

el momento en que se dicte la decisidn, y no pueda ampliarse en el
futuro. Lo que hay que tener en cuenta es, sobre todo, el contenido
de la decision, que debe permitir influir de forma individual y directa
en la situacidén de los afectados. En este sentido, una decision puede
afectar igualmente a terceros siempre que lo sean por determinadas
caracteristicas personales o circunstancias especiales que los distingan
del resto de las personas y, por consiguiente, puedan ser identificados
de forma similar al propio destinatario.

La decision es vinculante en su totalidad, distinguiéndose asi de las
directivas, que unicamente son vinculantes en lo que se refiere al
objetivo perseguido.

La decision obliga directamente a sus destinatarios. Una decisién
dirigida a un Estado miembro puede, ademas, producir un efecto directo
para los ciudadanos de la Unidn en las mismas condiciones que una
directiva.

Las decisiones generales que carecen de destinatario concreto son
vinculantes en todos sus elementos, pero no queda claro a quiénes vinculan.
Esto, en ultima instancia, solo se puede averiguar a partir del contenido de
la decision correspondiente. Entre las decisiones generales pueden distin-
guirse los siguientes tipos de regulacion:



Decisiones para modificar disposiciones de los Tratados. Estas
decisiones tienen validez de manera abstracta y general, es decir,
vinculan al conjunto de instituciones, drganos y organismos de la UE,
asi como a los Estados miembros. Cabe mencionar por ejemplo las
decisiones para la simplificacion de los procedimientos de aceptacion
[articulo 81, apartado 3, y articulo 192, apartado 2, letra c), del TFUE]
o para relajar las exigencias de mayorias (articulo 312, apartado 2,

y articulo 333, apartado 1, del TFUE).

Decisiones para concretar el Derecho contractual. Estas decisiones
producen efectos juridicos vinculantes para el conjunto de la UE o las
instituciones, 6rganos y organismos de la UE en el caso de una decisién
relativa a su composicién; sus efectos no son extensibles a particulares.

Decisiones para adoptar el Derecho intrainstitucional e interinstitucional.
Estas decisiones vinculan al conjunto de instituciones, érganos

y organismos de la UE afectados e implicados. Algunos ejemplos

son los reglamentos internos de las instituciones de la UE, asi como

los acuerdos interinstitucionales alcanzados entre las instituciones

de la Union Europea.

Decisiones en el marco de la facultad de organizacién interna. Estas
decisiones (por ejemplo, nombramientos, remuneracion) vinculan a los
correspondientes funcionarios o miembros de las instituciones.

Decisiones para la elaboracion de politicas. Dichas decisiones entran en
competencia con los reglamentos y las directivas, pero no tienen por
objeto producir efectos juridicos vinculantes extensibles a particulares.
El efecto vinculante se limita, en principio, a las instituciones implicadas
en su adopcién, especialmente cuando se trata de orientaciones

o directrices referentes a politicas futuras. Solo en casos excepcionales
tienen efectos juridicos abstractos y generales o consecuencias
financieras.

Decisiones en el marco de la politica exterior y de seguridad comun.
Tales decisiones surten efectos juridicos vinculantes para la UE. En
relacion con los Estados miembros, el efecto vinculante se delimita
mediante disposiciones especificas (por ejemplo, articulo 28, apartados
2y 5;y articulo 31, apartado 1, del TUE). No estan sometidas a la
jurisdiccién del Tribunal de Justicia.
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Recomendaciones y dictdmenes

La ultima categoria de actos juridicos previstos explicitamente en los Trata-
dos de la Union son las recomendaciones y los dictamenes. Ambos permiten
a las instituciones de la Unidn expresarse de forma no vinculante ante los
Estados miembros y, en algunos casos, también ante los ciudadanos de la
Unidn, sin imponer con ello obligaciones legales a sus destinatarios.

En las recomendaciones se sugiere a los destinatarios un comportamien-
to determinado, sin obligarlos juridicamente a adoptarlo. Asi, en los casos
en que la adopcion o modificacion de una disposicion legal, reglamentaria
0 administrativa de un Estado miembro distorsiona las condiciones de com-
petencia del mercado interior de la UE, la Comision Europea puede reco-
mendar al Estado miembro afectado las medidas adecuadas para evitar tal
distorsion (articulo 117, apartado 1, sequnda frase, del TFUE).

En cambio, las instituciones de la Unidn emiten dictdmenes cuando se trata
de evaluar una situacién actual o determinados procesos en la Unién o los
Estados miembros. En ocasiones, los dictamenes sirven asimismo para pre-
parar actos juridicos vinculantes posteriores o son requisito de un proceso
ante el Tribunal de Justicia (articulos 258 y 259 del TFUE).

La importancia fundamental de las recomendaciones y los dictamenes re-
side sobre todo en el ambito politico y moral. Al prever estos actos juridicos,
los autores de los Tratados esperaban que los afectados siguieran volunta-
riamente el consejo recibido en virtud de la autoridad de las instituciones
de la Union y su amplia visién y conocimiento supranacionales, o bien que
sacaran las consecuencias necesarias de la evaluaciéon de una determinada
situacion. No obstante, las recomendaciones y los dictdmenes pueden ad-
quirir indirectamente efectos juridicos, cuando crean las condiciones para
actos juridicos vinculantes posteriores o si la propia institucion de la Union
que las adopta asume algun compromiso, con lo cual se establece, en de-
terminadas circunstancias, un elemento de confianza legitima.

Resoluciones, declaraciones y programas de accién

Aparte de los actos juridicos contemplados en los Tratados, las instituciones
de la Unidn cuentan con otras muchas formas de accién para dar cuerpo
y contenido al ordenamiento juridico de la Unidén. En la practica de la Unidn
revisten importancia en particular las resoluciones, las declaraciones y los
programas de accion.
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Resoluciones: Los autores de las resoluciones son el Consejo Europeo, el
Consejo y el Parlamento Europeo. En las resoluciones se expresan las opi-
niones e intenciones comunes relativas al desarrollo general de la inte-
gracion, asi como sobre misiones concretas dentro y fuera de la UE. Las
resoluciones relativas al ambito interno de la UE han tenido por objeto, por
ejemplo, los principios de la unidn politica, la politica regional, la politica
energética y la union econdémica y monetaria, en particular la creacién del
Sisterma Monetario Europeo. Estas resoluciones revisten ante todo una im-
portancia politica como orientaciones para los futuros trabajos del Consejo.
Como expresiones de la voluntad politica comun, facilitan de forma decisiva
el consenso en el seno del Consejo. Asimismo garantizan un minimo de con-
cordancia entre el plano de decision de la Unién y el nacional. Toda funcién
de su alcance juridico debe tener en cuenta, asimismo, esa funcién, es decir,
el instrumento de la resolucion debe ser flexible y no estar demasiado car-
gado de instrucciones y ataduras juridicas.

Declaraciones: En cuanto a las declaraciones, hay que distinguir entre dos
modalidades: en la medida en que estén relacionadas con el desarrollo ul-
terior de la Union, como las declaraciones sobre la UE, la democracia o los
derechos fundamentales, su importancia equivale en lo esencial a la de
las resoluciones. Se recurre a ellas en particular cuando se pretende llegar
a un publico amplio 0 a un grupo determinado de destinatarios. Asimismo
se adoptan declaraciones en relacién con la toma de decisiones del Consejo.
En este caso se trata de declaraciones en las que los miembros del Consejo
expresan conjunta o individualmente su opinion sobre la interpretacién de
las decisiones adoptadas por el Consejo. Estas declaraciones interpretativas
son practica comun en el Consejo y representan un medio indispensable
para llegar al consenso en el seno de este. Su importancia juridica debe
evaluarse con arreglo a los principios generales de interpretacion. Segun
estos, la interpretacion de una disposicion viene determinada, entre otros
factores, por la voluntad de su autor. Sin embargo, esta afirmacién solo es
valida en la medida en que las declaraciones interpretativas hayan sido ob-
jeto de la publicidad necesaria, ya que el Derecho derivado de la Union que
confiere derechos directos a los individuos no puede ser limitado por pactos
accesorios no publicados.

Programas de accién: Estos programas son elaborados por el Consejo o la
Comisién por propia iniciativa o a propuesta del Consejo Europeo y sirven
para concretar los programas legislativos y objetivos generales contem-
plados en los Tratados de la Unidn. En la medida en que dichos programas
estén previstos expresamente en los Tratados, su contenido es obligatorio



para las instituciones de la Unidn. Por el contrario, otros programas se en-
tienden en la practica Unicamente como orientaciones que carecen de efec-
tos juridicos vinculantes. No obstante, expresan la intencion de las institu-
ciones de la Unidn de actuar de acuerdo con su contenido.

En la practica de la Unién, los «Libros Blancos» y los «Libros Verdes» tam-
bién tienen una importancia notable. Los Libros Blancos publicados por la
Comision contienen propuestas concretas para que la UE adopte medidas
en un ambito politico determinado. Si el Consejo acoge favorablemente un
Libro Blanco, este puede constituir la base para un programa de accién de
la Unidn. Algunos ejemplos en este sentido son el Libro Blanco sobre los ser-
vicios de interés general (2004), el Libro Blanco sobre una politica europea
de comunicacién (2006) y el Libro Blanco sobre el futuro de Europa (2017).
Los Libros Verdes deben invitar a la reflexién a escala europea sobre temas
especificos y constituyen la base para una consulta y un debate publicos
sobre la tematica que abordan. En algunos casos, aportan el impulso nece-
sario para el desarrollo de disposiciones que posteriormente se recogen en
Libros Blancos.

Publicacién y notificacion

Los actos de cardcter legislativo se publican en la serie L del Diario Oficial
de la Unién Europea («Legislacién» [L = Législation]). Entran en vigor en
la fecha que ellos mismos fijen o, a falta de ella, a los veinte dias de su

publicacién.

Los actos de cardcter no legislativo son firmados por el presidente de la ins-
titucién que los haya adoptado. Se publican en la serie C del Diario Oficial de
la Unidn Europea («Comunicaciones e Informaciones» [C = Communication]).

Los actos juridicos que indiquen un destinatario se notificaran a sus desti-
natarios y surtiran efecto en virtud de dicha notificacién.

Los actos no vinculantes no tienen que ser publicados o notificados. No obs-
tante, por regla general también se publican en la serie C del Diario Oficial
de la Unién Europea («Comunicaciones e Informacioness).
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El procedimiento legislativo de la Unidn Europea

A diferencia de la formacién de la voluntad politica a escala nacional, que
tiene lugar en el Parlamento, la formacién de la voluntad politica en la UE
ha estado presidida durante mucho tiempo por los representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo. Ello se
debe simplemente a que la UE no emana de un «pueblo europeo», sino que
debe su existencia y su forma a los Estados miembros. Estos no han cedido
sin mas una parte de su soberania a la UE, sino que solo se atrevieron a dar
este paso teniendo en cuenta su soélida posicién dentro del procedimiento
decisorio de la UE. Sin embargo, con el desarrollo y profundizacion del orde-
namiento juridico de la UE, este reparto de competencias dentro del proceso
de toma de decisiones de la UE, que originalmente favorecia demasiado
los intereses de los Estados miembros, ha dado lugar a un sistema mas
equilibrado a través del constante refuerzo de la posiciéon del Parlamento
Europeo. De esta forma, lo que al principio era una consulta al Parlamen-
to Europeo se ha visto complementado primero por la cooperacién entre
Parlamento Europeo y Consejo, y después por la codecision del Parlamento
Europeo en el proceso normativo de la UE.

Los procedimientos normativos en la UE se han reestructurado y reconfi-
gurado por medio del Tratado de Lisboa. Cabe distinguir los procedimientos
que se exponen a continuacioén. 1) Para la adopcion de actos legislativos
existen el procedimiento legislativo ordinario (articulo 289, apartado 1, del
TFUE), que en esencia se corresponde con el anterior procedimiento de co-
decisidn y representa el procedimiento normativo habitual en la UE, y el
procedimiento legislativo especial (articulo 289, apartado 2, del TFUE), en
el que la adopcién de actos legislativos la realiza el Parlamento Europeo
con la participacién del Consejo, o bien el Consejo con la participacién del
Parlamento Europeo. 2) Determinados actos juridicos, antes de su entrada
en vigor, se someten a un procedimiento de aprobacion en el Parlamento
Europeo. 3) Los actos de caracter no legislativo se tramitan a través de un
procedimiento simplificado. 4) Para la adopcién de actos delegados y actos
de ejecucion existen procedimientos especiales.
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Procedimiento de adopcion de actos legislativos

Procedimiento legislativo ordinario

(articulo 294 del TFUE)

Propuestas

Aprobacion de la
posicion del Consejo
Acto adoptado
en la formulacién
de la posicién
del Consejo

Enmiendas
al texto por
mayoria de
los miembros

Adopcién de
las enmiendas
del Parlamento

Europeo

Aprobacion de

PARLAMENTO

EUROPEO
(primera lectura)

PARLAMENTO
EUROPEO
(segunda lectura)

Rechazo de la posicion del Consejo
por mayoria de los miembros
Conclusién del procedimiento

Rechtsakt kommt
el acto no se adopta

COMITE
ECONOMICO
Y SOCIAL

EUROPEO =
Posicion
del Parlamento
Europeo y opinion
de los Comités

COMITE
DE LAS
REGIONES

Posicion CONSEJO
del Consejo

(primera lectura)

Ninguna enmienda
del Parlamento
Europeo o adopcion
de todas las enmiendas
por el Consejo
Adopcién del
acto juridico

legislativo:

Rechazo de
las enmiendas
del Parlamento

Europeo

Confirmacion

Aprobacion de del resultado en

las enmiendas
por mayoria

CONSEJO
(segunda lectura)

las enmiendas
por unanimidad
Acto adoptado

tercera lectura
por el Consejo
y el Parlamento

cualificada

Acto adoptado
Europeo

Falta de acuerdo
El acto se considerara
no adoptado
Fin del procedimiento
legislativo

COMITE DE
CONCILIACION

Rechazo de
las enmiendas
por el Consejo

CONSEJO/
PARLAMENTO
EUROPEO




Desarrollo del procedimiento
Fase de elaboracion de la propuesta

Por principio, la Comision inicia el procedimiento, elaborando una propuesta
relativa a la medida de la Unién que se desea adoptar (derecho de iniciati-
va). Dicha elaboracidn corre a cargo del servicio de la Comisidn responsable
del ambito econédmico correspondiente, para lo cual este consulta en nu-
merosas ocasiones a expertos nacionales. La coordinacion con los expertos
nacionales se lleva a cabo a veces en el marco de comités creados al efecto
o bien en forma de una consulta concreta realizada por los servicios de la
Comision. Sin embargo, la Comisién no esta obligada a acatar los resulta-
dos de sus consultas con los expertos nacionales a la hora de elaborar sus
propuestas. El proyecto preparado por la Comisidn, que establece en detalle
el contenido y la forma de las medidas que deben adoptarse, es debatido
por los miembros de la misma y se adopta finalmente por mayoria simple.
A continuacidn se presenta al mismo tiempo al Consejo y al Parlamento, asi
como, en su caso, a los Comités consultivos —el Comité Econdmico y So-
cial Europeo y el Comité de las Regiones— en calidad de «propuesta de la
Comisién», junto con una amplia exposicion de motivos.

Primera lectura en el Parlamento Europeo y el Consejo

El presidente del Parlamento Europeo asigna la propuesta a una comision
del Parlamento competente para el fondo a fin de que sea tramitada. El
resultado de las deliberaciones de esta comision es debatido en el Pleno
del Parlamento Europeo y se plasma en una opinion, que puede aprobar
o rechazar la propuesta y contener diversas enmiendas. A continuacion, el
Parlamento Europeo transmite su posicién al Consejo.

El Consejo, por su parte, podra proceder en primera lectura del modo
siguiente:

Si el Consejo aprueba la posicién del Parlamento Europeo, se adoptara
el acto de que se trate en la formulacion correspondiente a la posicion
del Parlamento Europeo, y el procedimiento legislativo finaliza. En

la practica, de hecho, se ha venido asentando la norma de concluir

el procedimiento legislativo ya en la primera lectura. Para ello se ha
hecho uso del «didlogo tripartito informal», en el que representantes del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision se retinen en torno



a una mesay, ya en esta fase temprana del procedimiento legislativo,
se esfuerzan por alcanzar un acuerdo consensuado.

Si el Consejo no aprueba la posicion del Parlamento Europeo, adoptara
su posicion en primera lectura y la transmitira al Parlamento Europeo.

El Consejo informara cumplidamente al Parlamento Europeo de las razones
que le hayan llevado a adoptar su posicién en primera lectura. La Comisién
informara cumplidamente de su posicién al Parlamento Europeo.

Segunda lectura en el Parlamento Europeo y el Consejo

En un plazo de tres meses a partir de la transmisién de la posicién del Con-
sejo, el Parlamento Europeo tendrd en segunda lectura tres alternativas:

El Parlamento Europeo podra aprobar la posicion del Consejo o no
tomar decisién alguna: en este supuesto, el acto de que se trate se
considerara adoptado en la formulacién correspondiente a la posicion
del Consejo.

El Parlamento Europeo rechaza, por mayoria de los miembros que lo
componen, la posicion del Consejo: en este supuesto, el acto propuesto
se considerara no adoptado y el procedimiento legislativo finaliza.

El Parlamento Europeo aprueba, por mayoria de los miembros que lo
componen, enmiendas a la posicién del Consejo: en este supuesto, el
texto asi modificado se transmitird al Consejo y a la Comisidn, que
dictaminard sobre dichas enmiendas.

El Consejo deliberard sobre las enmiendas del Parlamento Europeo vy, en
un plazo de tres meses a partir de la recepcién de las mismas, tendra las
siguientes alternativas:

El Consejo podra aprobar todas las enmiendas del Parlamento Europeo:
en este supuesto, el acto de que se trate se considerara adoptado. Para
ello sera suficiente la mayoria cualificada, siempre que la Comision haya
emitido un dictamen favorable sobre las enmiendas del Parlamento
Europeo; de lo contrario, el Consejo podrd aprobar las enmiendas del
Parlamento Europeo solo por unanimidad.

El Consejo no aprueba todas las enmiendas del Parlamento Europeo

o no alcanza la mayoria necesaria para tal fin: en este supuesto se
convocara el Comité de Conciliacion.



El procedimiento de conciliacién

El procedimiento de conciliacién sera iniciado por el presidente del Consejo,
de acuerdo con el presidente del Parlamento Europeo. El Comité de Concilia-
cion convocado esta compuesto actualmente por veintiocho representantes
del Consejo y veintiocho del Parlamento Europeo, que intervienen en régi-
men de igualdad. El Comité de Conciliacion tendra por misién alcanzar, en el
plazo de seis semanas a partir de su convocatoria, un acuerdo por mayoria
cualificada sobre un texto conjunto basado en las posiciones del Parlamen-
to Europeo y del Consejo en segunda lectura. Se trata de encontrar una
solucion de compromiso basada en un «examen de todos los aspectos de
disentimiento». No obstante, siempre se busca un acuerdo de compromiso
entre sendas posiciones divergentes del Parlamento Europeo y del Consejo.
Asimismo, se puede recurrir a nuevos elementos que faciliten el acuerdo,
siempre y cuando se ajusten al resultado global de la segunda lectura. En
cambio, no es posible recurrir a enmiendas que en la segunda lectura no
consiguieron las mayorias necesarias.

La Comisidn participard en los trabajos del Comité de Conciliacion y tomara
todas las iniciativas necesarias para propiciar un acercamiento entre las
posiciones del Parlamento Europeo y del Consejo.

Si en un plazo de seis semanas a partir de su convocatoria el Comité de
Conciliacion no aprueba un texto conjunto, el acto propuesto se considerara
no adoptado.

Tercera lectura en el Parlamento Europeo y el Consejo

Si en el plazo de seis semanas el Comité de Conciliacién aprueba un texto
conjunto, el Parlamento Europeo y el Consejo dispondran cada uno de seis
semanas a partir de dicha aprobacién para adoptar el acto de que se trate
conforme a dicho texto, pronunciandose el Parlamento Europeo por mayoria
de los votos emitidos y el Consejo por mayoria cualificada. En su defecto, el
acto propuesto se considerara no adoptado, y el procedimiento legislativo
habra finalizado.

Publicacion

El acto juridico adoptado es traducido en su version definitiva a las ac-
tualmente veinticuatro lenguas oficiales —aleman, bulgaro, checo, croata,
danés, eslovaco, esloveno, espafiol, estonio, finés, francés, griego, hiingaro,



inglés, irlandés, italiano, leton, lituano, maltés, neerlandés, polaco, portu-
gués, rumano y sueco—, firmado por el presidente del Parlamento Europeo
y del Consejo y, por ultimo, publicado en el Diario Oficial de la Unidn Europea
o, en el caso de los actos juridicos que indiguen un destinatario concreto,
notificado «a sus destinatarios».

El procedimiento de codecisién implica para el Parlamento Europeo tan-
to un desafio como una oportunidad. Si bien para que este procedimiento
tenga éxito se requiere un acuerdo en el Comité de Conciliacion, modifica
profundamente las relaciones entre el Parlamento Europeo y el Consejo de
tal forma que existe en el procedimiento legislativo un régimen de igualdad
entre ambos érganos. Corresponde al Parlamento Europeo y al Consejo de-
mostrar su capacidad para llegar a compromisos y ponerse de acuerdo en
el Comité de Conciliacién sobre un proyecto comun.

Procedimiento legislativo especial

El procedimiento legislativo especial se caracteriza normalmente por el he-
cho de que el Consejo, a propuesta de la Comisidn y previa consulta al Par-
lamento Europeo, decide por unanimidad (ejemplo: articulo 308 del TFUE:
Estatutos del Banco Europeo de Inversiones) o de que el Parlamento Europeo,
previa aprobacion del Consejo, adopta un acto juridico (ejemplos: articulo
226, parrafo tercero, del TFUE: ejercicio del derecho de investigacion por par-
te de una comision de investigacion parlamentaria; articulo 228, apartado 4,
del TFUE: condiciones de ejercicio de las funciones del Defensor del Pueblo).

También existen otras formas de actuacién que no se corresponden con es-
tos casos generales, pero que se pueden clasificar dentro del procedimiento
legislativo especial:

Adopcion de decisiones sobre el presupuesto (articulo 314 del TFUE): El
procedimiento se regula en detalle y se ajusta en lineas generales al
procedimiento legislativo ordinario.

El Consejo decide por mayoria a propuesta de la Comision y previa
consulta al Parlamento Europeo (y, en caso necesario, también a otros
organos consultivos e instituciones de la UE); este es el procedimiento
de consulta original que al principio constituia el procedimiento
legislativo normal a escala de la UE, pero que ahora ya solo se aplica
de forma puntual como procedimiento legislativo especial (ejemplos:
articulo 140, apartado 2, del TFUE: excepciones en el marco de la union
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economica y monetaria; articulo 128, apartado 2, del TFUE: emisiones
de moneda metalica).

El Consejo decide sin ninguna participacion del Parlamento Europeo. Se
trata, no obstante, de una excepcion que se plantea en muy contadas
ocasiones, salvo en el ambito de la politica exterior y de sequridad
comun, en el cual aun asi se informa al Parlamento Europeo de las
decisiones del Consejo (articulo 36 del TUE) (ejemplos: articulo 31

del TFUE: fijacién del arancel aduanero comun; articulo 301, parrafo
segundo, del TFUE: composicion del Comité Econémico y Social Europeo).

Los ambitos politicos para los que hay previsto un procedimiento legislativo
especial pueden encuadrarse en el procedimiento legislativo ordinario me-
diante las denominadas «clausulas pasarela», o bien se puede sustituir la
unanimidad en el Consejo por una mayoria cualificada. Cabe distinguir dos
tipos de clausulas de pasarela: por un lado, las clausulas de pasarela gene-
rales, validas para todos los ambitos politicos, cuya aplicacién requiere una
decision unanime del Consejo Europeo; v, por otro, las clausulas de pasarela
especiales, validas para determinados ambitos politicos (ejemplos: marco
financiero plurianual — articulo 312 del TFUE; la cooperacién judicial en
el Derecho de familia — articulo 81 del TFUE; la cooperacién reforzada —
articulo 333 del TFUE; el ambito social — articulo 153 del TFUE; y el ambito
del medio ambiente — articulo 192 del TFUE). Estas cldausulas difieren de
las clausulas de pasarela generales en que los parlamentos nacionales no
suelen tener un derecho de veto y en que la decisién también puede ser
adoptada por el Consejo y no necesariamente por el Consejo Europeo.

Procedimiento de aprobacion

Otra forma igualmente intensa de participacién del Parlamento Europeo en
el procedimiento normativo dentro de la UE la representa el procedimiento
de aprobacién. Con arreglo a este, un acto juridico solo puede adoptarse si
ha recibido previamente la aprobacién del Parlamento Europeo. Sin embargo,
este procedimiento no ofrece al Parlamento Europeo un margen de accidn
directo en materia de contenido; el Parlamento Europeo no puede proponer
enmiendas o imponer su parecer en el procedimiento de aprobacion, sino que
queda limitado a la aprobacién o rechazo del acto juridico presentado. Este
procedimiento se prevé, por ejemplo, para la celebracién de acuerdos interna-
cionales [articulo 218, apartado 6, letra a), del TFUE], la cooperacién reforzada
(articulo 329, apartado 1, del TFUE) o el ejercicio de la competencia subsidia-
ria (articulo 352, apartado 1, del TFUE). El procedimiento de aprobacién puede
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formar parte tanto de un procedimiento legislativo especial para la adopcién
de actos legislativos como del procedimiento legislativo simplificado para la
adopcidn de actos juridicos vinculantes de cardcter no legislativo.

Procedimiento de adopcién de actos no legislativos

Los actos no legislativos se adoptan en un procedimiento simplificado en el
que una institucion de la UE u otro 6rgano adopta un acto juridico bajo su
propia responsabilidad. La facultad para hacerlo se deriva del correspon-
diente conjunto de competencias previsto en los Tratados de la UE.

En primer lugar, este procedimiento se aplica a los actos juridicos vinculan-
tes (simples) que adopta una institucién de la UE bajo su propia responsabi-
lidad (ejemplo: decisién de la Comisidn en el ambito de las ayudas, articulo
108, apartado 2, del TFUE).

Mediante el procedimiento simplificado, se adoptan asimismo los actos juri-
dicos no vinculantes, es decir, las recomendaciones vy los dictamenes de las
instituciones de la UE y de los érganos consultivos.

Procedimiento de adopcidn de actos delegados y de ejecucion

La delegacion de poderes de regulacién y de ejecucion a la Comisidn por parte
del Consejo y del Parlamento Europeo es una practica habitual desde hace
muchos afios. Hasta la fecha, el ejercicio de las competencias conferidas
tenia lugar a través de los comités de comitologia, en los que la influencia
de la Comisidn, el Consejo y los Estados miembros, asi como del Parlamento
Europeo, se organizaba de manera diferenciada. Sin embargo, hasta ahora
se echaba en falta una separacion clara entre la delegacion de competencias
legislativas (poder legislativo) y la delegacién de competencias ejecutivas
(poder ejecutivo). Con el Tratado de Lisboa se establecié esta distincidn, ne-
cesaria desde hacia mucho tiempo, para el ejercicio de funciones legislativas
y ejecutivas en el Derecho primario (articulos 290 y 291 del TFUE).

La Comisién se ocupa de la adopcién de actos delegados en virtud de
una autorizacion especial otorgada mediante un acto legislativo aprobado
por el Consejo y el Parlamento Europeo (articulo 290 del TFUE). El objeto
de la delegacidén solo puede ser la modificacion de determinadas disposi-
ciones no esenciales de un acto legislativo; los aspectos fundamentales de
un ambito dado quedan excluidos de cualquier delegacién de competen-
cias. Esto quiere decir que las normas fundamentales son competencia del
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propio poder legislativo y no se pueden delegar al poder ejecutivo. De esta
forma se respeta el principio de democracia y de separacion de poderes. El
Parlamento Europeo y el Consejo han de desempefar su responsabilidad
primaria de legislar por si mismos en todos aquellos casos en que se trate
de decisiones de trascendencia politica y de gran alcance. Esto es especial-
mente cierto en el caso de los objetivos politicos de la accidn legislativa, la
seleccion de instrumentos para alcanzar los objetivos, asi como el posible
alcance de las normas aplicables a las personas fisicas y juridicas. Ademas,
los actos delegados pueden modificar o completar un acto legislativo, pero
no mermar sus objetivos. Por ultimo, las disposiciones cuya modificacion
o complementacion se pretende posibilitar deben determinarse de mane-
ra inequivoca en el acto legislativo. Por tanto, en los actos delegados se
contemplan por ejemplo adaptaciones juridicas a futuros acontecimientos
(tales como los cambios en el estado de la técnica), armonizaciones con
modificaciones previsibles de otras disposiciones juridicas, o la garantia de
la aplicacion de las disposiciones del acto legislativo aun cuando se produz-
can circunstancias especiales o surjan nuevos conocimientos. La delega-
cién de competencias puede concebirse para un plazo limitado o, de no ser
asi, puede ser revocable. Ademas de la posibilidad de revocacion de dicha
delegacidn, el Consejo y el Parlamento Europeo también pueden prever la
posibilidad de presentar un recurso contra la entrada en vigor de los actos
delegados de la Comisidn. Si el Consejo y el Parlamento Europeo han dele-
gado la competencia legislativa a la Comisidn, esta podra adoptar los actos
juridicos correspondientes. El Derecho primario no exige la participacién de
otras instituciones. No obstante, la Comision esta facultada en particular
para consultar a expertos nacionales, lo cual es una practica habitual.

La adopcidon de actos de ejecucion por parte de la Comisidn (articulo 291 del
TFUE) se concibe como una excepcidn al principio de la responsabilidad de
los Estados miembros en la ejecucién administrativa del Derecho de la UE
(articulo 289, apartado 1, del TFUE) vy, por tanto, estda sometida al control
de los Estados miembros. Esta disposicion diverge considerablemente de la
situacién juridica conocida hasta la fecha, en la que el Consejo y el Parla-
mento Europeo, en el procedimiento de comité, tenian derecho participar en
la adopcién de medidas de ejecucidn. Este cambio se explica por la circuns-
tancia de que la separacion clara de los actos delegados y los actos de eje-
cucion debia implicar también una nueva configuracion consecuente de los
derechos de control y participacion: mientras que el Consejo y el Parlamen-
to Europeo como legislador de la UE conservan su influencia en los actos
delegados, en el caso de los actos de ejecucién corresponde a los Estados
miembros la ejecucion administrativa del Derecho de la UE de conformidad
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con su responsabilidad original. El legislador de la UE (es decir, el Consejo
y el Parlamento Europeo) ha establecido, de conformidad con su mision le-
gisladora, las normas y los principios generales para el control del ejercicio
de las competencias de ejecucion en el Reglamento (UE) n.c 182/2011 (el
denominado «Reglamento de comitologia»). El Reglamento de comitologia
reduce el nimero de procedimientos de comité a dos: el procedimiento con-
sultivo y el procedimiento de examen, y establece disposiciones concretas
para la seleccién de los procedimientos.

En el procedimiento consultivo, un comité consultivo aprueba por mayoria
simple dictdmenes que se hacen constar en acta. En la medida de lo posible,
conviene que la Comisién tenga en cuenta dichos dictamenes, pero no esta
obligada a hacerlo.

En el procedimiento de examen, en el comité de comitologia, integrado por
representantes de los Estados miembros, se somete a votacién la propuesta
de medidas de ejecucién formulada por la Comisidn, para cuya aprobacion
se requiere la mayoria cualificada. En caso de aprobacion, la Comisién debe
adoptar las medidas tal como se han presentado. Si por falta de quorum no
se adopta ninguna decision, la Comision podra en principio aprobar su pro-
puesta. Si el comité emite un dictamen negativo o si no se da la aprobacién,
la Comisidén podra presentar una nueva propuesta al comité de examen
o remitir la propuesta original a un comité de apelacion.

El comité de apelacion es la segunda instancia en el procedimiento de
examen. La remision al comité de apelacién debe servir para propiciar un
acuerdo de compromiso entre la Comisién y los representantes de los Esta-
dos miembros cuando no se logra ningun resultado en el comité de examen.
Si el comité de apelacion emite un dictamen favorable, la Comision aproba-
rd el acto de ejecucién. También puede hacerlo si el comité de apelacion no
emite ningun dictamen.

El sistema de tutela judicial de la Unidn Europea

Una Union que se considera comunidad de Derecho debe ofrecer a los justi-
ciables un sistema completo y efectivo de tutela judicial, requisito que cum-
ple el sistema de tutela judicial de la UE. Este reconoce el derecho de las
personas a una tutela judicial efectiva de los derechos derivados del orde-
namiento juridico de la UE. Esta tutela judicial codificada en el articulo 47 de
la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea se encuentra
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En el asunto Jégo-Quéré, una empresa
pesquera solicité que se declararan nulas
algunas partes de un reglamento relativo

a la proteccion de las merluzas jovenes.
Concretamente, se trataba de la prohibicién de
las redes de pesca utilizadas por Jégo-Quéré,

las cuales tenian un escaso tamafio de malla 1
de 8 centimetros. Con vistas a garantizar una - ——
tutela judicial efectiva, el Tribunal de Primera ﬂ-
Instancia interpreté de manera amplia el "

concepto de afectacién individual y confirmé

la admisibilidad del recurso. El Tribunal de
Justicia discrepd al respecto. Segtin este ultimo,
la carga directa que causa un reglamento de
aplicacion general no es equiparable a una
afectacion individual. r
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entre los principios juridicos fundamentales que se derivan de las tradicio-
nes constitucionales comunes de los Estados miembros y del Convenio Eu-
ropeo de Derechos Humanos (articulos 6 y 13). La tutela esta garantizada
por el poder jurisdiccional de la UE (con el Tribunal de Justicia y el Tribunal
General) (articulo 19, apartado 1, del TUE). A este efecto, se dispone de una
serie de procedimientos que se describiran brevemente a continuacion.

Procedimiento por incumplimiento de los Tratados (articulo 258
del TFUE)

Este procedimiento sirve para determinar si un Estado miembro ha incumpli-
do las obligaciones que le impone el Derecho de la Unidn y se sigue exclusi-
vamente ante el Tribunal de Justicia de la UE. En vista de la gravedad de esta
acusacion, antes del recurso ante el Tribunal de Justicia hay un procedimien-
to previo en el cual se brinda la oportunidad al Estado miembro afectado de
presentar sus observaciones al respecto. Si dicho procedimiento no dilucida
las cuestiones en litigio, la Comision (articulo 258 del TFUE) o un Estado
miembro (articulo 259 del TFUE) pueden presentar un recurso por incumpli-
miento del Tratado ante el Tribunal de Justicia. En la practica, esta iniciativa
corresponde generalmente a la Comisién. El Tribunal de Justicia examina el
caso y determina si se han violado o no los Tratados. En caso de determinar
una vulneracion de los Tratados, el Estado miembro afectado esta obligado
a subsanar sin demora la deficiencia observada. Si el Estado miembro no
cumple esta sentencia, la Comisién tiene la posibilidad de exigir, a través de
una segunda sentencia, el pago de una suma a tanto alzado o de una multa
coercitiva, o ambas, al Estado miembro que haya infringido los Tratados y no
haya cumplido una sentencia del Tribunal de Justicia (articulo 260 del TFUE).
Por consiguiente, el incumplimiento continuado de una sentencia del Tribunal
de Justicia relativa a la infraccidn de los Tratados tiene consecuencias finan-
cieras muy graves para el Estado miembro de que se trate.

Recurso de anulacion (articulo 263 del TFUE)

El recurso de anulacion permite un control judicial objetivo de las actuacio-
nes de las instituciones de la Unidn (control normativo abstracto) y abre la
posibilidad de acceso a toda persona fisica o juridica, si bien con determi-
nadas limitaciones, al orden jurisdiccional de la UE (garantia de una tutela
Judicial individual).

Puede interponerse contra cualquier medida de las instituciones de la Unidn
que sea vinculante y que afecte a los intereses del demandante por influir
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en su posicion juridica. Los Estados miembros, el Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién, ademas del Tribunal de Cuentas Europeo, el Banco
Central Europeo y el Comité de las Regiones, pueden interponer este tipo de
recurso por la violacion de los derechos que les han sido conferidos.

En cambio, los ciudadanos y las empresas de la Unién solo pueden presen-
tar recurso de anulacion contra decisiones adoptadas con relacién a ellas
mismas, o contra aquellas decisiones que, a pesar de ir destinadas a otras
personas, les afectan de forma directa e individual. El requisito del efecto
individual se considera cumplido, segun la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, si el acto distingue a una persona de tal manera que se destaca
a esta respecto de los demas agentes econdmicos. Mediante este criterio
de «inmediacién» se pretende garantizar que solo se recurra al Tribunal de
Justicia y al Tribunal General si el hecho de haberse limitado la posicion
juridica del demandante y la naturaleza de dicha limitacién ya han sido de-
terminados con seguridad. El criterio de «individualidad» pretende, ademas,
excluir la denominada «acusacion populars.

Con el Tratado de Lisboa se introdujo ademds una nueva categoria de ac-
tuaciones contra las que también las personas fisicas y juridicas pueden
presentar un recurso de anulacion directamente. En virtud de esa novedad,
las personas fisicas y juridicas estan facultadas para interponer un recur-
so también contra «actos reglamentarios» en la medida en que estos les
«afecten directamente y que no incluyan medidas de ejecucion». Gracias
a esta nueva categoria se subsana una «laguna de tutela juridica» que ya
evidencio el Tribunal de Primera Instancia en el asunto Jégo-Quéré, pues
hasta el momento no se garantizaba una tutela judicial en aquellos casos
en que un agente econdémico se veia directamente afectado por un acto
juridico de la UE cuya legalidad sin embargo no se podia examinar a través
de las vias judiciales disponibles a tal efecto. Hasta entonces, la impugna-
cion en el marco del recurso de anulacion (articulo 263 del TFUE) fracasaba
por falta de esa afectacion individual; el procedimiento prejudicial (articulo
267 del TFUE) no se podia aplicar ante la ausencia de medidas de ejecucion
nacionales (salvo en un eventual proceso penal por incumplimiento de las
obligaciones impuestas por el Derecho de la Unién por parte del agente
econdmico en cuestidn, lo cual se debe obviar, porque al agente econémico
no se le puede exigir que provoque el examen de legalidad mediante una
conducta ilegal); por ultimo, de todos modos, el recurso de indemnizacién
por dafios no podia propiciar una solucidn satisfactoria para los intereses
del ciudadano titular de derechos, ya que tampoco permite eliminar un acto
juridico ilegal del ordenamiento de la UE.
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Gracias a que el articulo 263, parrafo cuarto, del TFUE prescinde de la
«afectacion individual» como requisito para poder impugnar un acto regla-
mentario y en su lugar solo exige una afectacion directa y la ausencia de
medidas de ejecucién nacionales, se ha podido solventar una parte de la
laguna mencionada.

No obstante, resulta problematico determinar qué se ha de entender por «ac-
tos reglamentarios». Por una parte, de acuerdo con una interpretacion res-
trictiva, se entiende que esa denominacion alude a aquellos actos juridicos
de alcance general que no son actos legislativos; por otra parte, desde una
interpretacion mas amplia, se engloban en ese término todos los actos juri-
dicos de alcance general, incluidos los actos legislativos. El Tribunal General,
en su fallo sobre el asunto /nuit Tapiriit Kanatami, abordé en detalle estos
dos enfoques y, basandose en una interpretaciéon gramatical, histérica y teo-
légica, llegd a la conclusidn de que solo se pueden reconocer como «actos re-
glamentarios» aquellos actos juridicos de alcance general que no son actos
legislativos. A esta categoria, ademas de los actos delegados (articulo 290
del TFUE) y los actos de ejecucién (articulo 291 del TFUE), también pertene-
cen las directivas, en la medida en que son directamente aplicables de con-
formidad con la jurisprudencia, asi como las decisiones abstractas y genera-
les, en la medida en que no se han adoptado por el procedimiento legislativo.
Asi pues, el Tribunal General se basa inequivocamente en una interpretacion
restrictiva del caracter reglamentario. En su sentencia sobre el recurso de
casacion del afio 2013, el Tribunal de Justicia confirmo este resultado. Desde
la perspectiva de garantizar una tutela judicial efectiva, cabe lamentar este
hecho porque, con ese enfoque restrictivo, la laguna detectada en cuanto
a la tutela judicial solo se puede subsanar de forma parcial.

De ahora en adelante, también se puede examinar la legalidad de las ac-
tuaciones de los érganos y organismos de la UE, en particular las de las
numerosas agencias creadas (articulo 263, parrafo quinto, del TFUE). Asi, se
elimina una laguna de tutela judicial que hasta ahora solo se solventaba de
modo provisional mediante la jurisprudencia y, ademas, se tiene en cuenta
en el Derecho primario la circunstancia de que dichos organismos estan
parcialmente dotados de competencias que les permiten realizar actos que
producen efectos juridicos frente a terceros, de manera que se debe dejar
abierta una via judicial frente a tales actuaciones con el fin de tener un sis-
tema de tutela judicial libre de lagunas.

Si el recurso esta motivado, el Tribunal de Justicia o el Tribunal General decla-
ran nulo el acto impugnado con efectos retroactivos. En casos justificados,
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el Tribunal de Justicia o el Tribunal General, respectivamente, pueden res-
tringir la declaracién de nulidad al periodo posterior a la sentencia. A fin de
proteger los derechos e intereses de los demandantes, estos quedan exclui-
dos de la limitacion de los efectos de una sentencia de anulacion.

Recurso por omision (articulo 265 del TFUE)

Este recurso complementa la tutela judicial frente al Parlamento Europeo,
al Consejo Europeo, al Consejo, a la Comisién y al Banco Central Europeo,
ya que permite recurrir judicialmente contra la omisién ilegal de un acto
juridico de la Union. Sin embargo, para presentar este recurso debe seguirse
un procedimiento previo, en el cual el demandante insta a actuar a la insti-
tucion de la Unidn correspondiente. El objeto de un recurso promovido por
las instituciones es la peticién de que se determine que dicha institucién se
ha abstenido de adoptar un acto juridico y que, por tanto, se ha vulnerado el
Tratado. En el caso de los ciudadanos y las empresas de la Union, el objeto
del recurso por omisidn se limita asimismo a la peticion de que se determine
que una institucién de la Union no ha adoptado, en violacidn del Tratado, un
acto juridico destinado al demandante. Con la sentencia definitiva tan solo
se determina la improcedencia de una determinada omisién. En cambio, el
Tribunal de Justicia y el Tribunal General no estan facultados para imponer
en su sentencia una obligacion de adoptar la medida requerida. La parte
que pierda el proceso unicamente esta obligada a adoptar las medidas que
se desprenden de la sentencia del Tribunal de Justicia o del Tribunal General
(articulo 266 del TFUE).

Recurso de indemnizacion por dafios (articulo 268
y articulo 340, pdrrafo sequndo, del TFUE)

Este recurso brinda a los ciudadanos y a las empresas de la Unidn, pero tam-
bién a los Estados miembros que han sufrido un perjuicio a causa de un error
cometido por los servicios de la UE, la posibilidad de exigir una indemniza-
cién ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Europea. Existe una laguna en la
regulacion de las condiciones de responsabilidad de la UE, que se determi-
nan con arreglo a los principios generales comunes a los ordenamientos ju-
ridicos de los Estados miembros, los cuales, a su vez, han sido desarrollados
por el Tribunal de Justicia. Con arreglo a la jurisprudencia de este ultimo, la
obligacion de indemnizacion de la UE estd sujeta a las siguientes condicio-
nes: 1) Actuacion contraria al Derecho de una institucion de la Unién o de un
funcionario de la UE en el ejercicio de sus funciones. Ha habido una actua-
cién indebida cuando se ha infringido gravemente una norma del Derecho
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de la Uniédn que confiere derechos u ofrece tutela judicial a las personas
fisicas, juridicas o a un Estado miembro. Especialmente los derechos vy las
libertades fundamentales del mercado interior, asi como los principios de
confianza legitima y de proporcionalidad, son normas de caracter protector,
pero también lo es cualquier otra norma juridica directamente aplicable que
confiera derechos subjetivos al ciudadano de la Unidn. La actuacién indebida
reviste la gravedad suficiente cuando la institucién de la Union en cuestién
ha sobrepasado de forma evidente y grave sus competencias. El Tribunal de
Justicia toma en consideracién, en particular, el nimero limitado de perso-
nas afectadas por la medida ilegitima y el alcance del dafio sufrido, que debe
superar los limites de los riesgos econémicos normales del sector econémi-
co de que se trate. 2) Existencia de un dafio. 3) Nexo causal entre el dafio
sufrido y la actuacién de la Unidn. 4) No es necesario que la conducta de la
institucion de la Unidn que haya actuado esté impregnada de culpabilidad.

Recurso de los funcionarios (articulo 270 del TFUE)

También los litigios surgidos en el marco de las relaciones de servicio entre
la UE y sus funcionarios o los supervivientes de estos pueden ser llevados
ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea. La instancia competente
para dirimir estas causas es el Tribunal General.

Recurso de casacién (articulo 256 del TFUE)

La relacion entre el Tribunal de Justicia, por una parte, y el Tribunal General,
por otra, esta regulada de tal forma que es posible presentar un recurso de
casacion limitado a las cuestiones de Derecho ante el Tribunal de Justicia
contra todas las decisiones del Tribunal General. Este recurso puede basar-
se en la incompetencia del Tribunal General, en un vicio de procedimiento
que haya perjudicado los intereses del demandante o en una violacién del
Derecho de la Unién por parte del Tribunal General. Si el recurso es admi-
sible y estd justificado, el Tribunal de Justicia anula la decision del Tribunal
General. Si la causa esta vista para sentencia, puede dirimir él mismo el
litigio; de lo contrario, la remite de nuevo al Tribunal General para que este
resuelva de nuevo conforme al criterio juridico del Tribunal de Justicia.

Medidas provisionales (articulos 278 y 279 del TFUE)

Los recursos presentados ante el Tribunal de Justicia y el Tribunal General,
respectivamente, asi como los recursos presentados ante el Tribunal de Jus-
ticia contra decisiones del Tribunal General, carecen de efecto suspensivo.
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No obstante, existe la posibilidad de solicitar ante estos tribunales la sus-
pension de la ejecucion del acto impugnado (articulo 278 del TFUE) o la
adopcion de las medidas provisionales necesarias (articulo 279 del TFUE).

El fundamento de una solicitud de adopcién de medidas provisionales se
evalla, en la practica de la jurisprudencia, con arreglo a los siguientes tres
criterios: 1) Posibilidades de éxito en la causa principal (fumus boni juris):
las posibilidades de éxito se enjuician en el marco de un examen sumarial
de los hechos alegados por el solicitante. 2) Urgencia de la orden: la urgen-
cia se evalua en funcion de si la orden solicitada es necesaria para evitar un
dafio grave e irreparable al solicitante. Para ello se utilizan como criterios
de evaluacidn el tipo y la gravedad de la vulneracién del Derecho, asi como
sus efectos perjudiciales concretos y definitivos sobre el patrimonio y los
demas bienes juridicamente protegidos del solicitante. Un perjuicio finan-
ciero solo se considera dafio grave e irreparable si dicho dafio no pudiese
indemnizarse plenamente en caso de que el solicitante prosperase en la
causa principal. 3) Ponderacién de intereses: las posibles desventajas para
el solicitante en caso de que se rechace la adopcion de medidas provisiona-
les se ponderan respecto del interés de la UE en que la medida se ejecute
de inmediato y respecto de los inconvenientes que pudieran sufrir terceras
personas en caso de que se adoptasen dichas medidas.

Procedimiento prejudicial (articulo 267 del TFUE)

Los 6rganos jurisdiccionales nacionales pueden dirigirse al Tribunal de Jus-
ticia a través de las cuestiones prejudiciales. Cuando un tribunal nacional
tiene que aplicar disposiciones de Derecho de la Unién en el marco de una
causa de la que esté conociendo, dicho tribunal puede suspender este pro-
cedimiento y preguntar al Tribunal de Justicia si el acto juridico adoptado
por las instituciones de la Unién es valido o como deben interpretarse dicho
acto juridico y los Tratados de la Unidén. Para ello, el magistrado nacional
formula una cuestion de Derecho a la cual el Tribunal de Justicia responde
en forma de sentencia y no de dictamen, con lo que ya se expresa exter-
namente el caracter vinculante de su resolucién judicial. Sin embargo, las
cuestiones prejudiciales no son de indole contenciosa como los demds pro-
cedimientos aqui descritos, que persiguen la resolucién de un litigio, sino
que representan Unicamente una parte de la totalidad de un procedimiento
que comienza y termina ante un tribunal nacional.
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El objetivo de este procedimiento es, ante todo, garantizar una interpretacion
uniforme del Derecho de la Unién y, con ello, la unidad del ordenamiento juri-
dico de la UE. Aparte de esta funcidn de preservacion de la uniformidad juri-
dica dentro de la UE, este procedimiento también reviste importancia para la
proteccion de los derechos individuales. El ejercicio de la posibilidad conferi-
da a los tribunales nacionales de comprobar la compatibilidad entre Derecho
nacional y Derecho de la Unidn y, en caso de incompatibilidad, de aplicar el
Derecho de la Unidn prioritario y directamente aplicable, presupone que el
contenido y el alcance de este ultimo se hallan claramente definidos. Por
regla general, dicha claridad solo puede establecerse mediante una cuestion
prejudicial dirigida al Tribunal de Justicia, de forma que dichas cuestiones
proporcionan al ciudadano de la Unién la posibilidad de oponerse al acto
contrario al Derecho de la Unién de su propio Estado miembro y de asegurar
el cumplimiento de este ante los tribunales nacionales. Debido a esta doble
funcion, las cuestiones prejudiciales se asemejan hasta cierto punto a las li-
mitadas posibilidades de recurso de los particulares ante el Tribunal de Jus-
ticia y revisten asi suma importancia para la tutela judicial de estos ultimos.
El éxito de este procedimiento depende, en ultima instancia, de la «buena
disposicién» de los jueces y tribunales nacionales a presentarlas.

Objeto de las cuestiones prejudiciales: por una parte, el Tribunal de Justicia
decide acerca de cuestiones relativas a la interpretacién del Derecho de la
Unidn vy, por otra, ejerce un control de validez sobre los actos juridicos de las
instituciones de la Unidn. Las disposiciones de Derecho nacional no pueden
ser objeto de una cuestion prejudicial. En el marco de este procedimiento, el
Tribunal de Justicia no esta facultado para interpretar el Derecho nacional ni
evaluar su compatibilidad con el Derecho de la Unidn. A menudo este aspec-
to no se tiene en cuenta en las cuestiones prejudiciales remitidas al Tribunal
de Justicia. En ellas encontramos con frecuencia preguntas especificas sobre
la compatibilidad de una disposicion juridica nacional con una disposicién de
Derecho de la Unién, o bien se piden aclaraciones sobre la aplicabilidad de
una disposicion de la Unién determinada en un litigio que debe dirimir un
organo jurisdiccional nacional. El Tribunal de Justicia no desestima simple-
mente estas cuestiones planteadas, inadmisibles en si mismas, sino que las
reinterpreta en el sentido de que el tribunal nacional solicita criterios para la
interpretacion de la normativa de la Unidn correspondiente a fin de evaluar
la compatibilidad del Derecho nacional aplicable con el Derecho de la Unién.
Para ello, el Tribunal de Justicia procede de tal forma que, de entre todo el
material presentado por el tribunal nacional, en particular de los motivos en
que se fundamenta la cuestion prejudicial, destaca aquellos elementos del



Derecho de la Unidn que requieren una interpretacién con arreglo al objeto
del litigio.

Legitimacion para presentar cuestiones prejudiciales: tienen derecho a pre-
sentar cuestiones prejudiciales todos los «6rganos jurisdiccionales de los
Estados miembros». El término «drgano jurisdiccional» debe entenderse con
arreglo al Derecho de la Unién y no se refiere a la denominacién, sino a la
funcidn y posicion de una institucién dentro del sistema de tutela judicial de
los Estados miembros. De esta forma, son 6rganos jurisdiccionales todas las
instituciones independientes, es decir, no sujetas a instrucciones, que de-
ben adoptar resoluciones en un procedimiento regulado por el ordenamiento
juridico del Estado a fin de resolver litigios con autoridad de cosa juzgada.
Por lo tanto, por principio estan legitimados para presentar cuestiones pre-
judiciales también los tribunales constitucionales de los Estados miembros
o las instancias destinadas a la resolucidn de litigios situadas fuera de la
jurisdiccion estatal, pero no los tribunales de arbitraje privados. El hecho de
que un juez nacional haga uso de su derecho a plantear cuestiones preju-
diciales con relacion a un litigio sobre el que debe resolver depende de la
pertinencia de las cuestiones relativas al Derecho de la UE. Las partes del
litigio solo pueden formular propuestas. El Tribunal de Justicia comprueba la
pertinencia Unicamente para dilucidar si se trata de una cuestién prejudicial,
es decir, si la pregunta formulada se refiere realmente a la interpretacién
de los Tratados de la Unidn o a la validez de la actuacion de una institucion
de la Unidn, o bien si se trata de un auténtico litigio, es decir, si no se trata
unicamente de una pregunta hipotética o artificial que lleve al Tribunal de
Justicia a emitir un dictamen juridico por via del procedimiento prejudicial.
El Tribunal de Justicia Unicamente desestima cuestiones prejudiciales por
estos motivos en casos excepcionales, ya que —en vista de la particular im-
portancia de la cooperacidn judicial— siempre actua con cierta cautela para
examinar estos dos puntos de vista. Sin embargo, la jurisprudencia reciente
muestra que el Tribunal de Justicia ha aumentado los requisitos de admisibi-
lidad hasta el punto de que se toma muy en serio la exigencia ya planteada
de una exposicidn suficientemente clara y detallada de los antecedentes de
hecho y de Derecho del procedimiento inicial y, en caso de que falten dichos
datos en la resolucién de remision, se declara incapaz de llevar a cabo una
interpretacion objetiva del Derecho de la Union y desestima por inadmisible
la solicitud de cuestion prejudicial.

Obligacién de presentar cuestiones prejudiciales: tiene obligacién de presen-
tar cuestiones prejudiciales cualquier érgano jurisdiccional cuya decisién no



sea susceptible de ulterior recurso en el Derecho nacional. El término recur-
so comprende todos los remedios juridicos que permiten que una decisién
adoptada por un tribunal pueda ser revisada por una instancia judicial supe-
rior por motivos de hecho y de Derecho (por ejemplo, recurso de apelacion)
o tan solo de Derecho (por ejemplo, recurso de casacién). No incluye, en
cambio, los remedios juridicos ordinarios con efectos limitados y especificos
(por ejemplo, un procedimiento de revisidon o una demanda de inconstitucio-
nalidad). El érgano jurisdiccional obligado a presentar una cuestién prejudi-
cial solo puede prescindir de dicha obligacién si considera que la misma no
va a influir en el resultado del litigio, que ya ha sido decidida por el Tribunal
de Justicia o bien no cabe duda razonable acerca de la interpretacion de la
disposicion de Derecho de la Unidn. No obstante, la obligacién de remisién
sera incondicional si un dérgano jurisdiccional nacional parte del supuesto
de ineficacia de un acto juridico de la Unidn. A este respecto, el Tribunal de
Justicia ha establecido inequivocamente que es la Unica instancia facultada
para determinar la ilegitimidad del Derecho de la Unidn. Por ello, los érganos
jurisdiccionales nacionales deben aplicar y respetar el Derecho de la Union
hasta que el Tribunal de Justicia establezca que este carece de validez en
un ambito determinado. Existe una particularidad para aquellos tribunales
que actuan en el marco de un procedimiento para la concesién de medidas
provisionales. Segun la jurisprudencia mas reciente del Tribunal de Justi-
cia, dichos tribunales estan facultados, siempre que cumplan determinadas
condiciones, para suspender la ejecucidn de un acto administrativo nacional
basado en un Reglamento de la Unién o para adoptar medidas provisionales
encaminadas a constituir provisionalmente posiciones o relaciones juridicas
contenciosas sin tener en cuenta la existencia de una normativa de la Unidn.

La inobservancia de la obligacion de presentar cuestiones prejudiciales
constituye asimismo una violacién de los Tratados de la Unién que se atri-
buye al Estado miembro correspondiente y, por ende, puede sancionarse
a través del procedimiento por incumplimiento del Tratado. Sin embargo, los
efectos practicos de tal infraccién son sumamente limitados, ya que el Go-
bierno de dicho Estado miembro puede no cumplir una posible condena por
parte del Tribunal de Justicia, al no estar facultado para impartir instruccio-
nes al érgano jurisdiccional nacional en cuestion debido a la independencia
de los tribunales y al principio de divisién de poderes. Desde el reconoci-
miento de la responsabilidad de los Estados miembros por las violaciones
del Derecho de la Unidn (a este respecto, véase la siguiente seccidn) presen-
ta mayores probabilidades de éxito la posibilidad de que un particular exija
del Estado miembro correspondiente la indemnizacién de los dafios sufridos
por el incumplimiento de la obligacién de presentar una cuestién prejudicial.



Efectos del procedimiento prejudicial: la decision prejudicial, que adopta la
forma de una sentencia, obliga al tribunal solicitante y a todos los demas
organos jurisdiccionales que se ocupan del litigio correspondiente. Ademas,
en la practica esta decisién tiene un gran valor como precedente en otros
procedimientos similares.

La responsabilidad de los Estados miembros
por incumplimiento del Derecho de la Unidn

El principio de la responsabilidad de los Estados miembros con relacion
a los perjuicios sufridos por los particulares a causa de una violacion del
Derecho de la Unidn imputable al Estado fue establecido por el Tribunal de
Justicia en su sentencia de 5 de marzo de 1996 en los asuntos acumula-
dos (-46/93, Brasserie du pécheur, y (-48/93, Factortame. Se trata de una
sentencia basica que por su importancia se situa en el mismo nivel que las
sentencias anteriores del Tribunal de Justicia relativas a la primacia del
Derecho de la Unidn, al efecto directo de las disposiciones del Derecho de
la Union y al reconocimiento de los derechos fundamentales propios de la
Unidn. El propio Tribunal de Justicia la designa «el corolario necesario del
efecto directo reconocido a las disposiciones del Derecho de la Unidén cuya
infraccién ha dado lugar al dafio causado» y refuerza considerablemente las
posibilidades de los particulares de instar a los drganos estatales de los tres
poderes (ejecutivo, legislativo, pero también el judicial) a cumplir y aplicar
el Derecho de la Union. El Tribunal de Justicia amplia asi su jurisprudencia
introducida con las sentencias en los asuntos Francovich y Bonifaci. Mien-
tras que entonces la responsabilidad de los Estados miembros se limitaba
al caso en que los dafios sufridos por una persona se debieran a la transpo-
sicién fuera de plazo de una directiva que confiere derechos subjetivos a los
particulares, pero que no tiene efectos directos, esta reciente sentencia da
lugar a un supuesto general de responsabilidad que comprende cualquier
violacién del Derecho de la Unién imputable al Estado.

La responsabilidad de los Estados miembros por incumplimiento del Dere-
cho de la Unidn esta sujeta a tres requisitos que, en lo esencial, coinciden
con las condiciones de responsabilidad a las que esta sometida la Unidn en
una situacion analoga:

La norma juridica de la Unidn infringida debera tener por objeto conferir
derechos a los particulares.
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La violacién debera estar suficientemente cualificada, es decir,

un Estado miembro debera haber transgredido de forma grave

y manifiesta los limites de sus poderes discrecionales. Esta valoracién
corresponde a los drganos jurisdiccionales nacionales, que son los
unicos competentes para determinar los hechos y calificar la infraccion
correspondiente del Derecho de la Unién. No obstante, el Tribunal

de Justicia fija en su sentencia algunas orientaciones basicas a los
tribunales nacionales. A este respecto:

entre los elementos que el drgano jurisdiccional competente puede tener
que considerar, debe senialarse el grado de claridad y de precision de
la norma vulnerada, la amplitud del margen de apreciacion que la
norma infringida deja a las autoridades nacionales o [de la Unidn],
el cardcter intencional o involuntario de la infraccion cometida o del
perjuicio causado, el cardcter excusable o inexcusable de un eventual
error de Derecho, la circunstancia de que las actitudes adoptadas por
una Institucion [de la Unidn] hayan podido contribuir a la omision,
la adopcion o al mantenimiento de medidas o de prdcticas nacionales
contrarias al Derecho [de la Union]. En cualquier caso, una violacion
del Derecho [de la Unidn] es manifiestamente caracterizada cuando
ha perdurado a pesar de haberse dictado una sentencia en la que
se declara la existencia del incumplimiento reprochado, de una
sentencia prejudicial o de una jurisprudencia reiterada del Tribunal
de Justicia en la materia, de las que resulte el cardcter de infraccion
del comportamiento controvertido.

Debera existir un nexo causal directo entre el incumplimiento de

la obligacion del Estado miembro y los dafios sufridos por las
personas perjudicadas. No se exige una culpabilidad (intencionalidad
o negligencia) superior a la violacién suficientemente cualificada del
Derecho de la Unidn.

El Tribunal de Justicia no deja duda alguna sobre el hecho de que los prin-
cipios de responsabilidad asi desarrollados también son aplicables al tercer
poder, es decir, a los érganos jurisdiccionales. Las sentencias de estos ya
no solo pueden revisarse en las diversas instancias, sino también —en la
medida en que se hayan dictado incumpliendo o infringiendo las normas
del Derecho de la Union— en el marco de un proceso por dafios y perjuicios
ante los tribunales competentes de los Estados miembros. En dicho proce-
dimiento también deben comprobarse de nuevo, al verificarse si ha existido



violacién del Derecho de la Uniodn, las cuestiones materiales que afectan al
Derecho de la Unidn, sin que el tribunal competente pueda ampararse en
posibles efectos vinculantes de la sentencia. La instancia a la que deben
dirigirse los tribunales nacionales para resolver posibles problemas de in-
terpretacion o validez de las normas de Derecho de la Unidn en cuestion
o la conformidad con el Derecho de la Union de las normativas nacionales
en materia de responsabilidad seria una vez mas el Tribunal de Justicia, en
el marco de un procedimiento prejudicial (articulo 267 del TFUE). No obs-
tante, la responsabilidad por errores del poder judicial seguira siendo una
excepcién. Dada la rigurosidad de los requisitos, solo puede exigirse respon-
sabilidad de un tribunal cuando este ignora deliberadamente el Derecho de
la Unién vigente o, como en el asunto Kébler, un érgano jurisdiccional de
ultima instancia, vulnerando el Derecho de la Unidn, sentencia en firme en
una resolucién contraria a un particular sin haber pedido previamente al
Tribunal de Justicia que clarificase la situacidn respecto al Derecho de la
Unidn aplicable a la resolucion. En este ultimo supuesto, la proteccion de los
derechos del ciudadano de la UE que invoca las disposiciones del Derecho
de la Unidn exige obligatoriamente que se indemnice el perjuicio ocasionado
al ciudadano de la Unidn por un érgano jurisdiccional de ultima instancia.
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Teniendo en cuenta todo lo que se ha expuesto sobre la estructura de la
Unidén Europea y de su ordenamiento juridico, no es facil determinar el lugar
que ocupa el Derecho de la Unién dentro del conjunto del sistema juridico
y delimitar las fronteras que lo separan de otros ordenamientos juridicos.
Hay que excluir de entrada dos intentos de clasificacién: del mismo modo
que el Derecho de la Unién no puede considerarse una simple recopilacion
de acuerdos entre Estados, tampoco se puede entender como parte o apén-
dice de los ordenamientos juridicos nacionales.

La autonomia del ordenamiento juridico
de la Unidn Europea

Con la creacién de la Unidn, los Estados miembros han limitado su sobe-
rania legislativa y establecido un ordenamiento juridico auténomo que es
vinculante para sus ciudadanos y para ellos mismos, y que sus tribunales
estan obligados a aplicar.

Estas afirmaciones ya las formuld el Tribunal de Justicia en el famoso asun-
to Costa/ENEL de 1964, mencionado anteriormente, en el que el sefior Costa
impugnd la nacionalizacién de la produccién y suministro de electricidad en
Italia y la transferencia correspondiente de las instalaciones de las compa-
fifas eléctricas a la empresa ENEL.

La autonomia del ordenamiento juridico de la Unidn reviste una importancia
fundamental para la existencia de la UE, ya que sin ella no se podria evitar
que los derechos nacionales socavaran el Derecho de la Unidon ni garantizar
la validez uniforme del mismo en todos los Estados miembros. Gracias a la
autonomia del ordenamiento juridico de la Union, los conceptos del Derecho
de la Unién se definen, por principio, en funcion de las necesidades de este
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y de los objetivos de la Unidn. Esta definicién conceptual especifica de la Union
es indispensable, puesto que los derechos garantizados por el ordenamiento
de la Union correrian peligro si cada Estado miembro pudiera determinar en
ultima instancia el ambito de aplicacién de las libertades garantizadas por el
Derecho de la Unién a través de su propia definicién del contenido de dichos
conceptos. A titulo de ejemplo, podemos citar el concepto de «trabajador»,
que determina el alcance del derecho a la libre circulacién. Por el contenido
especifico que le confiere la Unidn, el término «trabajador» puede desviarse
perfectamente de los utilizados y conocidos en los ordenamientos juridicos
de los Estados miembros. Asimismo, el Derecho de la Union es la Unica norma
aplicable a los actos juridicos de la Unidn, y no el Derecho constitucional o la
legislacidn nacional ordinaria.

Ahora bien, en vista de esta autonomia del ordenamiento juridico de la UE,
;cémo puede describirse la relacion entre el Derecho de la Unidn y el nacional?

Aun cuando el Derecho de la Unién representa un ordenamiento juridico au-
téonomo con respecto a los ordenamientos de los Estados miembros, no debe
pensarse que el ordenamiento juridico de la UE y los ordenamientos de los Es-
tados miembros se superponen como los estratos de la corteza terrestre. Dos
argumentos desmienten una demarcacion tan rigida de estos ordenamientos
juridicos: por una parte, el hecho de que afectan a las mismas personas, que
se convierten asi en ciudadanos del Estado y de la Unién en una sola persona;
por otra, dicho punto de vista no tendria en cuenta que el Derecho de la Unidn
solo puede tener vida si se integra en los ordenamientos juridicos de los Esta-
dos miembros. En realidad, el ordenamiento de la Unidn y los ordenamientos
nacionales se encuentran engranados entre si y dependen uno del otro.

La interaccidn del Derecho de la Unidn
y el Derecho nacional

Este aspecto de la relacién entre el Derecho de la Unién y el Derecho na-
cional comprende aquellos vinculos en los que ambos se complementan
mutuamente. El articulo 4, apartado 3, del TUE describe de forma ilustrativa
esta relacién con las siguientes palabras:

Conforme al principio de cooperacion leal, la Unidon y los Estados
miembros se respetardn y asistivdn mutuamente en el c‘ump[z’mz’mz‘o
de las misiones derivadas de los Tratados. Los Estados miembros
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adoptardn todas las medidas generales o particulares apropiadas para
asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados
o resultantes de los actos de las instituciones de la Unién. Los Estados
miembros ayudardn a la Unidn en el cumplimiento de su mision y se
abstendrdn de toda medida que pueda poner en peligro la consecucion
de los objetivos de la Unidny.

Este principio general de cooperacion leal se formulé a sabiendas de que el
ordenamiento juridico de la Unidén por si solo no esta en condiciones de rea-
lizar los objetivos perseguidos con la creacidn de la UE. A diferencia de los
ordenamientos nacionales, el ordenamiento juridico de la UE no constituye
un sistema cerrado, sino que requiere para su ejecucion la infraestructura
de los ordenamientos juridicos nacionales. Por ello, todas las instituciones
publicas —el poder legislativo, ejecutivo (incluida la Administracion) y judi-
cial— deben comprender que el ordenamiento juridico de la UE no es algo
«exterior» 0 «ajeno», sino que los Estados miembros y las instituciones de
la Union constituyen un todo inseparable y solidario para la realizacion de
los objetivos comunes. De esta manera, la Union Europea no es solo una
comunidad de intereses, sino sobre todo una comunidad solidaria. De ello se
desprende que los Tratados de la Unidn y las disposiciones juridicas adop-
tadas por las instituciones de la Unidn para su ejecucién no solo deben ser
respetados por las autoridades de los Estados miembros, sino que estas
también deben ejecutarlas y darles vida. Esta interaccion entre el Derecho
de la Unidn y el Derecho nacional adopta tantas formas que aqui solo po-
dremos ilustrarlas con unos cuantos ejemplos significativos.

El sistema de directivas que ya hemos abordado en el capitulo consagrado
a los actos juridicos es la expresion de la estrecha relacion y de la comple-
mentariedad entre el ordenamiento juridico de la UE y el nacional. Mientras
que la propia directiva Unicamente establece el objetivo perseguido de una
forma vinculante para los Estados miembros, compete a las instancias na-
cionales, es decir, al Derecho nacional, decidir de qué forma y con qué me-
dios debe realizarse dicho objetivo. En el ambito jurisdiccional se establece
una estrecha relacion a través del procedimiento prejudicial contemplado
en el articulo 267 del TFUE. En dicho procedimiento, los tribunales naciona-
les pueden (deben) plantear al Tribunal de Justicia cuestiones relativas a la
interpretacion y validez del Derecho de la Unidn con caracter prejudicial, que
pueden ser relevantes en los procesos que estan tramitando. Las cuestio-
nes prejudiciales ponen de manifiesto, por una parte, que también los tri-
bunales de los Estados miembros deben respetar y aplicar el Derecho de la
Unidn vy, por otra, que la interpretacion y la evaluacién de la validez de este
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forman parte de las competencias exclusivas del Tribunal de Justicia. La in-
terdependencia entre el ordenamiento juridico de la UE y los ordenamientos
nacionales también se manifiesta, por ultimo, cuando se trata de colmar las
lagunas del ordenamiento juridico de la UE. Esto se lleva a cabo, por ejem-
plo, cuando el Derecho de la Unién remite a las disposiciones existentes en
los ordenamientos juridicos de los Estados miembros a fin de completar
algunas normas. Asi, el destino de una normativa de la Unién viene deter-
minado, a partir de cierto punto, por las disposiciones juridicas nacionales
en la materia. En general, esto se aplica a la totalidad de la ejecucidn del
Derecho de la Unidn, en la medida en que este ultimo no establece normas
propias para su puesta en practica. En todos estos casos, las autoridades
nacionales proceden a la ejecucion de las normativas de la Unién con arre-
glo a las disposiciones del Derecho nacional. No obstante, este principio se
aplica unicamente en la medida en que para ello no se cuestione la eficacia
de la normativa de la Unidn y se tengan en cuenta las necesidades de la
aplicacion uniforme del Derecho de la Unidn, ya que en todo caso debe
evitarse que los agentes econdémicos sean tratados con arreglo a normas
distintas y, por ende, de forma injusta.

El conflicto entre el Derecho de la Union
y el Derecho nacional

Las relaciones entre Derecho de la Unién y Derecho nacional se caracte-
rizan igualmente por el hecho de que el ordenamiento juridico de la UE
y los ordenamientos nacionales a veces se enfrentan. Se habla entonces
de un conflicto entre uno y otros. Esta situacion se produce siempre que
una disposicion de Derecho de la Unidn establece derechos y obligaciones
directos para los ciudadanos de la Unidn y su contenido contradice una nor-
ma de Derecho nacional. Tras esta problematica en apariencia tan sencilla,
se ocultan dos cuestiones fundamentales acerca de la estructura de la UE,
cuya solucién vendria a constituir la piedra de toque de la existencia del
ordenamiento juridico de la UE: la aplicabilidad directa del Derecho de la
Unién y la primacia del Derecho de la Unién sobre el Derecho nacional que
se opone a aquel primero.



La aplicabilidad directa del Derecho de la Unién

La aplicabilidad directa del Derecho de la Unién implica que este ultimo
confiere derechos e impone obligaciones directos, ademas de a las institu-
ciones de la Unién y a los Estados miembros, también a los ciudadanos de
la Unién.

Uno de los grandes logros del Tribunal de Justicia es haber impuesto la
aplicabilidad directa de las disposiciones del Derecho de la Unién contra la
resistencia inicial de algunos Estados miembros, garantizando asi la exis-
tencia del ordenamiento juridico de la UE. El punto de partida de su juris-
prudencia fue el caso, ya descrito, de la empresa de transportes neerlan-
desa Van Gend & Loos, que se opuso ante un tribunal de los Paises Bajos
al aumento de los derechos de aduana por la importaciéon de un producto
quimico procedente de la Republica Federal de Alemania. El resultado de
este litigio dependia en ultima instancia de si los individuos podian invocar
el antiguo articulo 12 del Tratado CEE, que prohibia expresamente a los
Estados miembros la introduccién de nuevos derechos de aduana y el au-
mento de los ya existentes en el mercado comun, para impugnar un arancel
contrario a los Tratados. El Tribunal de Justicia se pronuncio, en contra del
parecer de numerosos Gobiernos y su abogado general, a favor del principio
de aplicabilidad directa de las disposiciones del Derecho de la Unién, ale-
gando la naturaleza y la finalidad de la misma. En su exposicién de motivos,
el Tribunal de Justicia sefialaba:

que la Comunidad constituye un nuevo ordenamiento juridico [...]
cuyos sujetos son, no solo los Estados miembros, sino también sus
nacionales; que, en consecuencia, el Derecho comunitario, auténomo
respecto a la legislacion de los Estados miembros, al igual que crea
obligaciones a cargo de los particulares, estd también destinado

a generar derechos que se incorporan a su patrimonio jurz’dz'c‘o; que
estos derechos nacen, no solo cuando el Tratado los atribuye de modo
explicito, sino también en razon de obligaciones que el Tratado
impone de manera perfectamente definida tanto a los particulares
como a los Estados miembros y a las Instituciones comunitarias».

Ahora bien, con esta declaracion no se ha avanzado mucho, ya que sigue
sin dilucidarse gué disposiciones del Derecho de la Unidn son directamente
aplicables. El Tribunal de Justicia abordd esta cuestién en relacién con las
disposiciones del Derecho primario de la Unidon y establecié que todas las
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normas de los Tratados de la Unidn pueden ser directamente aplicables
a los individuos siempre que, en primer lugar, estén formuladas sin condi-
ciones; en segundo lugar, sean completas en si mismas y desde una Optica
juridica; vy, en tercer lugar, no precisen para su cumplimiento o eficacia otros
actos de los Estados miembros o de las instituciones de la Unidn.

Esto es lo que preveia el articulo 12 del Tratado CEE, de forma que también
la empresa Van Gend & Loos podia, a partir de esta disposicién, hacer valer
derechos que el tribunal de los Paises Bajos debia garantizar, declarando
en consecuencia contrarios al Tratado los derechos de aduana impuestos.
A raiz de esta sentencia, el Tribunal de Justicia reconocié posteriormente la
aplicabilidad directa de otras disposiciones del Tratado que revisten una im-
portancia mucho mayor para los ciudadanos de la Unién que la del articulo
12 del Tratado CEE. Cabe destacar las sentencias relativas a la aplicacion
directa de la libre circulacién (articulo 45 del TFUE), de la libertad de es-
tablecimiento (articulo 49 del TFUE) y de la libre prestacién de servicios
(articulo 56 del TFUE).

El Tribunal de Justicia se pronuncié a favor de la aplicabilidad directa de la
libertad de circulacidn en el asunto Van Duyn. Los hechos eran los siguien-
tes: a la sefiora Van Duyn, ciudadana neerlandesa, se le habia denegado en
mayo de 1973 el permiso de entrada en el Reino Unido porque pretendia
trabajar como secretaria en la Iglesia de la Cienciologia, institucién que el
Ministerio del Interior britanico consideraba un «peligro social». Invocando
las disposiciones del Derecho de la Unién relativas a la libre circulacion
de los trabajadores, la sefiora Van Duyn recurrié ante el Tribunal Superior
de Justicia (High Court), solicitando que este determinara si tenia derecho
a residir en el Reino Unido para ejercer una actividad por cuenta ajena y si
tenia derecho a un permiso de entrada en el Reino Unido. A la cuestion
prejudicial presentada por este tribunal, el Tribunal de Justicia respondid
que el articulo 48 del Tratado CEE (articulo 45 del TFUE) era directamente
aplicable y, en consecuencia, concedia un derecho a las personas que estas
podian invocar ante los 6rganos jurisdiccionales de un Estado miembro.

El Consejo de Estado belga hizo que el Tribunal de Justicia abordara la apli-
cabilidad directa de la libertad de establecimiento. El Consejo debia resolver
el recurso interpuesto por el abogado neerlandés J. Reyners, en el que invo-
caba sus derechos derivados del articulo 52 del Tratado CEE (articulo 49 del
TFUE). El sefior Reyners se vio obligado a interponer dicho recurso después
de que se le denegara —a pesar de haber superado con éxito los examenes
pertinentes en el pais— la autorizacion para ejercer la abogacia en Bélgica
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debido a su condicion de extranjero. En su sentencia de 21 de junio de 1974,
el Tribunal de Justicia se pronuncié sobre este asunto, sefialando que no se
podia mantener una desigualdad de trato entre nacionales y extranjeros
en materia de establecimiento, ya que el articulo 52 del Tratado CEE era
directamente aplicable desde que expird el periodo transitorio, con lo cual
se concedia a los ciudadanos de la Unidn el derecho a iniciar y ejercer una
actividad profesional en otro Estado miembro en pie de igualdad con los
nacionales de dicho Estado. En virtud de esta sentencia, el sefior Reyners
tuvo que ser aceptado en la abogacia belga.

En el asunto Van Binsbergen, el Tribunal de Justicia tuvo ocasién de esta-
blecer expresamente la aplicabilidad directa de la libertad de prestacion
de servicios. En este procedimiento se trataba, entre otras cosas, de si una
disposicion de Derecho neerlandés, segun la cual ante un tribunal de ape-
lacién solo podian actuar como representantes las personas residentes en
los Paises Bajos, era compatible con las disposiciones de la Unidn relativas
a la libertad de prestacion de servicios. El Tribunal respondio negativamen-
te, alegando que todas las limitaciones impuestas a los ciudadanos de la
Unidn por motivo de nacionalidad o lugar de residencia eran contrarias a lo
dispuesto en el articulo 59 del Tratado CEE (articulo 56 del TFUE) vy, por
consiguiente, nulas.

Por ultimo, el reconocimiento de la aplicabilidad directa de la libre circula-
cién de mercancias (articulo 41 del TFUE), del principio de la igualdad de
salarios entre hombres y mujeres (articulo 157 del TFUE), de la prohibicién
general de discriminacion (articulo 25 del TFUE) y de la libertad de compe-
tencia (articulo 101 del TFUE) reviste una mayor importancia practica.

En el dmbito del Derecho derivado, la cuestion de la aplicabilidad directa
solo se plantea respecto de las directivas y las decisiones destinadas a los
Estados miembros, ya que dicho efecto, por lo que se refiere a los regla-
mentos y las decisiones destinadas a particulares, ya se deriva directa-
mente de los Tratados de la Unidn (articulo 288, parrafos sequndo y cuarto,
del TFUE). Desde 1970, el Tribunal de Justicia ha extendido la aplicabilidad
directa del Derecho primario de la Unidn a las directivas y las decisiones
destinadas a los Estados miembros.

Nunca se destacara lo suficiente la importancia practica del efecto directo
del Derecho de la Unién en la forma en que el Tribunal de Justicia lo ha
consagrado y desarrollado: mejora la posicidn de las personas al convertir
en derechos las libertades del mercado comun, que los particulares pueden
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invocar ante los tribunales nacionales. De esta forma, la aplicabilidad direc-
ta del Derecho de la Unidn se convierte, por asi decirlo, en uno de los pilares
del ordenamiento juridico de la UE.

La primacia del Derecho de la Union

La aplicabilidad directa de una disposicion del Derecho de la Unién plantea
una segunda cuestion igualmente fundamental: ;qué sucede si una dispo-
sicion del Derecho de la Union establece derechos y obligaciones directos
para los ciudadanos de la Unién y su contenido esta en contradiccion con
una norma de Derecho nacional?

Dicho conflicto entre Derecho de la Unién y Derecho nacional solo puede
resolverse si uno de los dos ordenamientos juridicos cede a favor del otro.
El Derecho escrito de la Unién no contiene ninguna disposiciéon expresa al
respecto. En ninguno de los Tratados de la Unién se establece, por ejemplo,
que el Derecho de la Unidén prime sobre el Derecho nacional ni que esté su-
peditado a este ultimo. No obstante, el conflicto entre Derecho de la Unidn
y Derecho nacional solo puede resolverse en la medida en que se conceda
una primacia al primero sobre el seqgundo, de forma que prive de eficacia
a todas las disposiciones nacionales que difieran de una disposicién de la
Unién y ocupe su lugar dentro de los ordenamientos juridicos nacionales.
Pues ;qué quedaria del ordenamiento juridico de la UE si se supeditara el De-
recho de la Unidn al nacional? La respuesta es: muy poco. Las disposiciones
de Derecho de la Unién podrian ser abolidas por cualquier ley nacional. Y ya
no podria hablarse de la validez uniforme e igual del Derecho de la Unién en
todos los Estados miembros. Asimismo, a la UE le resultaria imposible llevar
a cabo las misiones que le han encomendado los Estados miembros. El fun-
cionamiento de la Unién quedaria en entredicho y se vendria abajo demolida
la construccién de una comunidad de Derecho europea, erigida sobre la base
de tantas esperanzas.

Este problema no existe en la relacion entre Derecho internacional y Derecho
nacional, puesto que el Derecho internacional solo forma parte de los orde-
namientos juridicos nacionales a través del acto de incorporacién o trans-
posicion. La cuestion de la primacia se decide exclusivamente con arreglo
a las normas del Derecho nacional. Segun el rango que el Derecho nacional
asigne al Derecho internacional dentro del ordenamiento juridico de un Es-
tado miembro, primara sobre el Derecho constitucional, se situara entre el
Derecho constitucional y las leyes nacionales ordinarias o bien solo ten-
dra el rango de legislacién nacional ordinaria. La relacién entre el Derecho



internacional incorporado o transpuesto de igual rango y el Derecho nacional
se determina con arreglo a la norma segun la cual el Derecho adoptado con
posterioridad deroga el hasta entonces vigente (lex posterior derogat legi
priori). Por el contrario, estas normas nacionales en materia de conflicto no
son aplicables a la relacidn entre Derecho de la Unién y Derecho nacional,
ya que el primero no es parte integrante de los ordenamientos juridicos na-
cionales. Por esta razén, un conflicto entre Derecho de la Unidn y Derecho
nacional solo puede resolverse a partir del ordenamiento juridico de la UE.

Una vez mas fue el Tribunal de Justicia el que impuso, con la oposicion de
algunos Estados miembros, el inevitable principio de la primacia del Dere-
cho de la Unidn a causa de sus consecuencias para la existencia del ordena-
miento juridico de la UE. De esta forma establecio, junto a la aplicabilidad
directa, el segundo pilar del ordenamiento juridico de la Unién, que final-
mente convirtio dicho ordenamiento en un edificio sélido.

En el ya mencionado asunto Costa/ENEL, el Tribunal de Justicia realizo dos
observaciones importantes para la relacién entre Derecho de la Unién y De-
recho nacional:

en primer lugar: los Estados han transferido de forma definitiva
derechos de soberania a la Unidn creada por ellos, y medidas
posteriores y unilaterales serian incompatibles con el concepto del
Derecho de la Union;

en segundo lugar: uno de los principios del Tratado es que ningun
Estado miembro puede atentar contra la peculiaridad del Derecho de la
Unidn consistente en tener validez uniforme e integra en todo el ambito
de la Union.

De todo ello se desprende lo siguiente: el Derecho de la Unidn, establecido
con arreglo a las competencias de los Tratados, tiene primacia sobre el De-
recho de los Estados miembros que se opone a aquel primero. No solo prima
sobre el Derecho nacional anterior, sino que desarrolla un efecto de bloqueo
también respecto al Derecho establecido posteriormente.

En definitiva, con su sentencia en el asunto Costa/ENEL, el Tribunal de Jus-
ticia no cuestiond la discutida nacionalizacion del sector eléctrico italiano,
sino que establecid sin rodeos la primacia del Derecho de la Unidn sobre el
Derecho nacional.
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En el asunto Pfeiffer, el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea aclaré
en 2004 que los socorristas estan
amparados por la Directiva relativa
al tiempo de trabajo (Directiva
93/104/CE). Segun el Tribunal, los
servicios de atencidon continuada
(«Bereitschaftsdienste») deben
tenerse plenamente en cuenta a la
hora de calcular la duracién maxima
del tiempo de trabajo semanal

de 48 horas.
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En caso de conflicto, de esta norma de primacia se desprende la conse-
cuencia juridica de que el Derecho nacional que contradice al Derecho de la
Unidn es inaplicable y que no pueden adoptarse nuevos actos legislativos
nacionales si son incompatibles con normas de la Union.

El Tribunal de Justicia ha mantenido desde entonces este principio en su juris-
prudencia, si bien lo ha desarrollado en un punto. Mientras que en la sentencia
antes mencionada tan solo debia abordar la cuestion de la primacia del Dere-
cho de la Unidn sobre las leyes nacionales, confirmé el principio de primacia
igualmente para la relacién entre Derecho de la Unidn y Derecho constitucional
nacional. Tras algunos titubeos iniciales, los tribunales nacionales siguieron
en principio la opinidn del Tribunal de Justicia. En los Paises Bajos no podian
surgir dificultades, ya que en la Constitucion Neerlandesa se establece ex-
presamente la primacia del Derecho de la Unidn sobre la legislacion nacional
ordinaria (articulos 65 a 67). En los demas Estados miembros también se ha
reconocido el principio de la primacia del Derecho de la Unién sobre las leyes
nacionales ordinarias. En cambio, la primacia del Derecho de la Unién sobre el
Derecho constitucional nacional, y en particular sobre la garantia nacional de
los derechos fundamentales, chocé con la resistencia de los tribunales cons-
titucionales de Alemania e Italia. Dichas resistencias desaparecieron una vez
que la proteccion de los derechos fundamentales alcanzo en el ordenamiento
juridico de la UE un rango equivalente en lo esencial al de las constituciones
nacionales. No obstante, el Tribunal Constitucional de la Republica Federal de
Alemania sigue manteniendo reservas sobre una integracion progresiva, las
cuales ha formulado de forma diafana sobre todo en sus sentencias relativas
al Tratado de Maastricht vy, recientemente, al Tratado de Lisboa.

La interpretacion del Derecho nacional conforme con el Derecho
de la Union

Con objeto de evitar un conflicto normativo entre el Derecho de la Unién y el
Derecho nacional, todos los érganos estatales implicados en el proceso de
la aplicacién del Derecho o la jurisprudencia deben recurrir no obstante en
primer lugar al principio de la interpretacién del Derecho nacional conforme
con el Derecho de la Unidn.

La figura de la interpretacidon conforme con el Derecho de la Union ha sido
reconocida e introducida en el ordenamiento juridico de la Unidn relativa-
mente tarde por el Tribunal de Justicia. Si bien en un principio el Tribunal
de Justicia solo habia considerado «razonable [...] garantizar la interpre-
tacion uniforme de la legislacién nacional en el ambito de aplicacién de



una directiva previa consulta de los drganos jurisdiccionales nacionales, en
1984 se establecid por primera vez, en el asunto Von Colson y Kamann, la
obligacidn de interpretar el Derecho nacional conforme con las directivas.
Este asunto versaba sobre la fijacion de la cuantia de la indemnizacién
por discriminacion de mujeres en el acceso al empleo. Mientras que la nor-
mativa alemana, en este caso, solo preveia la reparacion del perjuicio a la
conflanza («Vertrauensschaden») —es decir, en este caso, los gastos oca-
sionados por la solicitud de empleo—, la Directiva 76/207/CEE establecia
que el Derecho nacional impusiera sanciones eficaces encaminadas a velar
por el cumplimiento del principio de igualdad de oportunidades en el acceso
al empleo y la ocupacién. Sin embargo, dado que la sancién no se habia
concretado de forma suficientemente detallada, no era posible declarar la
aplicabilidad directa de la Directiva en este punto, de modo que se corria el
riesgo de que la sentencia constatase la incompatibilidad de la ley nacional
con el Derecho de la Unidn, pero sin ofrecer al 6rgano jurisdiccional nacional
ninguna base para obviar la norma nacional. De ahi que el Tribunal de Jus-
ticia resolviera que los drganos jurisdiccionales nacionales estan obligados
a interpretar y aplicar las normas del Derecho civil nacional de forma que
se garantice la sancion eficaz de toda discriminacidon por razén de sexo.
Una indemnizacién meramente simbdlica no satisface los requisitos de una
transposicién eficaz de la Directiva.

El Tribunal considera que la base juridica de la interpretacién conforme con
el Derecho de la Unidn deriva del principio de cooperacién leal (articulo 4,
apartado 3, del TUE). Con arreglo a este, los Estados miembros deben adop-
tar todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar
el cumplimiento de las obligaciones derivadas del Tratado UE o resultantes
de los actos de las instituciones de la Unién. Como parte de dicha obliga-
cién, asimismo, los tribunales nacionales deben adecuar la aplicacién y la
interpretacién del Derecho nacional, que esta subordinado a las normas de
la Union, a la luz de la letra y de la finalidad del Derecho de la Uniodn (obliga-
cién de cooperacion leal con la Uniéon — asunto Pfeiffer). En cuanto a los or-
ganos jurisdiccionales nacionales, en este contexto se refleja su funcion de
tribunales europeos en el sentido de que deben garantizar el cumplimiento
y la aplicacion correcta del Derecho de la Unidn.

La interpretacion conforme con las directivas constituye una forma especial
de la interpretacion conforme con el Derecho de la Unidn, segun la cual los
Estados miembros estan obligados a transponer las directivas. Los profe-
sionales de la justicia y los tribunales deben contribuir, a través de la inter-
pretacion conforme con las directivas, a que cada Estado miembro cumpla
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plenamente esta obligacion. La interpretacion conforme con las directivas
contribuye a establecer la conformidad con las directivas en el ambito de la
aplicacion del Derecho y garantiza de esta forma la interpretacién y aplica-
cién uniformes de las normas de aplicacién en todos los Estados miembros.
No debe diferenciarse en el ambito nacional lo que en el ambito de la Unién
acaba de ser aproximado en virtud de una directiva.

La interpretacion conforme con el Derecho de la UE se ve limitada por la
letra univoca de la norma nacional, que no deja margen para la interpre-
tacion; incluso teniendo en cuenta la obligacién derivada del Derecho de la
UE de interpretar el Derecho nacional conforme con el Derecho de la Unidn,
el Derecho nacional no puede interpretarse contra legem. Esto también es
aplicable en el caso de una negativa expresa del legislador nacional de
transponer una directiva al Derecho nacional. Cualquier conflicto entre el
Derecho de la Unidn y el Derecho nacional que surja a raiz de la situacion
descrita solo podra resolverse a través del procedimiento por incumplimien-
to del Tratado (articulos 258 y 259 del TFUE).
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;Qué vision de conjunto se desprende del ordenamiento juridico de la Unidn
Europea?

El ordenamiento juridico de la Unién Europea es el auténtico fundamento
de la Union y confiere a esta su caracter de comunidad de Derecho. Solo
a través de la creacién de un nuevo Derecho y su salvaguardia pueden rea-
lizarse los objetivos perseguidos con la creacién de la UE. El ordenamiento
juridico de la UE ya ha realizado grandes logros en este sentido. Gracias
a este ordenamiento, el hecho de que existan fronteras abiertas, intensos
intercambios de mercancias y servicios, migracion de trabajadores y gran
numero de relaciones transfronterizas entre empresas ha tenido como con-
secuencia que el mercado interior europeo sea una realidad cotidiana para
510 millones de personas. Otra caracteristica, hoy en dia histérica, del orde-
namiento juridico de la Unién es su poder pacificador. Basado en el objetivo
de preservar la paz y la libertad, este ordenamiento sustituye a la violencia
para resolver conflictos por las normas de Derecho, que unen tanto a los
individuos como a los Estados miembros en una comunidad solidaria. El or-
denamiento de la Unidn se ha convertido, de esta forma, en un importante
instrumento de garantia y mantenimiento de la paz.

El ordenamiento juridico de la UE y la comunidad de Derecho que se funda-
menta en él solo pueden sobrevivir si se garantiza su respeto y su protec-
cion. Los garantes de ello son los dos pilares del ordenamiento juridico de la
Unidn: la aplicabilidad directa y la primacia de este ultimo sobre el Derecho
nacional. Estos dos principios, cuya existencia y mantenimiento son defen-
didos decididamente por el Tribunal de Justicia, garantizan la validez uni-
forme y prioritaria del Derecho de la Unidn en todos los Estados miembros.

A pesar de todas las lagunas que también caracterizan al ordenamiento
juridico de la Unién, la contribucion de este a la solucién de los problemas
politicos, econdmicos y sociales de los Estados miembros de la UE no deja
de ser de un valor incalculable.
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El ABC del Derecho
de la Unién Europea

El ordenamiento juridico que constituye la Unién Europea
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Con El ABC del Derecho de la Unién Europea,
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integracion europea y su desarrollo como ordenamiento
juridico.
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el ordenamiento juridico europeo.
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