XXXIII. EL ORDENAMIENTO JURIDICO COMUN ITARIO:
UN EIEMPLO DE “DERECHO DE LA INTEGRACION”

VINCENZO GUIZZI™

InTRODUCCION: EL “NACIMIENTO™
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

PUEDE ser util e indispensable, al afrontar el tema del ordenamiento juridico
comunitario, y, por tanto, de las estructuras institucionales y de las normas
juridicas de la Comunidad Europea, recordar brevemente las razones de su
surgimiento.

Las destrucciones y el desastre econdmico mas o menos general provoca-
dos por la segunda Guerra Mundial, impusieron una reflexién sobre la forma
mds apropiada de colaboracion entre los diversos paises, pequefios y grandes,
con el fin de superar la division entre vencidos y vencedores.

A nivel internacional se creé la Organizacion de las Naciones Unidas co-
mo un organismo con funciones politicas generales a escala mundial, con un
sistema complejo de organizaciones sectoriales. Para hacer frente a los as-
pectos econdmicos y sociales, hacieron tres organizaciones de cardcter eco-
nomico: el Fondo Monetario Internacional (FM1), que debia crear un verda-
dero sistema monetario internacional; el Banco Mundial (BMm), para las
intervenciones a mediano y largo plazo dirigidas a la reconstruccién y desa-
rrollo de los paises més desfavorecidos, y el GATT, para instrumentar la pro-
gresiva liberacion del comercio internacional.

Como un reflejo de lo que se realizaba a nivel internacional se intentd, a
nivel “regional”, la reconstruccion de la unidad politica de Europa, y nacié
asi la primera organizacion de caracter politico general: el Consejo de Europa
y, para los aspectos econdmico-monetarios, la Organizacion Europea para la
Cooperacion Economica (0ECE), destinada no sélo a gestionar la ayuda del Plan
Marshall, sino también a desarrollar, dentro de Europa, funciones analogas a
las del GaTT, del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial.

Desde un principio se vio la necesidad de llegar, por un lado, a una supe-
racion definitiva de la rivalidad entre los dos paises que hicieron nacer los
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dos conflictos mundiales, es decir, Alemania y Francia, v, pot otro, establecer
vinculos primordialmente economicos. Entre 1a tesis extremista de los fede-
ralistas europeos que deseaban una organizacion politica inmediata, y 1a tesis
“funcionalista™ que pugnaba por una integracién econémica partiendo de los
sectores mds importantes, prevalecio esta altima. Asi, gracias al trabajo del
verdadero padre de la integracion europea, Jean Monnet, y del intérprete po-
litico de esta aspiracién, Robert Schumann, se lanzo la idea de la primera co-
munidad europea el 9 de mayo de 1950 1a cEca (Comunidad Europea del Car-
bon y del Acero), nacida con el tratado firmado el 18 de abril de 1951, y que
entro en vigor el 23 de julio de 1952, en Paris. Seis paises la integraron: Fran-
cia, Alemania, Italia, Bélgica, Los Paises Bajos y Luxemburgo (estos ultimos
tres ya tenian el desarrollo embrional de una union econdmica: el Benelux).

Inmediatamente se percataron de que no era suficiente. Mas bien era im-
posible detenerse en la integracidn de sdlo dos sectores econdmicos, por mas
importantes que fueran (el carbon y el acero). Era necesario llegar a una for-
ma de integracion politica y también econdémica mucho mas amplia, conce-
bida dentro de una linea federalista. Gracias a los hombres de Estado com-
prometidos con el proceso de integracion —como Adenauer, De Gasperi,
Sforza, Spaak, ademds de los ya citados Monnet y Schumann—, se ilego a
la firma, en Paris, el 27 de mayo de 1952, del Tratado institutivo de una Co-
munidad Europea de Defensa (cDE). Este tratado contenia un articulo, el 38,
propuesto por el jefe del gobiemo italiano, De Gasperi, en el que se estable-
cia que la Asamblea de la ckca, integrada y transformada en una Asamblea
ad hoc, estudiaria la transformacién de la entonces Comunidad en una es-
tructura federal, con un verdadero Parlamento bicameral. Desafortunada-
mente, el Tratado cip no fue ratificado, pero, cuando menos, se liegd a la
creacion de dos comunidades, a través del llamado “rilancio de Messina™
(1-2 de junio de 1955). Una de ellas, también sectoriai, para la energia nu-
clear (CEEA o EURATOM), ¥ la otra, que comprendio todos los sectores econd-
micos y sociales (Comunidad Econdmica Europea, CEE). Los dos tratados cons-
titutivos de la CEE y de la EURATOM se firmaron en Roma el 25 de marzo de
1957 y entraron en vigor el lo. de enero de 1958.

En oposicion al nacimiento de estas comunidades, el Reino Unido, que no
quiso entrar, buscé obstaculizar a toda costa su creacion y propicié con otros
paises la creacién de la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA; com-
puesta, ademas de la Gran Bretana, por Austria, Suecia, Notuega, Dinamar-
ca, Suiza y Portugal). A pesar de las presiones ejercidas por Gran Bretafia,
los seis paises de la Comunidad continuaron con el desarrollo del proceso de
integracion apenas iniciado. En tal virtud, 1a Comunidad se convirtio, en po-
cos afios, en la primera potencia comercial a nhivel mundial, ejerciendo un
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creciente poder de atraccion a través de una fina red de acuerdos comerciales
y de verdaderas asociaciones con paises en lo individual, o con grupos de pai-
ses. Este poder de atraccion, como es notorio, condujo a la ampliacién de la
Comunidad, primero a nueve paises, desde el lo. de enero de 1973 con el in-
greso del Reino Unido, Irlanda y Dinamarca; después a diez, con la anexién
de Grecia el lo. de enero de 1981, y, finalmente, a doce, con Espana y Por-
tugal el lo. de enero de 1986.

Llegados a este punto es util recordar que si existen tres distintos tratados,
se ha afirmado, paulatinamente, l2 idea de una sola comunidad. La fusion de
las distintas instituciones y la evolucion histérica que ha caracterizado el pro-
ceso de integracion comunitaria ha evidenciado la existencia de una Comu-
nidad integral que absorbid las dos comunidades sectoriales (CECA y EURATOM),
en la mas amplia y general: la CEE. Pero en el plano juridico-formal siempre
se hace la distincion porque son distintos los instrumentos jutidicos y es, tam-
bién, distinto el reparto de las competencias entre las instituciones, sobre to-
do en lo que se refiere a la CEca, por un lado, y a la CEE y a la EURATOM, por
otro.

Los objetivos de las tres comunidades son sustancialmente idénticos: la crea-
cién de un mercado comun; sectorial para la CEca y la EURATOM, y general
—para los productos agricolas e industriales, las mercancias, las personas, los
servicios y los capitales— para la CEE.

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ACTUAL DE LA COMUNIDAD

Con la estructuracién de las otras dos comunidades (CEE y EURATOM), a partit
del lo. de enero de 1958, se creé una nueva instancia y se construyé un an-
damiaje institucional sustancialmente distinto. Inicialmente se previo sélo la
unificacion de las dos instituciones, es decir, la Asamblea Parlamentaria y
1a Corte de Justicia. Con posterioridad a la entrada en vigor del ilamado Tratado
de Fusion, el 1o. de julio de 1967, se completd la unificacion de las institu-
ciones que sustituyeron al Consejo Especial de Ministros de la ceca y los dos
consejos de ministros de la CEEA y de la CEE en un unico Consejo (de minis-
tros) de las Comunidades Europeas y de la Alta Autoridad de la cEca, asi
como las dos comisiones de la CEEA y la CEE en una sola Comisién de las
Comunidades Europeas. El tratado de fusion desplazé el poder de decision
efectivo hacia el Consejo de los Ministros al que se le anexod un organo, lla-
mado COREPER (Comité de Representantes Permanentes), el cual prepara los
trabajos.

Asi, mientras en el esquema prestablecido con la CEca, el poder de deli-
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beracién se confiaba a una autoridad supranacional, en las ofras dos comu-
nidades decide un organismo de cooperacion intergubernamental.

Ciertamente los ambitos son distintos, por lo cual para los problemas de
la cEca, la Comision de las comunidades reasume los poderes de decision
propios de la precedente alta autoridad. Es de hacer notar que también en el
modelo CECA existieron y existen grandes anomalias a pesar de que es apre-
ciable la concentracion del poder de decision en un érgano marcadamente su-
pranacional, porque es también cierto que existe, en la accion de la alta au-
toridad, una yuxtaposicion de poderes y un desequilibrio sustancial en
detrimento del Parlamento Europeo, el cual solo tiene podetes esencialmente
consultivos y, por tanto, muy limitados.

Examinando la actual estructura funcional existen cuatro instituciones y
dos organos. Las cuatro instituciones son: la Comisidn, el Consejo, la Corte
de Justicia y el Parlamento. Los organos: el Comité Econémico y Social (por
la ceca: Comité Consultivo) y la Corte de Cuentas, a los cuales se les agrega,
tradicionalmente, un érgano que puede definirse como sui generis, el Banco
Europeo para las Inversiones (BED).

La Comision se compone de 17 miembros designados de comiun acuerdo
por los gobiernos, aunque son independientes de éstos. La Comision de las
Comunidades Europeas (ademas de los casos en que actia dentro de los 4m-
bitos de la CEcA, con poderes de decision que pueden equipararse a los po-
deres legislativos), desarrolla funciones y tiene poderes ejecutivos, es decir
aquelios que son propios de un gobierno a nivel nacional. Tiene ¢l poder de
la iniciativa legislativa y de presentar al Consejo las propuestas de reglamen-
tos, directrices o decisiones, segin el caso, La Comisidn, en su misma cali-
dad “ejecutiva”, tiene, también, la gestion de todas las politicas comunitarias
y de los diversos instrumentos financieros. En su actividad de gestora, es au-
xiliada por varios “comités de gestion™, y en totno a elia giran otros comités
consultivos. Los tratados también depositan en la Comision la tarea de “cus-
todia” de la correcta aplicacidn de las normas y de las medidas comunitarias.
Tanto que es costumbre decir que es “el guardian” de la Comunidad vy, en gran
medida, el motor de todo el mecanismo comunitatio a través de una estrecha
dialéctica con el Parlamento Europeo, por un lado, y con el Consejo, por el otto.

El Consejo de Ministros es el érgano en el cual estan representados los go-
biernos nacionales y que, por tanto, asegura la cooperacion intergubernamen-
tal. Tiene el maximo poder para deliberar en el sentido de que es éste el que
aprueba las normas que —siguiendo la terminologia juridica— se definen
como primarias, respecto a las cuales las normas aprobadas por la Comision
guardan una relacion de subordinacion y, por tanto, tienen un caracter ejecu-
torio de las aprobadas por el Consejo.
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Es de hacer notar que el Consejo, desde el 1o. de enero de 1966, debid to-
mar gran patte de sus decisiones por mayoria donde los tratados no dispusie-
ran otra cosa, pero, en razon de la grave crisis que atravesd la Comunidad en
el segundo semestre de 1965, y a raiz del Acuerdo de Luxemburgo de enero
de 1966, se siguid una practica con base en la cual se acordo decidir por una-
nimidad donde hubieran en juego intereses fundamentales de uno de los es-
tados miembros. Esta practica determino, sin lugar a dudas, un ritmo lento
en los mecanismos de decision que no fueron favorecidos por la institu-
cionalizacion de los “vértices” de los jefes de Estado y de gobierno, transfor-
mados, a partir de finales de 1974, en consejos europeos. Es evidente, por
otro lado, que estos ultimos no pueden tomar decisiones formales en tanto
el Consejo Europeo es un drgano extra ordinem no previsto en los tratados
y fue incluido en el sistema con el Acto Unico Europeo que entré en vigor
el 1o. de julio de 1987.

El mismo Acto Unico previé varios casos de deliberacion del Consejo pot
mayotia calificada (modificando el texto del Tratado cEE, en donde éste es-
tablecia originalmente decisiones por unanimidad).

Un aparente aceleramiento de los trabajos del Consejo se debio a la recién
adquirida y creciente importancia del Comité de los Representantes Perma-
nentes (COREPER). En efecto, en la practica sucede que las decisiones sobre
algunos problemas son sustancialmente tomadas por la COREPER, porque el
Consejo se limita a ratificar las operaciones de los “representantes permanen-
tes”. Por tanto, toda una serie de actos son aprobados, de fondo, ne por los
ministros sino pot sus embajadores, con una alteracion evidente del precario
equilibrio institucional de la Comunidad.

La Corte de Justicia es el érgano jurisdiccional de la Comunidad dotado de
muitiples funciones. Entre elias, Ia de dirimir los conflictos entre las institu-
ciones o entre éstas y los estados miembros; de examinar los recursos cuando un
Estado haya faltado a una de las obligaciones que le incumben (articulo 169
del Tratado cEE); de ejercitar un control de legitimidad scbre los actos nor-
mativos del Consejo y de la Comision (articulo 173); examinar los recursos de
los estados miembros y de las otras instituciones comunitarias contra el Con-
sejo o la Comisién cuando éstos se abstienen de pronunciarse (articulo 175).

Una novedad interesante respecto de las otras jurisdicciones internaciona-
les (ademas de la Corte de los Derechos Humanos de Estrasburgo en el dm-
bito del Consejo de Europa) se refiere al hecho de que también las personas
fisicas y juridicas pueden presentarse a la Corte, ya sea en relacién a actos
ilegitimos o en el caso de omisiones en el desarrollo de actos de parte de las
instituciones comunitarias cuando las decisiones le competen directamente (ar-
ticulos 173 y 175).
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Una funcion fundamental desarrollada por la Corte es la de asegurar la in-
terpretacion uniforme del derecho comunitario por parte de los jueces nacio-
nales. Se trata de pronunciamientos en “via prejudicial” (articulo 177). En este
caso se realiza un mecanismo similar al del juicio frente a la Corte Consti-
tucional, solicitado por los jueces italianos acerca de la constitucionalidad de
normas legislativas.

Todo lo dicho para Jos miembros de la Comision vale también para los 13
jueces y los seis abogados generales. Estos son designados por los gobiernos
pero, una vez nombrados, desarrollan sus funciones con absoluta indepen-
dencia.

El Acto Unico, que introdujo un nuevo articulo 168A en el Tratado CEE,
previd la creacion de una “jurisdiccion competente para conocer en primera
instancia”, para yuxtaponerla a la Corte de Justicia. La decision 88/591 del 24
de octubre de 1988, instituyo un Tribunal de Primera Instancia de las Comu-
nidades Europeas, compuesto por 12 jueces (uno por cada Estado miembro).
Las razones que indujeron a crear esta jurisdiccién de primera instancia se
basan, mas que en la exigencia de asegurar una mayor garantia mediante la
doble instancia, en Ia necesidad de aligerar la carga de causas que atendia
la Corte de Justicia. El articulo 168A indica el ambito de competencia del
Tribunal: los recursos propuestos por las personas fisicas o juridicas, exclu-
yendo los propuestos por los estados y por las instituciones, no asi los corres-
pondientes a la via prejudicial (ex articulo 177).

La otra institucion “original” de la construccién comunitaria es el Parla-
mento Europeo. Nacid como “asamblea comiin™ de la cEca con 78 miem-
bros, se transformo sucesivamente en asamblea de las tres Comunidades con
142 miembros, a partir del lo. de enero de 1958, y se autodefinio como Par-
lamento Europeo en marzo de 1962. Actualmente consta de 518 miembros.

Inicialmente, el Parlamento Europeo se formo, hasta el 10 de junio de
1979, por los parlamentarios electos en segundo grado por los miembros
de los parlamentos nacionales. Después de una larga y dificil gestacion se
artibo, finalmente, el 20 de septiembre de 1976, con el llamado Acto de Bru-
selas, a la eleccion directa.

El Parlamento, desde el inicio de su actividad, se estructuré como cual-
quier parlamento de un Estado democratico-parlamentario. Existe la Presi-
dencia, actualmente formada por un presidente, 14 vicepresidentes y ¢inco
magistrados. El Parlamento trabaja mediante comisiones (18 en la actuali-
dad) y, para los contactos con los paises asociados o con aquellos con los que
la Comunidad ha establecido algun tipo de relacidn, trabaja a través de nu-
merosas delegaciones.

Es importante puntualizar que la distribucion de los miembros del Parla-
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mento se da por grupos politicos y no por delegaciones nacionales. En este
momento, los grupos politicos son diez, a los cuales se unen los no inscritos.
Estan representadas las grandes fuerzas politicas europeas (socialistas, demo-
cratas-cristianos, liberal-democratas, ex comunistas), asi como las fuerzas
politicas que conservan una clara impronta nacionalista, a pesar de 1a deno-
minacién “europea” que se han adjudicado; tal es el caso de los gaullistas
franceses (llamados Alianza Democritica Europea) o de los conservadores
ingleses (denominados Grupo de los Demdcratas Europeos).

Como es evidente, el Parlamento tiene escasos poderes, pero, de todas ma-
neras, ha desarroliado, dentro de los limites posibles, aquellos que le han sido
otorgados, intentando ampliarlos de hecho. El Parlamento tiene un poder de
control frente a la Comisidn que ejerce a través de las interrogaciones, la dis-
cusion del informe anual, el examen del presupuesto. En las relaciones con
la Comisién, el Parlamento puede presentar una mocion de “desconfianza™
(segtin la expresién usada en los Tratados: “de censura”) lo que constitu-
ye una novedad significativa a nive] de principios, pero que queda, aun,
como una medida m4s teorica que practica.

Bajo el perfil estrictamente normativo, el Parlamento se inserta realmente
en el proceso legislativo a través del poder de enmienda, pero con el limite
insoslayable del caracter esencialmente consultivo de sus intervenciones. El
unico campo en el cual el Parlamento ha adquirido, desde hace tiempo, po-
deres reales de decision, es el del presupuesto. Pues si bien es cierto que tiene
poderes de enmienda limitados sobre los llamados gastos no obligatorios, es
decir aquellos gastos que no se originan directamente de la aplicacion del
Tratado, si tiene el mdximo poder para discutir su aprobacion definitiva, con-
cluyendo el complejo procedimiento, o de rechazar globalmente todo el pre-
supuesto.

El Acto Unico Eutopeo introdujo el “nuevo procedimiento de coopera-
cién”. Después de la opinion expresada por el Parlamento Europeo (tal como
en el procedimiento tradicional de consulta), el Consejo elabora una “pro-
puesta comun” que es transmitida al Parlamento Europeo para una segunda
lectura; éste tiene tres meses para aceptarla, rechazarla o enmendarla. La Co-
mision puede, si lo considera conveniente, modificar la propuesta que, a su
vez, el Consejo solo podra modificar por unanimidad. En forma andloga, el
Consejo solamente puede adoptar por unanimidad el texto rechazado por
el Parlamento Europeo. Si este ultimo enmendo la propuesta comin, el Con-
sejo tiene un plazo de tres meses para aprobarla por mayoria calificada.

El Acto Unico también introdujo otra importante novedad: la opinion del
Parlamento Europeo en materia de acuerdos de adhesion y de asociacion. Es-
ta opinién se traduce, en el fondo, en un poder seguro y propio, de codeci-
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sion, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 237 y 238 del Trata-
do, en el sentido de que, de ahora en adelante, no pueden llevarse a cabo
acuerdos de adhesion o de asociacion sino de conformidad con el pronuncia-
miento del Parlamento Europeo que asume sus deliberaciones, en este ambi-
to, por mayoria absoluta de sus miembros.

Una posicion distinta, entre las instituciones y los organos, compete al
Consejo Europeo y es la reunidn regular (por lo menos dos veces al afio y en
ocasiones tres o cuatro) de los jefes de Estado y de gobiemo de los paises de
la Comunidad Europea. El Consejo Europeo estd asumiendo gradualmente la
funcién del maximo organo politico de la Comunidad a pesar de que ho toma
decisiones formales que quedan dentro del ambito de competencia del Con-
sejo de Ministros de la Comunidad Europea.

Entre los organismos, como ya se vio, existe el Comité Economico y So-
cial (CEs) para los tratados CECA y EURATOM, y el Comité Consultivo, para el
tratado CECA, los cuales reagrupan a los representantes de fas diversas cate-
gorias econdmicas y sociales (sindicatos, asociaciones profesionales, etcéte-
ra). El Comité Econémico y Social (189 miembros) y el Comité Consultivo
(96 miembros) expresan, conforme a su naturaleza, sus opiniones, tanto a la
Comisién come al Consejo.

La Corte de Cuentas, creada por el Tratado el 22 de julio de 1975, entrd
en funciones el 25 de junio de 1977. Esta compuesta por 12 miembros, uno
por cada Estado. Ejerce, esencialmente, la funcion de control y examina la
legalidad y regularidad de las entradas y los gastos de la Comunidad, asegu-
rando, asi, una correcta gestion financiera. Ademas de publicar un informe
anual, publica informes sobre sectores especificos.

La Banca Europea para las Inversiones no deberia incluirse entre los or-
ganismos de la Comunidad, pero por tradicion se le ha considerado como tal.
Esta desarrolla una funcidn instrumental porque actiia como organismo ban-
cario, pero sin fines lucrativos y tiene, con base en el Tratado, “la tarea de
contribuir al desarrollo equilibrado y sin lag sacudidas del mercado comin”,

Para alcanzar los objetivos de la Comunidad, las instituciones comunita-
rias utilizan instrumentos normativos y financieros. El conjunto de tales ins-
trumentos constituye una “politica comun”. Tipico ejemplo de ello es la “po-
litica agricola comiin”. El Tratado CEE prevé otras politicas como la “social”,
la de transportes, la comercial, la regional, la del ambiente, de la investi-
gacion, de la energia, etcétera.

Los instrumentos normativos o, si deseamos utilizar una terminologia ju-
ridica cotrecta, los actos normativos son: reglamentos, directrices, decisio-
nes, en o que se refiere a los tratados CEE y EURATOM. El Tratado CECA em-
plea una terminologia distinta porque habla de decisiones generales —que
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corresponden a los reglamentos cEE— y de decisiones individuales —que se
asemejan a las del Tratado CEE— y de recomendaciones —que corresponden
a las directrices de la CEE.

Los actos normativos de la CeE encuentran su fundamento en el articulo
189 del Tratado, el cual senala una especie de jerarquia entre las normas co-
munitarias. Junto a los actos estrictamente normativos: reglamentos, directri-
ces y decisiones, se mencionan también los actos no vinculatorios, como las
recomendaciones y las opiniones. Cabe precisar que estas iiltimas son consi-
deradas, también, como actos no vinculatorios en el Tratado ceEca. Las insti-
tuciones competentes para dictar tales actos normativos son el Consejo y la
Comision. El primero tiene la maxima autoridad como 6rgano de decision y
es el verdadero legislader de la Comunidad. La Comisidn dicta normas eje-
cutorias y dispone, también, de un poder normativo auténomeo.

Junto a los actos enumerados en el articulo 189, existen otros atipicos
como los “programas generales™ en materia de libre prestacion de servicios
y libertad de trabajo, las rescluciones y, finalmente, las decisiones y resolucio-
nes aprobadas no por el Consejo, sino por los estados miembros “reunidos
en Consejo™. Este tipo de decisiones podria considerarse como “acuerdos in-
ternacionales en forma simplificada”.

Por lo que se refiere a los actos tipicos de cardcter vincnlatorio, se men-
ciona en primer lugar, el reglamento, caracterizado por su generalidad, obli-
gatoriedad y directa aplicabilidad en los estados miembros.

La generalidad es el elemento diferencial entre el reglamento y la decision
ya que, si bien, ambos instrumentos son obligatorios, esta ultima sdlo se apli-
ca a c¢iertos destinatarios especialmente nombrados por ella misma.

El hecho de que el reglamento sea inmediatamente obligatorio significa
que no requiere de ningln insttumento nacional de aplicacidn al orden inter-
no en un Estado miembro y que, de conformidad con la doctrina imperante,
tiene una jerarquia superior a una ley nacional, porque esta iiltima no podria
contrarrestar los alcances de un reglamento. Al efecto se ha afirmado la “pre-
valecencia” de las normas comunitatias sobre las internas.

I.a decision, como ya se ha visto, tiene en comin ¢on los reglamentos el
cardcter de obligatoriedad y de directa aplicabilidad (aunque esta caracte-
ristica no estd explicitamente sefialada en el articulo 189). Las decisicones, al
igual que las directrices, se notifican a los recipiendarios y, en virtud de ello,
alcanzan su plena eficacia.

Por lo que respecta a las directrices, se diferencian de los otros dos actos
porque son, antes que nada, para el Estado miembro al que competan. En
efecto, el articulo 189 afirma textualmente que la directiva “vincula al Estado
miembro” y especifica que ese vinculo es el objetivo por alcanzar (el texto
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usa el término “resultado™), dejando a salvo la competencia de los organos
nacionales “en cuanto a la forma y a los medios™ para llegar al objetivo. El
recurso de la directriz estd previsto especificamente en varias normas del
Tratado y es utilizado, sobre todo, en os casos en los cuales se debe realizar
un trabajo de armonizacion que requiera una mayor elasticidad y la necesi-
dad de una cierta discrecionalidad por parte de los estados miembros. No es
por casualidad que el instrumento de la directriz esté previsto expresamen-
te por el Tratado en las areas dedicadas al “acercamiento de las legislaciones™
(articulos 100-102). Por otro lado, esta caracteristica de la directriz no altera,
en absoluto, su naturaleza normativa. Se observod, a propdsito, que la directriz
es un instrumento intermedio en la frontera entre la soberania nacional, en
tanto el principio de obligatoriedad surge de una autoridad supranacional,
mientras que los medios de ejecucién son de competencia nacional y se dejan
a la libre eleccion de los estados miembros, Sin embargo, es de observarse
que la discrecionalidad para el usc de los medios de actuacion a los estados
miembros es la exigencia de una indicacién de principios y criterios rectores
en los textos comunitarios. La praxis normativa ha registrado un notable ale-
jamiento del esquema previsto en el Tratado, porque el Consejo y la Comi-
sion siempre han dictado directrices muy especificas, las cuales no sdlo
contienen las lineas generales, tipicas de una norma de cuadro, sino también
disposiciones muy particulares. Por tanto, a los estados les queda un margen
de accion muy estrecho. Esta praxis justifica la decision jurisprudencial de la
Corte de Justicia de la Comunidad Europea que, a partir de los afios setenta,
sostiene la inmediata aplicabilidad de algunos de los mandatos de las direc-
trices {cfr: las sentencias en las causas 33/70, 41/74, 51/76 y 8/81).

Para concluir este breve analisis de los actos normativos, hay que recordar
que, si bien solo el Consejo de Ministros y la Comision son las uinicas insti-
tuciones con poder para dictar dichos actes normativos, de catdcter primario
y de ejecucién, respectivamente, tanto el Parlamento Europeo como el Co-
mité Economico y Social, pueden dar su opinion sobre las propuestas presen-
tadas.

Un resultado patcial en el largo camino institucional del Parlamento Eu-
ropeo es el acuerdo a que se llegd con el Consejo, el 4 de marzo de 1975,
sobre el procedimiento de concertacion en el que se establece, precisamente,
que el Consejo escuche al Parlamento Europeo, estableciendo una verdadera
concertacion para los actos normativos que se refieren a los compromisos fi-
nancieros. Aun sin darle al Parlamento un poder de codecision, éste fue un
medio para insertar la institucion parlamentaria en el circuito de predisposi-
cion normativa de manera mas eficaz en virtud de que se Je concede un poder
en materia presupuestal, aunque no se le otorgd un poder normativo en ma-
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teria de los actos normativos referentes a las normas sustantivas que estable-
cen los mecanismos del gasto.

NATURALEZA JURIDICA DE LA CoMUNIDAD EUROPEA

Después de haber hecho una breve descripcion de la estructura institucional
y de los actos normativos surgidos de las instituciones, es oportuno hacer al-
gunas consideraciones sobre la particularidad de un fenomeno como el esta-
blecido con la creacion de las Comunidades Europeas, que nacid, como ya
se vid, con fines esencialmente econémicos (aunque en el fondo también son
politicos) y se ha venido desarrollando —incluso mas alla de todo lo estable-
cido en los Tratados— a través de Ia ampliacién de su campo de ace¢ion, ta)
que 1o hace ser una entidad excepcional en el panorama de las organizaciones
internacionales.

Existe, en primer lugar, la originalidad de una construccion nacida por
acuerdos internacionales pero que se desarrollo como una entidad autdnoma
que asume, aun en su particularidad, un caricter que parece derivar de una
Constitucion, si bien sui generis. Teitgen, un autor que ha profundizado mu-
cho en el fenémeno de integracion juridica y politica surgido con la Comu-
nidad Eutopea,’ define en forma muy colorida, la integracion creada por el
Tratado CEE como una construccion en dos niveles. En efecto, surgida sobre
ia base aduanera, se previé la organizacion progresiva de una union econé-
mica.

Quisiera completar esta imagen afiadiendo un tercer nivel: la unidn politi-
ca que, como acabo de afirmar, existe en el fondo y que los tratados —ex-
plicitamente el de la CEE—~— sefialan como un objetivo terminal de la Comu-
nidad, cuando en el preambulo se hace referencia a la "unién cada vez mds
estrecha entre los pueblos europeos”. Los primeros ocho articulos del Trata-
do contienen los principios que inspiran a la comunidad: instautacion de un
mercado comiin, acercamiento de las politicas economicas de los estados
miembros, desarrollo armonioso de las actividades economicas del conjunto
de 1a comunidad, expansion continua y equilibrada, estabilidad creciente,
mejoramiento rapido de los niveles de vida, relaciones mas estrechas entre
los estados miembros. En las demas partes, el Tratado describe las formas
y los instrumentos asi como las instituciones para alcanzar los objetivos in-
dicados.

En efecto, si la Comunidad fue, en primer lugar, una union aduanal (obje-

Y H. Teitgen, Droit institutionnel communautaire, Paris, 1977.
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tivo aun no logrado del todo) de inmediato fue evidente que no era suficiente
alcanzar un mercado Unico y que ese mismo metcado comun exige interven-
ciones de politica economica y politicas, en sentido amplio. En otras pala-
bras, es necesario alcanzar una verdadera union econémica y monetaria, rea-
lizable, en gran parte, a través de los instrumentos que el mismo Tratado
ofrece y a través de otros que se fueron creando sucesivamente y otros que
se estan elaborando con las reformas de los Tratados actuales, todavia en dis-
cusion en las “conferencias intergubernamentales”. El famoso objetivo del
mercado nico para el 31 de diciembre de 1992, establecido por el Acto Uni-
co Europeo, en realidad se estd construyendo dia a dia desde la constitucion
de las comunidades en los afios cincuenta. El objetivo es llegar a una libera-
cion del mercado desde cuatro aspectos: la libre circulacidn de las personas,
de las mercancias, de los servicios y de los capitales.

No es posible, ni siquiera a través de un resumen, describir, en este foro,
los progresos y las tealizaciones alcanzadas por la comunidad, ni indicat los
limites encontrados en la realizacion gradual de los objetivos indicados. Es
cietto que la Comunidad, ademas de ser la primera potencia comercial, tiene
un notable potencial econémico y ha logrado, en gran parte, una integracion
en muchos sectores. Es de hacer notar que el sector mas estructurado y not-
mado es el agricola, aunque también se ha logrado una gran liberacion en el
terteno de la circulacion de las personas, de las mercancias en general, de los
capitales y, en parte, de los servicios. Por lo que se refiere tanto a Jas mer-
cancias como a los profesionistas libres, se ha acelerado el trabajo de liberacion
a través del llamado “mutuo reconocimiento™. Esta expresion quiere decir que
una mercancia producida y comercializada en un pais debe poder circular li-
bremente en los demads paises; andlogamente sucede con las personas y con
los titulos profesionales expedidos en un Estado que deberan ser reconocidos
en los demas, aunque con algunas adaptaciones. Asi, la Comunidad trabaja en
dos niveles: a través de la promulgacién de normas que regulan algunos as-
pectos (lo cual sucede con los reglamentos) o realiza una obra gradual de at-
monizacion y acercamiento de [as legislaciones mediante instrumentos ade-
cuados como la directriz,

Después de haber descrito los perfiles de la Comunidad Europea es opot-
tuno detenerse en su “colocacion”, buscando darle una fisonomia e indicar
su naturaleza juridica y su posible individuaiidad.

Muchos internacionalistas afirman que las Comunidades no son distintas
de otras organizaciones internacionales nacidas con fundamento en un acuer-
do entre los paises contratantes. Una parte de la doctrina tiende a acentuar
los trazos distintivos y particulares para destacar la originalidad de las Co-
munidades respecto de otras organizaciones internacionales, en especial por-
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que estdn dotadas del requisito de la supranacionalidad que las coloca en una
posicion de autonomia y prevalecencia respecto a los estados miembros.

Dactogtiou, posiblemente con una cierta peticion de principio, parece con-
ciuir que 1a mejor forma de definir Ia Comunidad es la de calificarla de “co-
munitaria”, evitando asi disquisiciones sucesivas y concentrando la atencion
“sobre la determinacion de las caracteristicas sobresalientes™.? En la postura
de este autor existe una parte de verdad. En efecto, la doctrina se ha esforza-
do mucho por encasillar a la Comunidad, por colocarla en los esquemas de
la dogmatica juridica y por acercarla a un modeio histérico.

Es también cierto que es natural y util, para una mejor comprension por
parte de los no juristas y, en general, de la opinidn publica, su identificacion
con la entidad a ia que se esta mas habituado, es decir, al Estado, buscando,
en particulat, establecer lineas paralelas entre las instituciones comunitarias
y las nacionales. Desde esta perspectiva nos parece compartir el criterio sus-
tancialmente pragmadtico adoptado por Teitgen, el cual, después de haber exa-
minado las caracteristicas propias de las organizaciones internacionales desde
la perspectiva de las organizaciones interestatales y del Estado federal, con-
cluye que la estructura constitucional dada a la Comunidad la ¢oloca a mitad
del camino entre las organizaciones de simple cooperacion y el sistema fe-
deral. Si no se quiere aceptar la definicion de organizacion internacional sui
generis e, incluso, de tertium genus, para la Comunidad, no se puede desco-
nocer, a pesar de los esfuerzos que se hagan, que existe una cierta originali-
dad en este proceso de integracion en los ultimos cuarenta anos.

Desde mi punto de vista, la Comunidad constituye una especie de labora-
torio extraordinario de como se ha venido formando —a través de la accion
cotidiana, con saltos adelante, pero también hacia atras— una entidad de un
devenir continuo que, como dice el gran Pirandello, se comporta como uno
de esos “personajes™ que escapa de su autor {(en este caso: los autores de los
Tratados).

A despecho de los esfuerzos de la doctrina que intenta cristalizarla en es-
quemas prefijados, la Comunidad se esta imponiendo como una realidad autd-
noma a través de las mutaciones que van forzando los limites de los Tratados.

EvoLucION DE LA COMUNIDAD

Para comprender mejor la progresiva consolidacion del proceso de integra-
¢ion puesto en marcha por la creacion de las tres comunidades que de hecho

2 Dactogtlou, “Sulla natura giuridica della Comunitd europea™, Trenr'anni di diritto comu-
nitario, Luxemburgo, 1981, pp. 35-44.
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se estan afirmando como una unica Comunidad, es util recordar brevemente
las tentativas recurrentes para darle un contenido estrictamente politico y una
estructura institucional tal que la transforme si no en una verdadera federa-
¢ion, si en una entidad muy cercana a la idea federal.

La primera estructura federal se concibid, en un principio, cuando se bus-
co crear una comunidad politica con un parlamento propio, con estructura
bicameral, un verdadero ejecutivo europeo, una corte de justicia y un érgano
consultivo en representacion de las categorias sociales y profesionales. Su-
cesivamente, en los afios sesenta se renovaron los intentos, bajo la influencia
de las tesis gaullistas, por imponer un discurso sobre las bases de una confe-
deracion y, por tanto, de una simple colaboracién intergubernamental (se tra-
ta de los Planes Fouchet y Cattani). Las tensiones de la mitad de los anos se-
senta que desembocaron en el “compromiso de Luxemburgo”, de enero de
1966, provocaron una desaceleracion de los esfuerzos hacia una mayor pro-
fundidad en términos politicos de la Comunidad. En los afios setenta se re-
novaron los esfiterzos, por un lado, de crear una unidén economica y moneta-
tia, abortada a causa de la grave crisis monetatia internacional con fuertes
repercusiones en la Comunidad y en la creacion de la llamada “serpiente mo-
netaria europea” y, por otro, por el resurgimiento del temia de la reforma ins-
titucional y de la creacion de una politica colateral respecto de la econdmica
(se puede recordar, para el proyecto de unién econémica y monetaria, el in-
forme Werner y, para los aspectos politicos, los informes Tindemans y Da-
vignos, que, de hecho, constituyeron un primer intento de cooperacion poli-
tica sobre las bases diplomaticas).

Un desarrollo efectivo en la toma de conciencia de 1a exigencia de una re-
forma institucional de la Comunidad se profundizo con el trabajo del Parla-
mento de los afios ochenta y desembaoco en el proyecto del Tratado sobre la
Unidn Europea aprobado el 14 de febrero de 1984 (el llamado proyecto Spi-
nelii). Este proyecto, a pesar de demostrar un gran pragmatismo para salvar
el llamado acquis comunitario (es decir, la mejor de las metas ya alcanza-
das), delined, a pesar de la apariencia de Tratado, una verdadera constitucion
europea, caracterizada port los elementos propios de un Estado de derecho,
con una division de las competencias entre los niveles comunitario y nacio-
nal, inspirado en el principio de subsidiaridad —tan de moda hoy en dia en
Europa— que se traduce en el ejercicio, por parte de la Union, de las tareas
que no podrian ser desarrolladas de manera satisfactoria por los estados in-
dividualmente considerados. En pocas palabras, asi se puede resumir la esen-
cia del proyecto de unién propuesto por el Parlamento Europeo: estableci-
miento de la tutela de los derechos fundamentales; distincién entre método
de la “accion comin” y el de la cooperacion intergubernamental que, en la
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realidad, permanece; una estructura plenamente democratica con un Consejo
(que conserva el vinculo con los estados nacionales) y un parlamento dotado
de poderes legislativos plenos; establecimiento de todas las politicas que nor-
malmente estructuran una federacion. Solamente quedan atenuados los as-
pectos relativos a la politica exterior y a la defensa.

Este proyecto no logrd traducirse en practica, pero los gobiemos ne pu-
dieron mas que proceder a una reforma institucional, si bien limitada, que de-
semboco en el multicitado Acto Unico Europeo que, por un lado, reavivo el
proceso de unificacion del mercado y, por el otro, introdujo, en términos ju-
ridicos, la cooperacion politica que hasta ese momento no se habia desarro-
lade mas que de facto. Esto conllevé algunas modificaciones importantes en
los Tratados, introduciendo nuevas politicas comunes; reforzando, aunque
parcialmente, las competencias del Parlamento Europeo e introduciendo mas
casos de decision por mayoria calificada, dentro de la competencia del Con-
sejo de Ministros, ademas de los ya existentes.

A pesar de sus limitaciones, el Acto Unico, especialmente por obra del
Parlamento Europeo y de la Comision presidida por Jaques Delors, determi-
nd un cierto progreso por una especie de “efecto de arrastre”, inducido por
la liberacién del mercado y del, ahora mitico, 31 de diciembre de 1992. Co-
mo ha afirmado acertadamente el presidente Delors, el mercado tnico se ha
convertido en una especie de central de integracion.

Los empujes provenientes de la evolucidn politica general, que tuvo su
culminacién en los afios 1989 y 1990, y de las profundas modificaciones in-
ducidas por el incesante progreso tecnoldgico, han llevado a las instituciones
comunitarias y a los estados nacionales a retomar la idea de una unificacion
econdmica, monetaria y politica de Europa.

En el Consejo Europeo de Roma (14-15 de diciembre de 1990) se decidio 1a
convocatoria de dos conferencias intergubernativas, una para la union politica
y otra, para la unién econdémica y monetaria. En la convocatoria se sefialaron
las siguientes lineas entre las cuales deben desarrollarse las conferencias.

Para la unién politica: i) una legitimidad democratica a través del reforza-
miento del papel del Parlamento Europeo y una mayor atencién a las institu-
ciones regionales; ii} la extension del voto por mayoria en las decisiones del
Consejo; iif) 1a confirmacion del papel esencial del Consejo Europeo para dar
un impulso politico determinante; iv) el desarrollo de una politica exterior y
de la seguridad comun; v) la afirmacidn del concepto de ciudadania europea,
y vi) la ampliacion y redefinicion de las competencias comunitarias para dar
a la Comunidad una verdadera dimension social y garantizar una mayor co-
hesion economica y social.

Para la unidn econémica y monetaria: acuerdo sustancial sobre el proyecto
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de union econdmica y monetaria y sobre el estatuto del Sistema de Bancos
Centrales (EUROFED), elaborados por 1a Comision Europea. El proyecto de
Tratado sobre la union econdmica y monetaria de la Comisién contiene mo-
dificaciones a algunas de las normas del Tratado CEE y la adicién de nuevos
articulos. Esta previsto el desarrollo de la unidén econdmica y monetaria en
tres fases: la primera empezo el lo. de julio de 1990; 1a segunda, que cons-
tituye el periodo de transicion a la Uniodn, se iniciara el lo. de junio de 1994,
la tercera sera iniciada por el Consejo a propuesta de la Comisidn si se hu-
biere constatado la existencia de las condiciones necesarias. Esta evaluacion
es confiada al Consejo Europeo y se hara en el término de tres anos contados
a partir del inicio de la fase transitoria, con fundamento en un informe de la
Comision y del Consejo del Banco Central y después de haber consultado al
Parlamento Europeo.

El proyecto del Tratado reelabora las normas de politica econdmica gene-
ral y coyuntural, estableciendo algunos principios de incompatibilidad (como
el financiamiento del déficit presupuestal a través de los recursos del EURO-
FED o del acceso privilegiado al mercado de capitales). La unién monetaria
se basa en los siguientes principios: moneda dnica (el Ecu), politica moneta-
ria tinica y la institucién del EUROFED. Este sistema estd compuesto del Banco
Central Europeo, dotado de personalidad juridica y caracterizado por su in-
dependencia plena, y por los bancos centrales nacionales. La principal tarea
del sistema es la definicion y conduccion de la politica monetaria de la Co-
munidad, aun dentro del ambito de las orientaciones dictadas por ¢l Consejo.
Los érganos de decisién estan constituidos por el Consejo, formado por doce
gobernadores de los bancos centrales nacionales y por un directorio, formado
por seis miembros.

Las dos conferencias intergubernamentales estan en curso. En ellas se han
evidenciado las diferencias entre los “integracionistas™ y aquellos que tien-
den a realizar solo una cooperacion interguberativa o, a lo sumo, una Con-
federacion. Aun dentro de estos limites, el esbozo del proyecto de Tratado so-
bre la unidn politica, econémica o monetaria constituye un esfuerzo de
racionalizacion del existente, tanto como un progreso ultetior. Quedan por
desenmarafiar algunos nudos de caracter institucional como son el fortaleci-
miento de los poderes para la toma de decisiones del Parlamento Europeo;,
el fortalecimiento de la actual Comisién y su transformacion en un verdadero
“gobierno” europeo dotado de competencia ejecutiva plena y exclusiva
{competencia que hoy en dia se comparte con el Consejo); ampliacion de los
ambitos de competencia de la Comunidad de tal suerte que comprenda las es-
feras de politica exterior asi como la de defensa y seguridad, segun lo pro-
puesto por la Comisién y por algunos gobiemos; delimitacion exacta de las
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competencias entre la Unidn y los estados nacionales y, por tanto, una pun-
tual definicion del llamado principio de “subsidiaridad”™, mayor espacio a la
dimension social.

CONCLUSIONES

Por razones de espacio no ha sido posible exponer detalladamente la evolu-
cion del proceso de integracion, por tanto, intentaré expresar algunos concep-
tos a manera de sintesis, casi una especie de “sumario razonado™.

Los acontecimientos de los ultimos dos anos determinaron lo que el gran
filosofo italiano Gianbattista Vico habria definido como un “recurso histori-
co”, apuntando la situacion de Europa al principio del proceso de integracion,
evidentemente enriquecida por todo lo que ha venido sucediendo en estos de-
cenjos.

Como ya he afirmado en otra ocasion, se puede perfilar una construccion de
“tres circulos” en la cual el Consejo de Europa, que parecia condenado a la
decadencia, puede constituir, en cierto sentido, el “area edificable” de lo que
se ha dado en llamar “la casa comun europea” constituyendo un sélido an-
claje con confines precisos para las nuevas, y mas amplias, fronteras de Euro-
pa. En efecto, en esto podrian coincidir los paises centro-orientales europeos.

Por otro lado, asi como sucedio en los afios cincuenta, cuando del Consejo
de Europa nacieron las Comunidades Europeas, algunos o todos los miem-
bros orientales podrian entrar a formar parte de la Comunidad Europea.

Estos dos centros, que permanecen en la imagen geométrica con una cons-
truccidn variable, podrian insertarse en un centro mds amplio: el de la Con-
ferencia para la Seguridad y la Cooperacidn en Europa (c5CE) que fue cons-
truida y desarrollada con la firma de la Carta de Paris para la nueva Europa
del 21 de noviembre de 1990.

Los dos primeros y mas ampiios circulos —el de la csce y el del Consejo
de Europa— cubririan el drea de la cooperacion politica y econdmica en tér-
minos generales, asi como la tutela de los derechos fundamentales, entre los
cuales estan los derechos humanos. El tercet circuio, el mas restringido de la
Comunidad Europea, esta reservado al proceso de la verdadera integracion
economica, politica y juridica. En este escenario giobal falta ver como debera
desenvolverse la futura Comunidad hasta transformarse realmente en una
Union Europea.

La actual estructura institucional puede quedar, sustancialmente, igual. Sin
embargo, deberd transformarse el Consejo de Ministros, convirtiéndose en
una “camara de los estados™ a la cual se anexaria el Parlamento como “ca-
mara de los pueblos”; la Comision deberia evolucionar hacia un verdadero
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gobierno europeo, y la Corte de Justicia deberia asumir el papel de una corte
constitucional federal.

En el reparto de las competencias entre la Union y los estados, seria ne-
cesario combinar adecuadamente €l principio de “subsidiaridad™ con el de “atri-
bucién”, en el sentido de identificar la competencia que debera atribuirse en
varios niveles, con un perfil de competencias concutrentes en la cual debe des-
tacar el principio de subsidiaridad. Pero una Comunidad verdaderamente de
derecho y democritica no puede eludir el otro problema, grande y grave, de la
adecuada conciliacion entre el proceso de unificacion e integracion y el res-
peto a las autonomias locales y, en particular, regionales. Este es uno de los
mayores desafios para Europa, como lo es de algunos paises como Yugosla-
via. El camino a seguir, en mi opinion, es el que ha evidenciado la doctrina
anglosajona, es decir, un federalismo cooperativo. Volteando la piramide, se
necesitaria partir de la base, de las regiones, y de ningtn otro lado, superando
las concesiones previas de cooperacion intergubernamental para apoyarse en
una cooperacion horizontal entre las regiones.

La Comunidad Europea tranformada en Union deberia adquirir competen-
¢cia en materias fundamentales como la politica exterior, la defensa, la ayuda,
el desarrollo y las lineas generales de programacién econdmica asi como las
decisiones fundamentales en materia economica y monetaria. El camino es
atin largo y dificil, pero ya se han dado algunos resultados importantes no s6-
lo hacia la integracion econémica sino también hacia la juridica. Retomando
mis estudios de historia del derecho, quisiera concluit observando que el “de-
recho conmuin” (que en Europa era el derecho romano), fragmentado en varios
derechos nacionales, debe recomponerse progresivamente mediante un pro-
ceso inverso de reunificacién juridica y de reconstruccion de un nuevo “de-
techo comun”. Esto seria, ciertamente, una gran conguista, potque no seria
un derecho impuesto desde lo alto, sino un derecho fruto de elecciones poli-
ticas y juridicas. Este nuevo derecho comun seria el punto de mayor fuerza
del nuevo sistema politico europeo constituido, en su niicleo fundamental,
por la Unién Europea.
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