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INTRODUCCION

Estas primeras palabras tienen un doble objetivo: en primer lugar, que sedis conscientes
de qué es lo que tenéis en vuestras manos; y, en segundo lugar, que sedis debidamente adver-
tidos de codmo utilizarlo.

El manual se configura como una guia préctica para la asignatura Derecho e Institucio-
nes de la Union Europea que es impartida en la Universidad de Extremadura. Contiene la
exposicion de las unidades que componen el temario, ademds de las distintas normas que
son importantes para su adecuada comprension. Precisamente por esta razon, no os debéis
aproximar al mismo como un texto que deba ser memorizado, sino como el instrumento
que os servird para resolver los diferentes problemas que iremos planteando a lo largo del
cuatrimestre en relacién con la estructura institucional y el ordenamiento juridico de la
Unién Europea.

Como consecuencia, tenéis que ser conscientes de que este manual es la base para enten-
der la asignatura, pero no sera suficiente para superarla, puesto que el tenor literal de las
normas que recoge habrd de ser interpretado de manera correcta y, para este fin, seran
imprescindibles las explicaciones que se haran en clase. Por tanto, esa advertencia que os
indicaba al principio es la siguiente: anotad todo lo que necesitéis en los margenes de este
manual, preguntad todo aquello que no entenddis y aprovechad este instrumento que preten-
de facilitaros la comprensién de la materia; pero, sobre todo, no os confiéis con su contenido
y tratad de aproximaros al ordenamiento juridico europeo con vision critica, ya que esta es
necesaria para crecer, tanto en la vida como en el &mbito laboral.

Bienvenidos y bienvenidas al curso.
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TEMA 1

1.1. LA IDEA DE EUROPA EN EL PENSAMIENTO OCCIDENTAL
1.2. EL SURGIMIENTO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS TRAS LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL
1.3. LA EVOLUCION DEL PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA A TRAVES DE SUS TRATADOS

En este tema trataremos de exponer cémo se ha desarrollo el proceso de integracion
europea desde sus primeros momentos. Para comprender de manera adecuada la configura-
cién actual de la Union Europea es necesario dar respuesta a cuestiones tan importantes
como cudles son los antecedentes histéricos de la idea de Europa, cudles fueron los principa-
les motivos que impulsaron su creacién y cémo se ha desarrollado de manera efectiva el
proceso de integracion. Una vez comprendamos adecuadamente estos aspectos, estaremos
preparados para comenzar con el estudio del Derecho y las Instituciones de la Unién Europea
tal y como estan conformados en la actualidad.

Antes de comenzar, debemos ser conscientes de que el objetivo del tema es servir como
fundamento tedrico para esta guia practica sobre la configuracion actual del Derecho de la
Unidn Europea y, por tanto, mds que un analisis exhaustivo de la historia de la integracion
europea, realizaremos un repaso de los hitos del proceso, enfocando nuestra atencién en
aquellos momentos que resulten relevantes para facilitar una adecuada comprensién del
devenir de la Unién Europea

1.1. LA IDEA DE EUROPA EN EL PENSAMIENTO OCCIDENTAL

Al contrario de lo que podriamos pensar en un primer momento, el nacimiento de esta
idea que conocemos como Europa no se produjo a mediados del siglo XX, durante la gesta-
cion del proceso de integracién regional que actualmente denominamos Unién Europea; sino
que ha estado presente desde hace mucho tiempo en el ideario humano. Respecto de los
origenes de este término son varias las teorfas y, aunque no existe unanimidad, algunos afir-
man que hunde sus raices en la antigua Grecia: tanto para referirse a un espacio geografico
concreto, como mitoldgicamente, para designar a la joven Europa, que fue raptada por el dios
Zeus tras convertirse en un toro blanco para ganarse su confianza'.

1 Para una comprension mas profunda del surgimiento del término Furopa, puede consultarse el trabajo de Moradiellos, E. (2010).
«EUROPA»: UN VOCABLO CON MUCHA HISTORIA (ESPACIALY CULTURAL), Pliegos de Yuste, 11-12.
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Sus primeros antecedentes més cercanos tienen lugar en la Edad Media, cuando la Iglesia
Catdlica traté de imponer una religién comun a todos, utilizando como lengua vehicular el
latin; pero no fue hasta la firma de la Paz de Westfalia en el afio 1648 cuando se comenz6 a
hablar de los Estados europeos. Esto, junto con el cisma luterano, desencadend una ruptura
tanto religiosa como linglifstica, ya que se perdio la religion comdn y se comenzaron a usar
las lenguas propias de cada territorio.

La verdadera concrecién de la idea de una organizacion politica propia del continente
europeo fue construida por el filésofo Immanuel Kant (1724-1804), que en su obra Sobre la
paz perpetua (1795) afirmaba que para alcanzar la paz mundial era necesario que se produ-
jera la agrupacion europea de Estados en una suerte de federacion que consiguiera limitar el
poder de manera efectiva a través de un ordenamiento juridico comdn. Sin embargo, debido
a la gran fuerza de la que gozaban los movimientos nacionalistas en aquel momento, esta
idea quedé desterrada al mundo de las utopias durante casi dos siglos, como demuestra el
fracaso del que fue denominado Concierto europeo; sin perjuicio de que si se hayan produ-
cido intentos de cooperacion entre los distintos Estados en materias concretas, como ocurrio
por ejemplo en el caso de la gestion de los cauces fluviales de determinados rios.

El culmen de los problemas derivados de los nacionalismos exacerbados tuvo lugar con
la Primera Guerra Mundial, momento en el que quedd demostrada la necesidad de crear
alglin tipo de organizacién que garantizara la paz entre los Estados del continente y que
sirviera para que estos pudieran competir con las superpotencias de aquel momento: Esta-
dos Unidos y la URSS. Posteriormente, Aristide Briand (1929), que era el entonces ministro
de asuntos exteriores francés, propuso en la Sociedad de Naciones la creacién de una
federacién —una especie de lazo federal- que serfa denominada Uni6n Europea; y aunque
no fue tomado como un loco, el contexto politico y econémico ~debemos ser conscientes
de que en el afio 1929 tuvo lugar la Gran Depresién- provocé que la propuesta no recibiera
los apoyos suficientes.

Fue esta crisis econdmica la que propicié, nuevamente, que volviera el auge de los nacio-
nalismos y, concretamente, del nacionalsocialismo, ya que este fue el verdadero germen de
la Segunda Guerra Mundial. Los horrores provocados por este conflicto bélico provocaron
que las élites politicas tomaran consciencia de la necesidad de crear algin tipo de organiza-
cion a nivel del continente europeo para frenar sucesos de este tipo y garantizar en el futuro
la paz en el continente. A partir de entonces, utilizando como sustrato la esperanza y la fe en
que la constitucién de este tipo de organizacion europea ayudaria a conseguir que una tra-
gedia como la Segunda Guerra Mundial no volviera a repetirse, consiguieron que la idea
prendiese en casi todos los estratos de la sociedad.

Este germen acabd prosperando en determinadas propuestas que pueden ser considera-
das como parte del proceso de integracion europea. En este sentido, los primeros movi-
mientos federalistas europeos hundian sus raices en los principios de autonomia,
cooperacion y subsidiariedad; como via de cooperacién mas que de integracion, debido a
que su intencién era que los Estados conservaran intacta su soberanfa, basada en un ele-
mento cultural e identitario comdn.
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1.2. EL SURGIMIENTO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS TRAS LA SEGUNDA
GUERRA MUNDIAL

Como ya adelantamos, la Segunda Guerra Mundial sirvi6 como acicate para la construc-
cion de una organizacién a nivel europeo. El ndmero total de victimas del conflicto supera
los setenta millones y, sobre todo, resulta llamativo que en esta ocasion la guerra no se vio
limitada al frente, sino que trascendié al &mbito civil con la utilizacién de las bombas a
través de la aviacién, por lo que ya no solo se encontraban en la balanza las vidas de los
soldados, sino que la muerte acechaba a cualquiera en aquel momento. Posiblemente esto
sirvié como aliciente para que determinados sectores de la poblacién, que hasta entonces
estaban al margen de los conflictos bélicos que ellos mismos propiciaban, sintieran en sus
propias carnes la realidad de la guerra y, en consecuencia, propugnasen la necesidad de
instaurar la paz en el continente.

Aunque el conflicto bélico habia acabado, la situacion distaba mucho de ser pacifica:
encontrabamos una Europa dividida longitudinalmente, pues la mitad occidental adopté el
liberalismo y se vio influida por el régimen estadounidense, mientras que la mitad oriental fue
dominada por el régimen soviético comunista. Debido a la situacién ruinosa que experimenté
el continente europeo tras la Guerra, esta drea geografica se habfa convertido en el nuevo
objetivo para la influencia las dos superpotencias contemporaneas y, en vista de las posibili-
dades de crecimiento hacia el oeste de la zona de influencia de la URSS, los Estados Unidos
presentaron en junio de 1947 el Plan de Reconstruccion Europea, también conocido como
Plan Marshall, para fomentar el crecimiento econdémico europeo con el pago directo por parte
del Gobierno norteamericano a los exportadores que comerciaran con sus productos con los
Gobiernos o fabricantes europeos. Fueron dieciséis los Estados europeos que se reunieron tras
poco tiempo para tratar sobre el tema, con excepcién de Alemania, Espaia y los paises orien-
tales, asi como posteriormente vio la luz la Organizacion Europea de Cooperacién Econémica
(OECE, 1948) para alcanzar una gestion comin de las ayudas norteamericanas, a la que se
unié Alemania un afio después, y en la que participaban, aunque en este caso sin derecho a
voto, Estados Unidos y Canadd; y que, ademads, debe ser concebida como la antecedente de
|la actual Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo (OCDE). Pero, ademés del aspecto
econdmico que resulta evidente, debemos concebir el Plan Marshall como la primera oportu-
nidad que los Estados europeos tuvieron para experimentar los resultados favorables del traba-
jo conjunto, como factor de atraccién para avanzar en el proceso de integracion europea.

En este mismo contexto se celebrd el Congreso de Europa en La Haya (1948), que fue
presidido por Winston Churchill. Surgié como una iniciativa intelectual, por lo que carecia
de cardcter gubernamental; pero en ella se apuntaron claramente los dos modelos que podian
servir como inspiracion para conformar el futuro de Europa: la integracion federal y la coo-
peracién intergubernamental.

2 En este caso, debemos tener en cuenta que diversos paises, como Polonia o Checoslovaquia, se encontraban ya bajo la dominacién
soviética y, por tanto, pese a que en un principio se manifestaron a favor de recibir las ayudas norteamericanas, las presiones ejercidas
por la URSS hicieron que finalmente las rechazaran.
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El objetivo del modelo de cooperacion intergubernamental era conservar plenamente la
soberania de los Estados miembros. Su caracteristica més representativa es la toma de deci-
siones a través de la regla de la unanimidad, ya que esta suponfa que ninglin Estado podria
ser obligado a acatar una decision sobre la que hubiera votado en contra. Por el contrario,
el modelo de integracién federal pretendfa conseguir la reproduccién del esquema tipico del
federalismo estatal, mediante la cesién de parcelas de soberania de los Estados miembros
hacia la organizacion supraestatal que se pretendia crear. El elemento més caracteristico de
la integracion federal se corresponde con la regla de la mayoria y, por tanto, en este caso si
serfa posible que algunos Estados tuvieran que acatar decisiones sobre las que hubieran
votado en contra.

Sendos modelos de integracion hicieron ver la luz a dos organizaciones distintas: los vale-
dores de la cooperacién intergubernamental impulsaron la creacién del Consejo de Europa
(1949), que nacié como organizacion internacional que estaba compuesta por una Asamblea
Consultiva que adoptaba decisiones no vinculantes y por un Comité de Ministros cuyas deci-
siones Unicamente eran vinculantes si lograban alcanzan la unanimidad; mientras que en los
defensores del modelo de integracion federal se encuentra el punto de partida de la propuesta
francesa de crear una Comunidad Europea del Carbdn y el Acero (CECA), que puede ser iden-
tificada, asimismo, con el germen de lo que hoy en dia conocemos como Unién Europea.

1.3. LA EVOLUCION DE LA INTEGRACION EUROPEA A TRAVES DE SUS TRATADOS

El comienzo del modelo de integracidn federal propuesto por los franceses se materializd
a través de la importantisima Declaracién Schuman, presentada el 9 de mayo de 1950 por el
Ministro de Asuntos Exteriores Francés, Robert Schuman, con la ayuda de Jean Monnet. Apren-
diendo de los errores cometidos con el Tratado de Versalles, su intencion no era el aislamiento
y el castigo de Alemania, sino que pretendian conseguir la puesta en comin de las competen-
cias sobre el carbdn y el acero y alcanzar, en (ltimo término, la integracion de la nacién
germana para facilitar su control’. El elemento mds importante que contiene esta declaracion
se corresponde con la idea de crear una Europea federal, pero no de una vez, sino a través de
pequefios pasos, comenzando con una integracion de tipo econdmico y confiando en las tesis
funcionalistas, que propugnaban que la efectividad de la integracién econémica respecto de
dmbitos concretos acabaria produciendo un efecto de spill over, es decir, que acabaria exten-
diéndose paulatinamente, poco a poco, hacia un nimero de sectores cada vez mayor*.

La declaracidn francesa consiguid atraer la atencidn de Alemania, Italia y los tres Estados
del BENELUX (Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo). Estos seis Estados firmaron el 18 de abril

3 El carbon y el acero son elementos esenciales tanto para la reconstruccién inmobiliaria, como para la industrializacién y la conexién
del continente europeo mediante las vias ferroviarias; asi como son componentes imprescindibles de la industria armamentistica.

4 Para una mejor comprension de las distintas teorfas que existen sobre la integracién europea, podemos consultar el articulo de Closa,
C. (1994). ... E pur si muove: Teorias sobre la integracion europea, Revista de Estudios Politicos, 85, pp. 339-364.
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de 1951 el Tratado de la CECA, que entrd en vigor el 23 de julio de 1952; asi como debemos
senalar que Jean Monnet, quien fue el autor intelectual de la Declaracién Schuman, fue nom-
brado presidente de la Alta Autoridad. La CECA se fundamentaba en el establecimiento de un
mercado comin que compartiera objetivos Gnicos y en la creacién de unas instituciones
propias que estaban dotadas de poderes eficaces, pero cuyo ambito quedaba circunscrito a
un sector muy limitado.

Tal fue el éxito de la CECA que el Reino Unido, que en principio rechazaba formar parte
de ella, firmé un acuerdo de asociacién en 1954. Pero naci6 con un dmbito temporal delimi-
tado, ya que su propio Tratado establecia que expiraria transcurridos 50 afios desde su crea-
cién, por lo que desapareci6 en 2002. Sin embargo, su dmbito material fue reconducido al
Tratado de la Comunidad Europea (TCE) y actualmente se encuentra recogido por el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE).

Tras la creacién de la CECA, teniendo en cuenta las necesidades de aquel momento, se
produjeron dos intentos fallidos de profundizacion del proceso de integracion europea: la
Comunidad Europea de Defensa (CED) y la Comunidad Politica Europea (CPE). Ambas surgen
por el cambio de paradigma que se produjo tras la Segunda Guerra Mundial, ya que el pano-
rama internacional, hasta entonces dominado por los paises de la Europa occidental, se
encontraba ahora en manos de dos polos opuestos: Estados Unidos y la URSS. Temerosos de
su injerencia y de la posible reactivacion militar alemana, varios pafses —Francia, Reino Unido
y BENELUX- firmaron el Tratado de Bruselas (1948); asi como se cred la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN, 1949); pero estas dos iniciativas no pueden ser conside-
radas como parte del proceso de integracion europea.

La Comunidad Europea de Defensa (CED) surgié como una iniciativa de Winston Chur-
chill en el seno del Consejo de Europa, para la creacién de un ejército europeo en el que
también participase Alemania. En un principio Francia se mostré reacia a aceptar esta posi-
bilidad, pero acabd recapacitando y en 1952 se firmé el Tratado de la CED. Sin embargo,
crear un ejército europeo suponia la cesion de una de las parcelas de soberania que habian
pertenecido tradicionalmente a los Estados, como es el dmbito de la defensa; y, por tanto, se
aposté por la creacion de la Comunidad Politica Europea (CPE) para suplir esta falta de legi-
timidad democrética. Una vez determinado el rumbo, era necesaria su ratificacion mediante
la votacién en los distintos parlamentos nacionales y, aunque esta ya habia resultado favo-
rable en cuatro de los paises, en el caso de Francia —donde se habfan producido diversos
cambios politico y habia llegado al poder el general Charles De Gaulle, que consideraba la
iniciativa como un atentado contra la soberania francesa- la Asamblea francesa acabé recha-
zando la ratificacién del Tratado de la CED en agosto de 1954 y, con ello, se abandoné
también la creacién de la CPE.

La solucién alternativa se alcanzé con la adhesién de ltalia y Alemania al Tratado de
Bruselas (1954) que fue modificado con los cuatro Protocolos de Paris y pasé a denominarse
Unién Europea Occidental. Esta entidad permitia el rearme aleman aun con estrictos |imites
y fue de ayuda para conseguir el ingreso del pais germano a la OTAN (1955).
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El 25 de marzo de 1957 se firmaron los Tratados constitutivos de las dos Comunidades
Europeas: por un lado, la Comunidad Econémica Europea (CEE); y, por otro, la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (CEEA o EURATOM). Tanto el Tratado de la Comunidad Eco-
némica Europea (TCEE) como el Tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atémica
(TCEEA) entraron en vigor para los seis paises firmantes el 1 de enero de 1958. Aunque en un
principio convivieron tres Comunidades Europeas, la llegada del plazo de expiracion del
Tratado de la CECA en 2002 provocé que solo quedaran la CEE y EURATOM.

En el afio 1965 se firmo el Tratado de Fusion de los Ejecutivos, con el que se dotd de
unidad politica a las Comunidades Europeas. Aunque mantenian naturalezas juridicas dife-
renciadas, como organizaciones internacionales separadas, las tres pasaron a compartir el
mismo proyecto.

Ese mismo afio tuvo lugar lo que se conoce como crisis de la silla vacia: el General de
Gaulle se opuso al paso de la mayoria cualificada para adoptar determinadas decisiones y us6
|a estrategia que dio nombre a esta crisis, pues decidié no enviar a los representantes franceses
durante seis meses y, con ello, provocé en la practica la paralizacién de la actividad de las
Comunidades Europeas, ya que existia la regla de que todos los Estados miembros debian estar
representados. Para poner fin a esta crisis de la silla vacia, los Estados acabaron firmando el
compromiso de Luxemburgo (1966) sobre la adopcion de decisiones por mayoria cualificada,
mediante el cual acordaron que en aquellos supuestos en los que estuvieran en juego intereses
de gran relevancia para una o més de las partes, los miembros del Consejo debian esforzarse
por alcanzar una solucién que contentara los intereses de todos en un plazo razonable.

Aungue con matices, esto supuso el primer paso para abandonar el intergubernamenta-
lismo y para avanzar hacia la integracién europea. En la actualidad existen varios ambitos que
siguen estando reservados para la vertiente intergubernamentalista, pues requieren alcanzar
la unanimidad para la toma de decisiones. Esto ocurre, por ejemplo, respecto de la politica
exterior y de seguridad comn (PESC), salvo algunas excepciones claramente delimitadas; la
adhesion a la Unién Europea; las finanzas de la Unién Europea; o determinadas disposiciones
relativas al dmbito de la Justicia y los Asuntos de Interior (JAl).

Por otro lado, Reino Unido traté de captar a los miembros de la OECE que no pasaron a
formar parte de las Comunidades Europeas para formar otra organizacién. De esta manera, el
Reino Unido creé (1960) la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC o EFTA), junto con
Austria, Noruega, Suecia, Dinamarca, Portugal y Suiza. Aunque, viendo las perspectivas de
éxito del proyecto de integracion europea, Reino Unido solicitd por primera vez el ingreso en
las Comunidades Europeas poco después (1961), e igual sucedié poco después el resto de los
miembros de la EFTA; pero su ingreso no fue posible por la oposicién de Francia, ya que el
General De Gaulle se mostraba desconfiado de las verdaderas intenciones escondidas tras la
solicitud de adhesion de los britanicos. Por el caracter personalista de la politica gala contem-
pordnea, la dimisién del General De Gaulle, con el subsiguiente ascenso al poder de Georges
Pompidou, provocé que se flexibilizara la postura de este pais y comenzé la primera amplia-
cién de las Comunidades Europeas: aunque las negociaciones comenzaron en 1970, la firma
del Tratado de Adhesion no se produjo hasta 1972, asi como no entrd en vigor hasta el 1 de
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enero de 1973. Por tanto, serd a partir de esta Gltima fecha cuando el Reino Unido, Dinamar-
ca e Irlanda se integraron a unas Comunidades Europeas que en aquel momento pasaron a
contar con nueve miembros’.

Pese a lo que algunos creen, el primer referéndum sobre la retirada del Reino Unido del
proceso de integracion europea no tuvo lugar en 2016, sino que ya en el afio 1975 el partido
laborista le pregunt6 al pueblo britanico sobre la permanencia en las Comunidades Europeas.
Aunque el resultado del referéndum fue favorable a la permanencia de este pais en el seno
de la integracion europea, si que lograron la concesion de diversas ventajas para el Reino
Unido en las Comunidades, que fueron aumentadas pocos afios después con el ascenso al
poder de Margaret Thatcher.

Con el tiempo fue superandose la consideracion del proceso de integracién europeo
como una unién exclusiva entre Estados, en parte gracias a la introduccién del principio
ciudadano que més adelante dara lugar a la ciudadanfa de la unién, como conjunto de dere-
chos y obligaciones derivados de la pertenencia del Estado miembro a la Unién Europea.

Varios Estados cercanos del sur de Europa se encontraban bajo regimenes autoritarios y, por
ello, resultaba imposible su integracién; pero Espafa, Portugal y Grecia, con el fin de sus res-
pectivas dictaduras, consiguieron pasar a formar parte de las Comunidades Europeas. En el caso
de Grecia no transcurrié mucho tiempo entre el comienzo de las negociaciones (1975), la firma
del Tratado de Adhesion (1979) y la entrada en vigor de este (1981); pero en el caso de Portugal
y Espafia, como consecuencia de la dificultad de las negociaciones, si que se produjo una
dilacion temporal mayor entre la apertura de las negociaciones (1977), la firma del Tratado de
Adhesion (1985) y la entrada en vigor del mismo (1986), teniendo en cuenta que, adicional-
mente, se previd un periodo transitorio de diez afios. Como resultado, nos encontramos con
que el nimero de miembros de las Comunidades Europeas se habia ampliado a doce.

En 1984 vio la luz el denominado Proyecto Spinelli, como un intento de crear un Tratado
de la Unién Europea. Aunque no tuvo éxito, algunos de los aspectos que contenia influyeron
en gran medida en la evolucién de los sucesivos Tratados del proceso de integracion europea.

Tras ello el Consejo Europeo convocé una Conferencia intergubernamental (1985) para la
creacién de un nuevo Tratado y, asf, vio la luz lo que se conoce como Acta Unica Europea
(AUE), cuyo texto fue aprobado en 1986 y entré en vigor el 1 de julio de 1987. Es una reforma
con gran relevancia y recibié esta denominacion porque afectd a numerosos Tratados y se
configuraba como un texto convencional tnico. Como sefiala Mangas Martin, las reformas
afectaron a todas las instituciones, pues insertd de facto el Consejo Europeo en la estructura
de los Tratados constitutivos, pero sin reconocerle estatus de institucion; atribuyé nuevas
competencias a las Comunidades para alcanzar un verdadero mercado interior y tnico, eli-
minando las barreras no arancelarias (fisicas, técnicas y fiscales); e incluyé por primera vez
la regulacién de la cooperacion politica en materia de politica exterior®.

5 El resultado negativo del referéndum celebrado en Noruega hizo imposible la adhesién de este pais a las Comunidades Europeas.

6 Mangas Martin, A., y Lidn Nogueras, D. J. (2020). Instituciones y Derecho de la Union Europea (10 ed.). Madrid: Tecnos, p. 38.
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El nuevo concepto de mercado interior y Gnico, redefinido como un “espacio sin fronteras
interiores, en el que la libre circulacion de mercancias, personas, servicios y capitales estaran
garantizadas”; hizo surgir la necesidad de crear una moneda comtin. Como consecuencia, el
Consejo Europeo anunci6 (1989) que en unos anos se celebraria una nueva Conferencia
Intergubernamental con el objetivo de crear una Unién Econémica y monetaria (UEM).
Hemos de tener en cuenta que en aquel momento se produjeron diversos hechos relevantes
al Este de las Comunidades Europeas, entre los que debemos resaltar la caida del muro de
Berlin (1989). La reunificacion germana acelero el ritmo del proceso de integracién, porque
el aumento del peso politico de la nueva Alemania hacia surgir temores sobre la posible
destruccién de las Comunidades Europeas.

La siguiente reforma tuvo lugar poco tiempo después, de modo que el Tratado de la Unién
Europea, también conocido como Tratado de Maastricht, fue acordado por el Consejo Euro-
peo en diciembre de 1991 y se firmé en febrero de 1992; y aunque preveia la entrada en vigor
el 1 de enero de 1993 si para esa fecha todos los Estados miembros lo habian ratificado, en
|la practica esto no sucedio, por lo que entrd en vigor el 1 de noviembre de 1993. El Tratado
de Maastricht provocd reformas constitucionales en varios Estados’ y tiene una gran relevan-
cia por diversos motivos:

— Desde el punto de vista juridico, es considerado el acto fundador de la Unién Europea,
aunque solo sea desde el punto de vista estructural, pues alin carecia de personalidad
juridica propia. Esta Unién descansaba sobre tres pilares: el pilar comunitario, com-
puesto por las tres Comunidades Europeas; y los dos pilares adicionales, de la PESC
(Politica Exterior y de Seguridad Comtn) y la CAJAI (Cooperacion en los dmbitos de
Justicia y de los asuntos de Interior). Simbdlicamente, retir también uno de los térmi-
nos que componian la denominacién de la Comunidad Econémica Europea, por lo
que a partir de entonces recibia la denominacién de Comunidad Europea, y esto servia
para dar fe del papel politico que dicha institucion debia asumir en el proceso de
integracion. Por Gltimo, debemos sefalar que llevé a cabo la ampliacion del ambito
competencial comunitario.

— Desde el punto de vista politico, consolid6 el proceso de democratizacion de la
Unién Europea mediante la introduccién del procedimiento ordinario de codecision,
que suponia la incorporacion del estatus del Parlamento Europeo como colegislador
de la Unién; asi como con la creacién del estatuto de la ciudadania europea para los
nacionales de los Estados miembros.

— En el plano econdémico, recogia aquellas disposiciones necesarias para adoptar la
unién monetaria, que se materializarian més adelante con la introduccion del Euro en
1999, aunque la moneda comUn no se puso en circulacion hasta el 2002.

7 Por ejemplo, en Espaiia fue necesario modificar el articulo 13.2 de la Constitucién para admitir que los ciudadanos del resto de
Estados miembros tuvieran derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales.
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La cuarta ampliacion tuvo lugar poco después, ya que Austria, Finlandia y Suecia presen-
taron las respectivas solicitudes de adhesion en 1992 y 1993, pero las negociaciones conclu-
yeron con la firma del Acta de Adhesion (1994), que entr6 en vigor el 1 de enero de 1995.
Noruega volvid a solicitar su adhesion, pero de nuevo el resultado del referéndum fue nega-
tivo, por lo que esta no fue posible; y algo similar ocurrié con Suiza, que presenté su candi-
datura en 1992, pero la retird poco tiempo después debido al resultado desfavorable del
referéndum que celebraron sobre su incorporacion al Espacio Econdmico Europeo (EEE). A
partir de 1995 la Unién Europea pasé a contar con quince Estados miembros.

Teniendo en cuenta el éxito que entonces estaba experimentando el proyecto de integracion
europea, las élites intelectuales pensaron que el siguiente paso serfa la verdadera constituciona-
lizacién del mismo. Surgi6 la idea de crear un proyecto de Constitucion europea en el seno del
Parlamento Europeo (1994), pero precisamente por la gran sensibilidad politica que acompaiia
al término que eligieron —constitucion— no fue posible su aprobacion en el Consejo Europeo.

Tras ello, siguieron por la senda tradicional, consistente en la realizacién de las sucesivas
reformas a través de nuevos Tratados. El siguiente fue el Tratado de Amsterdam, que se adopté
en octubre de 1997, entrd en vigor el 1 de mayo de 1999 y sirvi6 para reformar el TUE, los
Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y algunos actos conexos. Su creacion se
produjo en un contexto en el que existian dos tipos de preocupaciones: por un lado, las cri-
ticas al proceso de integracion europea por la necesidad de llevar a cabo modificaciones de
tipo institucional; y, por otro, la preocupacion por el elevado niimero de paises del centro y
del este de Europa cuya intencidn era incorporarse a la integracion europea. Sin embargo, la
reforma no fue capaz de calmar estas preocupaciones, pues no incorpord las reformas de tipo
institucional para hacer frente a la perspectiva de ampliacion; pero, a pesar de ello, incorpord
elementos importantes: reconocimiento expreso de la competencia en materia de violacién
de derechos fundamentales al Tribunal de Justicia de la UE; ampliacién y simplificacion del
procedimiento de codecision, otorgando més poder al Parlamento Europeo; fundamentacion
de la Unién Europea en los valores reconocidos en el articulo 2 TUE y la creacién de un
mecanismo para sancionar a los Estados miembros que los vulneren, que esta recogido en el
articulo 7 TUE; introduccién de una nueva via para avanzar en la integracion, lo que se cono-
ce como cooperacion reforzada®; y, por Gltimo, introduccién del Espacio de Libertad, Seguri-
dad vy Justicia (ELS)) en el pilar comunitario, de modo que pasan a formar parte de las
competencias de la Union materias como los controles de las fronteras exteriores y politicas
como la de inmigracién o la de visados.

Debido a su fracaso en el dmbito institucional, el propio Tratado de Amsterdam afadi6 un
“Protocolo sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién” que anunciaba la cele-
bracion de una nueva conferencia intergubernamental. Esta tuvo lugar en el afio 2000 y trajo
consigo la posterior firma del Tratado de Niza (2001), que entr6 en vigor el 1 de febrero de

8 La cooperacién reforzada es una via mediante la cual varios Estados miembros pueden, de manera voluntaria (y de igual manera el
resto puede unirse mds adelante), organizar una cooperacién més amplia a la que prevén los Tratados respecto de una politica concreta,
con la excepcion de aquellas en las que la Unién Europea tiene competencia exclusiva. Se configura, por tanto, como una forma de
acelerar en el proceso de integracion europea y, a raiz de ella, surge el concepto de Europa a varias velocidades.
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2003 y reformaba el TUE. Las principales modificaciones se corresponden con la introduccién
de un nlimero mayor de asuntos en los que el Consejo decide por mayoria cualificada, lo que
a su vez supone una disminucién del niimero de asuntos decididos por la regla de la unani-
midad; la modificacién del peso de los Estados en las votaciones que se llevaban a cabo por
mayorfa cualificada, que supuso la configuracion del reparto de poder entre los Estados miem-
bros; y la reforma del Tribunal de Justicia para hacer frente al aumento del niimero de asuntos
que le sometian y evitar que se produjera una excesiva dilacion a la hora de resolverlos.

Durante el transcurso de la celebracion del Tratado de Niza tuvo lugar otro hecho que
también debe ser sefalado. El Consejo Europeo de Colonia, a peticion del Parlamento Europeo,
acordé redactar una carta de derechos fundamentales de la Unién Europea, que hasta aquel
momento no existfa formalmente. Decidieron, ademds, utilizar una via mds transparente y
abierta para crearla, de modo que descartaron la celebracién de una conferencia interguberna-
mental y apostaron por celebrar una Convencion, una suerte de asamblea en la que confluian
la legitimidad democratica y el peso intergubernamental, pues reuni6 a representantes de los
parlamentos nacionales, del Parlamento Europeo, de los Gobiernos y de la Comisién. Sin
embargo, esta Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE) no fue incluida
en el texto del Tratado de Niza como resultado de la oposicién briténica y, por tanto, carecia
de cardcter juridico vinculante y se configuraba como un documento politico.

Aunque no llegé a ser ratificado, las ideas que apuntaban hacia la necesidad de crear un
texto de naturaleza constitucional para la Union Europea acabaron cristalizando en la firma
del Tratado (de Roma) por el que se establece una Constitucién para Europa (2004). La via
utilizada para crear este Tratado tuvo un cardcter novedoso, pues en la segunda de las tres
fases de las que se compuso, previa a la celebracion de la Conferencia Intergubernamental,
se celebrd una Convencion, al estilo de lo ocurrido con la CDFUE, en la que conflufan las
legitimidades estatales y supraestatales. Sin embargo, no debemos olvidar que en el hipotéti-
co caso de que se hubiera aprobado y la Unién Europea hubiera avanzado en cuanto a la
integracion, habria continuado siendo una organizacién internacional con competencias
limitadas —por mucho que estas se ampliaran— por la atribucion de los Estados miembros que,
en definitiva, son los duerios de los tratados.

Este Tratado dotaba de personalidad juridica a la Unién Europea y llevaba a cabo una
importante tarea codificadora y de simplificacion de la arquitectura institucional, asi como
dotaba de valor juridico vinculante a la CDFUE. Sin embargo, como consecuencia de las
sensibilidades politicas que suscitaron tanto la nomenclatura como el contenido del Tratado
por el que se establece una Constitucin para Europa, los referendos necesarios para que este
fuera ratificado en el seno de los Estados miembros no obtuvieron resultados favorables,
incluso en varios de los Estados fundadores, como ocurrié en Francia y Paises Bajos. Ante este
fracaso, el Tratado fue abandonado y el Consejo Europeo decidié convocar una nueva Cum-
bre Intergubernamental para decidir en qué sentido debia avanzar ahora el proyecto de
integracion europea; pero con la idea clara de que en esta ocasién habfan de renunciar a la
via convencional, devolviendo de nuevo la exclusividad en cuanto a la competencia para
reformar los tratados a la legitimidad estatal.
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El Consejo Europeo de Copenhague establecié en junio de 1993 una serie de condiciones
que debian cumplirse para que un Estado pudiera adherirse a la Unién Europea. Dichos
requisitos recibieron el nombre de criterios de Copenhague y son los siguientes: la existencia
de instituciones que garanticen la democracia, el imperio de la ley, los derechos humanos y
la proteccién y respeto de las minorias; que posean una economia de mercado que esta sea
funcional; que tengan la capacidad para hacer frente a la competencia y a las fuerzas de
mercado en el seno de la Unién Europea; y que tengan capacidad para responder a las obli-
gaciones derivadas del acervo comunitario.

Las negociaciones correspondientes al quinto proceso de ampliacion de la Unién Euro-
pea se iniciaron en 1998, pero al poco tiempo de comenzar las instituciones europeas adqui-
rieron consciencia de la verdadera distancia que existia entre algunos de los Estados que
pretendian adherirse y aquellos Estados que ya eran miembros de la Union Europea. Como
consecuencia, junto con los criterios de Copenhague la Unién someti6 la adhesion de este
gran nimero de Estados a una serie de condicionalidades (econémicas, politicas, juridicas,
etc.), de manera que dichos Estados dnicamente podrian convertirse en miembros de la
Unidn si los habian cumplido con cardcter previo. En este contexto, fueron diez los Estados
que firmaron el Tratado de adhesion (2003), que entrd en vigor el 1 de mayo de 2004: Estonia,
Letonia, Lituania, Polonia, Hungrfa, Repdblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Chipre y Malta.
Con ello nos encontramos ante una Unién Europea que contaba ya con veinticinco miembros
y que, ademds, adquirié consciencia del peligro de lo que se conoce como paradoja de
Copenhague: aunque la Unién Europea exige una serie de requisitos que los Estados deben
cumplir para adherirse a ella, una vez se ha producido la adhesién no existe ningin meca-
nismo de control respecto del cumplimiento de estos requisitos. Por tanto, en la siguiente
ampliacion, correspondiente a Rumania y Bulgaria, el Tratado de Adhesion (2003), que entrd
en vigor el 1 de mayo de 2004, fue acompafado del Mecanismo de Cooperacion y Verifica-
cién (MCV), que se configura como un seguimiento post-adhesién a través de la elaboracién
de informes periédicos, que permitian que la Unién se asegure del cumplimiento de las
condicionalidades impuestas’. La Gltima adhesion fue la de Croacia, que pasé a formar parte
de la UE mediante la firma de su correspondiente Tratado de Adhesion en 2011, que entrd en
vigor el 1 de julio de 2013. Fue en aquel momento cuando la Unién Europea alcanzé los
veintiocho Estados miembros, el ndmero de integrantes més alto de su historia, ya que este
disminuiria poco después —hasta los veintisiete— con la retirada del Reino Unido.

En cuanto a la evolucion de los Tratados, esta culmina con la firma del Tratado de Lisboa
(2007), que entrd en vigor el 1 de diciembre de 2009, con el que se modificaron los Tratados de
la Unién Europea y de la Comunidad Europea, teniendo en cuenta que rebautizé este Gltimo
como Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE). Debemos resaltar que, a diferen-
cia de lo que ocurrfa con el nonato Tratado por el que se establece una Constitucién para
Europa, que si pretendia llevar a cabo una tarea codificadora, el Tratado de Lisboa no sustituy6
los Tratados que reformaba ni cred un cuerpo normativo dnico, sino que se limité a enmendar

9 Rumania y Bulgaria eran dos Estados que, segtin las instituciones de la Unién, debfan avanzar atin en cuanto a la reforma judicial, la
corrupcion y, en el caso de Bulgaria, la delincuencia organizada.
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los textos de los Tratados ya existentes. Por ello, cuando hacemos referencia al TUE y al TFUE
hemos de tener en cuenta que estos no se corresponden con el Tratado de Lisboa, sin perjuicio
de que el tenor literal de muchos de sus preceptos si que haya sido modificado por dicho Trata-
do, sino que estan conformados por los Tratados constitutivos, cuyo texto literal si ha sido modi-
ficado por las reformas —-mediante Tratados- a las que nos hemos referido a lo largo de este tema.

El Tratado de Lishoa, pese a que mantenia gran parte de los contenidos del Tratado por el
que se establece una Constitucion para Europa, logré maquillar aquellos aspectos mas sensi-
bles desde el punto de vista politico (como los simbolos propios de la Unién Europea, la
existencia de normas juridicas con una nomenclatura similar a las nacionales, la existencia
de un cuerpo normativo Gnico que ademds recibia el nombre de constitucién, etc.); de modo
que no hubo problemas en su ratificacion.

Entre las principales reformas que llevé a cabo el Tratado de Lishoa se encuentran la
desaparicion de la estructura de los pilares (salvo el EURATOM), de modo que a partir de
entonces la Unidon Europea se concibe como una organizacién supraestatal con personalidad
juridica propia; la dotacién a la CDFUE del mismo valor juridico que los Tratados Constituti-
vos'’; la institucionalizacion del Consejo Europeo; o el aumento del poder del Parlamento
Europeo. Adicionalmente, debemos sefalar que este Tratado de Lisboa, a diferencia de lo que
habfa ocurrido en anteriores ocasiones, no preveia que se celebrara una futura Conferencia
Intergubernamental, sino que fue creado con vocacién de permanencia.

Formalmente esto fue asf, ya que desde entonces Ginicamente se ha modificado de manera
puntual el articulo 136 TFUE para hacer frente a la crisis econdmica; pero, en la préctica, se
han llevado a cabo lo que el profesor Moreno Gonzalez ha denominado huidas del marco
comunitario, esto es, la utilizacién de cauces distintos a la reforma de los Tratados Constitu-
tivos para modificar la estructura de la Union Europea. Una de estas huidas se corresponde
con la celebracién de dos Tratados intergubernamentales de caracter complementario: el
Tratado constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) respecto de los paises del
euro; y el Tratado de estabilidad, coordinacién y gobernanza en la Unién Econémica y Mone-
taria (TECG), del que podian formar parte todos los Estados miembros y del que, finalmente,
lnicamente se quedaron fuera la Republica Checa y el Reino Unido'".

Estas reformas puntuales, por desgracia, no han sido suficientes para adaptar la estructura
y el funcionamiento de la Unién Europea a los nuevos retos que han ido surgiendo. Por tanto,
se ha retomado el impulso reformador y en la actualidad estamos inmersos en la Conferencia
sobre el futuro de Europa, como receptaculo de las opiniones de todos, tanto ciudadanos
como expertos, para luego resonar en el seno de las instituciones de la Union Europea y, de
esta forma, dotar de —al menos apariencia de- legitimidad democratica a este nuevo proceso
de reforma de los Tratados.

10 Con las especificidades que veremos en el Tema 3.

11 Moreno Gonzilez, G. (2019). Estabilidad presupuestaria y constitucion: Fundamentos tecricos y aplicacion desde la Union Europea.
Madrid. Tirant lo Blanch.



TEMA?2

2.1, LA ESTRUCTURA DE LA UNION EUROPEA

2.2. LOSVALORES Y OBJETIVOS DE LA UNION EUROPEA
2.3. LOS PRINCIPIOS BASICOS DE LA UNION EUROPEA

2.4. LA COOPERACION REFORZADA

2.5. LA ADHESION Y RETIRADA DE LOS ESTADOS MIEMBROS

2.6.  LAS COMPETENCIAS DE LAS INSTITUCIONES DE LA UNION EUROPEA Y SU RELACION CON
LAS COMPETENCIAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS

2.7. EL REGIMEN LINGUISTICO EN EL SISTEMA INSTITUCIONAL
2.8.  LOS MEDIOS PERSONALES DE LAS INSTITUCIONES Y LA FUNCION PUBLICA COMUNITARIA

Tras estudiar cémo ha evolucionado la Unién Europea, desde su surgimiento y hasta el
dia de hoy, estamos ya en condiciones para comenzar con un andlisis detallado de su confi-
guracién actual. Para ello, el primer paso se corresponde con la exposicién de los elementos
generales de la Unidn y, por tanto, analizaremos los siguientes aspectos: la estructura resul-
tante de la evolucion del proceso de integracion; los valores, objetivos y principios basicos
de la Unién Europea; la cooperacién reforzada; el procedimiento de adhesién y retirada de
los Estados miembros; las competencias de las Instituciones de la Unién y su relacién con las
competencias de los Estados miembros; el régimen lingiiistico en el sistema institucional; y
los medios personales de las Instituciones.

2.1. LA ESTRUCTURA DE LA UNION EUROPEA

Como ya adelantamos en el primer tema, gracias al Tratado de Lishoa desaparecié la
estructura de pilares (Comunitario, PESC y CAJAI) y la Unién Europea fue dotada de persona-
lidad juridica propia, conforme a lo establecido en el articulo 47 TUE. El articulo 335 TFUE
desarrolla este aspecto y establece que la Unién Europea gozard en cada uno de los Estados
miembros de la mds amplia capacidad juridica que las legislaciones nacionales reconocen a
las personas juridicas; podrd, en particular, adquirir o enajenar bienes muebles e inmuebles y
comparecer en juicio. A tal fin, estard representada por la Comisién. No obstante, la Unidn
estard representada por cada una de las instituciones, en virtud de la autonomia administrativa
de estas, para las cuestiones relacionadas con el funcionamiento de las mismas. Sin embargo,
contintia sujeta a la limitacién que se deriva del principio de atribucién, de modo que no
podrd actuar en aquellos ambitos de soberania que atin no han sido cedidos por los Estados
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miembros, esto es, queda fuera de su alcance toda aquella competencia que los Tratados no
le hayan atribuido.

Debido a que dedicaremos una leccién a cada una de ellas, por ahora nos limitaremos a
enumerar las distintas instituciones que componen la Unién Europea. El Parlamento Europeo,
el Consejo Europeo, el Consejo de la Unién Europea y la Comision Europea, por un lado, son
las principales responsables de la toma de decisiones y de la direccion de la administracién
de la Unién, mediante la participacion de las mismas —cada una con su funcién especifica-
en el procedimiento legislativo y en la orientacion politica. Pero también nos encontramos el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, como representacion del poder judicial de la Unién
Europea; el Banco Central Europeo y el Tribunal de Cuentas Europeo, como instituciones
complementarias; asi como varios érganos que desempefian funciones especificas, como son
el Comité Econémico y Social Europeo, el Comité Europeo de las Regiones, el Banco Europeo
de Inversiones, el Comité Econdmico y Financiero, el Defensor del Pueblo Europeo, el Super-
visor Europeo de Proteccion de Datos, el Comité Europeo de Proteccion de Datos, etc.

2.2. LOS VALORES Y OBJETIVOS DE LA UNION EUROPEA

Los valores de la Unién Europea estan recogidos en el articulo 2 TUE:

La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, liber-
tad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos huma-
nos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias. Estos
valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por
el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la
igualdad entre mujeres y hombres.

De manera mas concreta, el valor del Estado de Derecho se concreta en la consideracién
de la Uni6n Europea como una auténtica Comunidad de Derecho, en la medida en que ni
sus Estados miembros ni sus instituciones pueden sustraerse al control de la conformidad de
sus actos con la carta constitucional fundamental que constituye el Tratado, como sefald el
Tribunal de Justicia en la Sentencia (asunto 294/83) de 23 de abril de 1986, Partido ecologista
Los Verdes c. Parlamento Europeo.

También son referenciados en los articulos 21, 32 y 42.5 TUE, respecto de la accién
exterior de la Union Europea. Se supone que estos valores estan configurados como presu-
puestos basicos que deben guiar el avance de la totalidad del proyecto de integracion euro-
peo y, de esta forma, su respeto se configura como una obligacién comdn, tanto para las
instituciones de la Unién Europea como para los Estados miembros. Como consecuencia, su
cumplimiento se ha convertido en un requisito insalvable para la adhesién de nuevos Estados
miembros, como dispone el articulo 49 TUE:
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Cualquier Estado europeo que respete los valores mencionados en el articulo 2 'y
se comprometa a promoverlos podra solicitar el ingreso como miembro en la
Unién. Se informaré de esta solicitud al Parlamento Europeo y a los Parlamentos
nacionales. El Estado solicitante dirigira su solicitud al Consejo, que se pronuncia-
ré por unanimidad después de haber consultado a la Comision y previa aproba-
cion del Parlamento Europeo, el cual se pronunciard por mayoria de los miembros
que lo componen. Se tendrdn en cuenta los criterios de elegibilidad acordados
por el Consejo Europeo.

Las condiciones de admisidn y las adaptaciones que esta admision supone en lo
relativo a los Tratados sobre los que se funda la Unidn serdn objeto de un acuerdo
entre los Estados miembros y el Estado solicitante. Dicho acuerdo se someterd a
la ratificacicn de todos los Estados contratantes, de conformidad con sus respec-
tivas normas constitucionales.

Asimismo, se establece un mecanismo de control a posteriori, pues los valores del articulo
2 TUE pueden ser protegidos a través del instrumento contenido en el articulo 7 TUE:

1. A propuesta motivada de un tercio de los Estados miembros, del Parlamento
Europeo o de la Comision, el Consejo, por mayoria de cuatro quintos de sus
miembros y previa aprobacion del Parlamento Europeo, podrd constatar la
existencia de un riesgo claro de violacién grave por parte de un Estado miem-
bro de los valores contemplados en el articulo 2. Antes de proceder a esta
constatacion, el Consejo oird al Estado miembro de que se trate y por el
mismo procedimiento podré dirigirle recomendaciones.

El Consejo comprobaré de manera periédica si los motivos que han llevado a
tal constatacién siguen siendo validos.

2. El Consejo Europeo, por unanimidad y a propuesta de un tercio de los Estados
miembros o de la Comisién y previa aprobacion del Parlamento Europeo,
podra constatar la existencia de una violacion grave y persistente por parte de
un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2 tras invitar al
Estado miembro de que se trate a que presente sus observaciones.

3. Cuando se haya efectuado la constatacién contemplada en el apartado 2, el
Consejo podra decidir, por mayoria cualificada, que se suspendan determina-
dos derechos derivados de la aplicacién de los Tratados al Estado miembro de
que se trate, incluidos los derechos de voto del representante del Gobierno de
dicho Estado miembro en el Consejo. Al proceder a dicha suspension, el Con-
sejo tendrd en cuenta las posibles consecuencias de la misma para los dere-
chos y obligaciones de las personas fisicas y juridicas.

Las obligaciones del Estado miembro de que se trate derivadas de los Tratados
continuaran, en cualquier caso, siendo vinculantes para dicho Estado.

4. El Consejo podra decidir posteriormente, por mayoria cualificada, la modifica-
cién o revocacion de las medidas adoptadas de conformidad con el apartado 3
como respuesta a cambios en la situacion que motivé su imposicicn.
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5. Las modalidades de voto que, a los efectos del presente articulo, seran de apli-
cacién para el Parlamento Europeo, el Consejo Europeo y el Consejo se estable-
cen en el articulo 354 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea®.

La existencia de una serie de valores que sirven como sustrato al proyecto de integracion
europea hace que adquiramos consciencia de que, aunque el proceso comenzé gravitando
tnicamente alrededor del elemento econémico, ahora tiene una dimensién material muy
importante que transciende a este plano, como es la creacion de un espacio de paz, volvien-
do a conectar con los origenes del surgimiento de las iniciativas europefstas tras la Segunda
Guerra Mundial.

Los objetivos de la Unién Europea estan recogidos en el articulo 3 TUE:

1. La Union tiene como finalidad promover la paz, sus valores y el bienestar de
sus pueblos.

2. La Union ofrecerd a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y justicia sin
fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre circulacion de personas
conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control de las fronteras
exteriores, asilo, inmigracion y de prevencion y lucha contra la delincuencia.

3. La Unidn establecerd un mercado interior. Obrard en pro del desarrollo soste-
nible de Europa basado en un crecimiento econdmico equilibrado y en la
estabilidad de los precios, en una economia social de mercado altamente
competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel ele-
vado de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo,
promovera el progreso cientifico y técnico.

La Union combatird la exclusion social y la discriminacion y fomentard la
justicia y la proteccion sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la soli-
daridad entre las generaciones y la proteccion de los derechos del nifio.

La Unién fomentard la cohesién econdmica, social y territorial y la solidaridad
entre los Estados miembros.

12 El articulo 354 TFUE establece que:

A efectos del articulo 7 del Tratado de la Union Europea, relativo a la suspension de determinados derechos derivados de la pertenencia
ala Unién, el miembro del Consejo Europeo o del Consejo que represente al Estado miembro de que se trate no participard en la votacién
y el Estado miembro de que se trate no serd tenido en cuenta en el calculo de la tercera parte o de las cuatro quintas partes de los
Estados miembros contemplado en los apartados 1y 2 de dicho articulo. La abstencion de los miembros presentes o representados no
obstard a la adopcion de las decisiones contempladas en el apartado 2 del mencionado articulo.

Para la adopcion de las decisiones contempladas en los apartados 3y 4 del articulo 7 del Tratado de la Union Europea, la mayoria cua-
lificada se definird de conformidad con la letra b) del apartado 3 del articulo 238 del presente Tratado.

Cuando, a raiz de una decision de suspension del derecho de voto adoptada de conformidad con el apartado 3 del articulo 7 del Tratado
de la Unién Europea, el Consejo se pronuncie por mayoria cualificada con arreglo a una de las disposiciones de los Tratados, esta mayo-
ria cualificada se definird de conformidad con la letra b) del apartado 3 del articulo 238 del presente Tratado o, si el Consejo actia a
propuesta de la Comision o del Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, de conformidad con la
letra a) del apartado 3 del articulo 238.

A efectos del articulo 7 del Tratado de la Unidn Europea, el Parlamento Europeo se pronunciard por mayoria de dos tercios de los votos
emitidos que represente la mayoria de los miembros que lo componen.
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La Unién respetara la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica y velara
por la conservacion y el desarrollo del patrimonio cultural europeo.

4. La Unién establecerd una unién econdémica y monetaria cuya moneda es el
euro.

5. En sus relaciones con el resto del mundo, la Unicn afirmard y promoverd sus
valores e intereses y contribuird a la proteccion de sus ciudadanos. Contribuira
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 erradicacion de la
pobreza 'y la proteccion de los derechos humanos, especialmente los derechos
del nifio, 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.

6. La Union perseguird sus objetivos por los medios apropiados, de acuerdo con
las competencias que se le atribuyen en los Tratados.

Se configuran como objetivos de cardcter general, diferentes de aquellos objetivos espe-
cificos que persiguen cada una de las politicas especificas de la Unién Europea; y se identi-
fican con su razén de ser, como una suerte de justificacion de la cesion de competencias por
parte de los Estados miembros, por lo que también sirven como elemento de justificacion de
|a utilizacion de estas competencias por parte de las Instituciones de la Unién Europea. Estos
objetivos encuentran su desarrollo en los articulos 7 a 14 del TFUE y se corresponden con
una naturaleza mds teleoldgica, ya que representan los fines que justifican el proceso de
integracion europea, sefialando la direccién a la que pretende orientarse la evolucién de este.

Aunque tienen eficacia juridica vinculante en sentido negativo, pues la vulneracién de
uno de estos objetivos si que podria servir como base para la impugnacion de la legalidad de
una norma o acto emanado de las Instituciones de la UE; carecen de esta eficacia en sentido
positivo, ya que no se pueden asimilar a una habilitacién competencial, de modo que para
alcanzar los objetivos de la Unidn Europea —contenidos en el articulo 3 TUE y los articulos 7
a 14 TFUE- la actuacién de sus Instituciones continda limitada por el principio de atribucién
de competencias.

2.3.  LOS PRINCIPIOS BASICOS DE LA UNION EUROPEA

2.3.1. Principio democrdtico

Uno de mayores retos presentes lo largo del proceso de integracion europeo se corres-
ponde con la necesidad de dotarlo de una mayor legitimidad democrtica. El principal caba-
llo de batalla a este respecto se identifica con el aumento de los poderes del Parlamento
Europeo, un proceso que ha culminado, tras la reforma del Tratado de Lishoa, con una equi-
paracion casi total con el Consejo en cuanto al poder decisorio. El articulo 2 TUE establece
que la democracia es uno de los valores en los que se fundamenta la UE y el articulo 49 TUE
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determina que es uno de los requisitos exigidos para la adhesion; pero este principio es desa-
rrollado gracias a otros muchos preceptos.

El articulo 9 TUE establece que:

La Unidn respetard en todas sus actividades el principio de la igualdad de sus
ciudadanos, que se beneficiaran por igual de la atencion de sus instituciones,
drganos y organismos. Serd ciudadano de la Unién toda persona que tenga la
nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania de la Unidn se afiade a la
ciudadania nacional sin sustituirla.

El articulo 10 TUE establece que:

1. El funcionamiento de la Unidn se basa en la democracia representativa.

2. Los ciudadanos estaran directamente representados en la Unicn a través del
Parlamento Europeo. Los Estados miembros estardn representados en el Con-
sejo Europeo por su Jefe de Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus
Gobiernos, que serdn democraticamente responsables, bien ante sus Parla-
mentos nacionales, bien ante sus ciudadanos.

3. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democrética de la
Unién. Las decisiones serdn tomadas de la forma mds abierta y proxima posi-
ble 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 Union.

El articulo 11 TUE establece que:

1. Las instituciones darédn a los ciudadanos y a las asociaciones representativas,
por los cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar piblica-
mente sus opiniones en todos los dmbitos de actuacion de la Unidn.

2. las instituciones mantendrdn un didlogo abierto, transparente y regular con las
asociaciones representativas y la sociedad civil.

3. Con objeto de garantizar la coherencia y la transparencia de las acciones de
la Unién, la Comisién Europea mantendra amplias consultas con las partes
interesadas.

4. Un grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unidn, que sean nacio-
nales de un ndmero significativo de Estados miembros, podrd tomar la inicia-
tiva de invitar a la Comision Europea, en el marco de sus atribuciones, a que
presente una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos
estimen que requieren un acto juridico de la Unicn para los fines de la aplica-
cion de los Tratados.



GUIA PRACTICA DE DERECHO E INSTITUCIONES

Los procedimientos y las condiciones preceptivos para la presentacién de una
iniciativa de este tipo se fijardn de conformidad con el pérrafo primero del
articulo 24 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea.

El articulo 12 TUE establece que:

Los Parlamentos nacionales contribuirdn activamente al buen funcionamiento de
la Unién, para lo cual:

a) serdn informados por las instituciones de la Unidn y recibirdn notificacion
de los proyectos de actos legislativos de la Union de conformidad con el
Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién
Europea;

b) velaran por que se respete el principio de subsidiariedad de conformidad
con los procedimientos establecidos en el Protocolo sobre la aplicacién de
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad;

c) participaran, en el marco del espacio de libertad, seguridad y justicia, en
los mecanismos de evaluacién de la aplicacién de las politicas de la Unién
en dicho espacio, de conformidad con el articulo 70 del Tratado de Fun-
cionamiento de la Unién Europea, y estardn asociados al control politico
de Europol y a la evaluacicn de las actividades de Eurojust, de conformidad
con los articulos 88 y 85 de dicho Tratado;

d) participaran en los procedimientos de revision de los Tratados, de confor-
midad con el articulo 48 del presente Tratado;

e) seran informados de las solicitudes de adhesién a la Unién, de conformi-
dad con el articulo 49 del presente Tratado;

f) participardn en la cooperacion interparlamentaria entre los Parlamentos
nacionales y con el Parlamento Europeo, de conformidad con el Protocolo
sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea.

Finalmente, debemos sefialar que el principio democratico también resulta importante en
relacién con la accion exterior de la Unién Europea, como podemos extraer de lo dispuesto
en el articulo 21 TUE.

2.3.2. Principio de respeto de los derechos humanos

Al igual que ocurrfa respecto de la democracia, el respeto de los derechos humanos tam-
bién es considerado como uno de los valores en los que se fundamenta la Unién Europea
(2 TUE), asi como uno de los requisitos para la adhesion (49 TUE); pero su concreta configu-
racién es desarrollada por lo dispuesto en el articulo 6 TUE:

1. La Unidn reconoce los derechos, libertades y principios enunciados en la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea de 7 de diciembre
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de 2000, tal como fue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo,
la cual tendra el mismo valor juridico que los Tratados.

Las disposiciones de la Carta no ampliaran en modo alguno las competencias
de la Unién tal como se definen en los Tratados.

Los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta se interpretaran
con arreglo a las disposiciones generales del titulo VII de la Carta por las que
se rige su interpretacion y aplicacion y teniendo debidamente en cuenta las
explicaciones a que se hace referencia en la Carta, que indican las fuentes de
dichas disposiciones.

2. La Union se adherira al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales. Esta adhesién no modificara las
competencias de la Union que se definen en los Tratados".

3. Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo para la Pro-
teccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y los
que son fruto de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miem-
bros formarén parte del Derecho de la Unién como principios generales.

Como ya sefialamos en el tema anterior, debemos recordar que, aunque su creacion se
produjo a la vez que la celebracién del Tratado de Niza, la Carta de Derechos Fundamentales
de la Union Europea (CDFUE) no fue incluida en el texto de este Gltimo y, por ello, no obtuvo
valor juridico vinculante. No fue hasta la entrada en vigor del Tratado de Lishoa cuando su
estatus juridico fue elevado hasta el mismo rango que los Tratados Constitutivos, con las
especialidades que veremos en el Tema 3. Por su inclusion entre los valores del articulo 2
TUE, tanto su puesta en peligro como su vulneracion pueden servir como fundamento para
|a activacion del mecanismo sancionador del articulo 7 TUE.

Pero no solo resulta relevante la existencia de un catédlogo de derechos fundamentales en
el seno de la Unidn Europea, sino que también es necesario que existan las adecuadas vias
de proteccion jurisdiccional que los hagan efectivos en la practica. En la leccién décima nos
referiremos a la tutela judicial efectiva.

2.3.3. Principio de atribucion de competencias

El principio de atribucion de competencias supone que la Union Europea tiene capacidad
para actuar Ginicamente en la medida en que los Estados miembros le han otorgado compe-
tencia para ello. El alcance de este principio esta determinado por el tenor literal de los arti-
culos 4.1y 5.2 TUE:

(4.1) De conformidad con lo dispuesto en el articulo 5, toda competencia no
atribuida a la Union en los Tratados corresponde a los Estados miembros.

13 Para entender adecuadamente esta precision hay que leer el Dictamen 2/13 del Tribunal de Justicia.
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(5.2) En virtud del principio de atribucion, la Union actda dentro de los limites de
las competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para
lograr los objetivos que estos determinan. Toda competencia no atribuida a la
Unidn en los Tratados corresponde a los Estados miembros.

El Tratado de Lisboa incorpord en el TFUE un catalogo de competencias que sirvié para
simplificar este reparto y que actualmente se encuentra recogido en el Titulo I, que compren-
de los articulos 2 a 6.

Sin embargo, el principio de atribucién de competencias no solo actiia como limite para
la Unién en cuanto organizacién, sino que, ademds, supone un limite interno, en este caso
conformado por el reparto de competencias establecido en los Tratados respecto de sus Insti-
tuciones, como sefala el articulo 13.2 TUE:

Cada institucion 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 |...].

2.3.4. Principio de igualdad de los Estados Miembros

El articulo 4.2 TUE comienza sefialando que la Union Europea respetard la igualdad de
los Estados miembros ante los Tratados, con independencia de sus caracteristicas, de manera
que las normas emanadas de las Instituciones de la Unién deben ser formuladas de manera
abstracta. El principio de igualdad de trato de los Estados miembros, aunque exige un trata-
miento igual cuando nos hallemos ante situaciones idénticas, si que admite respuestas dife-
renciadas en los supuestos en los que se produzcan situaciones distintas, siempre y cuando
esto sea aceptado por todos en los Tratados.

Debemos precisar que de esta igualdad no solo se derivan derechos, sino que, como
consecuencia, también debe existir igualdad en cuanto a las obligaciones de los Estados
miembros. No es posible alegar normas de Derecho interno para justificar el incumplimiento
de normas de Derecho de la Unién Europea, ni siquiera cuando se trata de normas constitu-
cionales, como ha sefialado el Tribunal de Justicia en muchas ocasiones'; pero de la misma
forma tampoco es posible alegar el incumplimiento de otro Estado miembro para justificar el
propio, por lo que resulta excluido el principio de reciprocidad®.

14 Desde la Sentencia Comisién/Bélgica, 102/79, apartado 15; hasta sentencias mas recientes, como podemos ver en el apartado 35 de
la Sentencia de 8 de abril de 2014, dictada por el Tribunal de Justicia en el asunto C-288/12, donde determina que un Estado miembro
no puede invocar disposiciones de su ordenamiento juridico interno, aunque tengan rango constitucional, para justificar el incumplimien-
to de las obligaciones derivadas del Derecho de la Union.

15 El principio de reciprocidad que resulta propio del Derecho Internacional implica que la validez del acuerdo internacional celebrado
entre varios Estados miembros depende de que estos cumplan con las obligaciones se derivan de él. En el caso de la Unién Europea, sin
embargo, este principio es excluido porque la validez del Derecho de la Unién Europea no depende del cumplimiento (o no) por parte
de los Estados miembros, sino que se configura como un ordenamiento juridico autonomo, cuyos pardmetros de validez se encuentran
en el propio Derecho de la Unién Europea, como veremos en la leccién décima.
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Finalmente, debemos sefalar que la igualdad entre los distintos Estados miembros en
cuanto a su poder en el seno de la Unién Europea no es absoluta, ya que la introduccion de
criterios como la poblacién a la hora de determinar el nimero de miembros del Parlamento
Europeo de cada Estado miembro hace que, en la préctica, no todos los Estados tengan el
mismo peso a la hora de tomar una decision.

2.3.5. Principio de respeto a la identidad nacional de los Estados miembros

El articulo 4.2 TUE establece que:

La Union respetara la igualdad de los Estados miembros ante los Tratados, asi
como su identidad nacional, inherente a las estructuras fundamentales politicas y
constitucionales de estos, también en lo referente a la autonomia local y regional.
Respetara las funciones esenciales del Estado, especialmente las que tienen por
objeto garantizar su integridad territorial, mantener el orden publico y salvaguar-
dar la seguridad nacional. En particular, la seguridad nacional seguird siendo
responsabilidad exclusiva de cada Estado miembro.

Este derecho de libre organizacion de los Estados miembros llega a tal punto que también
se prevé el derecho de retirada, esto es, el derecho a abandonar la Unién Europea, cuyo Gnico
requisito es la voluntad unilateral del Estado miembro en cuestién, como se establece en el
articulo 50 TUE. También se materializa en el procedimiento de reforma de los Tratados, ya
que sera necesario, en cualquiera de sus modalidades, la autorizacion -o la falta de oposi-
cién- de los Parlamentos nacionales para llevarla a cabo, como podemos ver en el articulo
48 TUE.

El principio de respeto a la identidad nacional de los Estados miembros no puede ser
esgrimido por estos Gltimos para justificar el incumplimiento de las obligaciones que se deri-
van de los Tratados y del resto del Derecho de la Unién Europea'®. El encargado de determinar
si se estd vulnerando o no este principio sera el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, que
en su tarea deberd tener en cuenta lo que se conoce como margen de apreciacion.

2.3.6. Principio de cooperacién leal

El principio de cooperacién leal surge como resultado de la concrecién del principio de
buena fe en el cumplimiento del Derecho Internacional (pacta sunt servanda). Siempre ha
estado presente en el proceso de integracion europeo y, en el marco de la actual configura-
cién de la Union Europea, se encuentra recogido en el articulo 4.3 TUE:

16 Para profundizar sobre la evolucion del concepto de identidad nacional en el dmbito de la Union Europea puede ser consultado el
articulo de Ragone, S. y Barroso Mérquez, J. F. (2022). El giro “reactivo” de la identidad europea: condicionamiento de fondos y confian-
za mutua, Revista de derecho constitucional europeo, 37.
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Conforme al principio de cooperacion leal, la Union y los Estados miembros se
respetardn y asistirdn mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas
de los Tratados.

Los Estados miembros adoptardn todas las medidas generales o particulares apro-
piadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Trata-
dos o resultantes de los actos de las instituciones de la Unién.

Los Estados miembros ayudaran a la Union en el cumplimiento de su mision y se
abstendran de toda medida que pueda poner en peligro la consecucién de los
objetivos de la Union.

A partir de este precepto el Tribunal de Justicia ha elaborado una extensa teorfa sobre el
principio de cooperacion leal, caracterizada por la existencia de tres deberes generales para
los Estados miembros: en primer lugar, el deber de colaboracién activa, que consiste en la
obligacién de adoptar todas las medidas que sean apropiadas para garantizar el cumplimiento
del Derecho de la Union Europea; en segundo lugar, el deber de colaboracion negativa, que
consiste en la obligacion de abstenerse a la hora de tomar todas aquellas medidas que puedan
poner en peligro la consecucion de los objetivos contenidos en los Tratados; y en tercer lugar,
el deber de facilitar a las Instituciones de la Union el cumplimiento de sus misiones.

2.3.7. Principio de subsidiariedad

Conforme a lo dispuesto en el articulo 5.1 TUE, el ejercicio de las competencias de la
Unidn se rige por los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. De manera mas espe-
cifica, el articulo 5.3 TUE establece que:

En virtud del principio de subsidiariedad, en los dmbitos que no sean de su com-
petencia exclusiva, la Unién intervendrd solo en caso de que, y en la medida en
que, los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local,
sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimensidn o a los efectos de la
accion pretendida, a escala de la Union.

Las instituciones de la Unicn aplicaran el principio de subsidiariedad de confor-
midad con el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad. Los Parlamentos nacionales velardn por el respeto del principio
de subsidiariedad con arreglo al procedimiento establecido en el mencionado
Protocolo.

Es aplicable respecto de los dmbitos de competencia compartida entre los Estados miem-
bros y la Unién Europea, asi como respecto de las competencias de esta Gltima a la hora de
apoyar, coordinar o complementar la accién de los Estados miembros. Por tanto, el principio de
subsidiariedad funciona articulando las competencias estatales con las competencias de la
Unidn Europea, aportando criterios para alcanzar la coordinacién del ejercicio de los respecti-
vos poderes, determinando cudndo la Unién Europea debe actuar y cuando le corresponde a
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los Estados miembros; utilizando como criterio la mayor cercania a los ciudadanos a la hora de
determinar de quién es la competencia. No puede identificarse como titulo de atribucién de
competencias, ni siquiera como limite para estas, sino que Gnicamente debe entenderse como
el encargado de regular cémo se ejercen dichas competencias. Asimismo, cuando la Unién
pretenda ejercer aquellas competencias que no le pertenezcan en exclusiva, el principio de
subsidiariedad le exige motivar de manera suficiente por qué tiene una mayor capacidad y
alcance para llevarla a cabo, como se desprende de lo dispuesto en el articulo 5 del Protocolo
n.° 2 sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

El articulo 7 de este Protocolo n.° 2 recoge el procedimiento de revision a priori del cum-
plimiento del principio de subsidiariedad:

1. El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision, asi como, en su caso, el grupo
de Estados miembros, el Tribunal de Justicia, el Banco Central Europeo o el Banco
Europeo de Inversiones, si el proyecto de acto legislativo tiene su origen en ellos,
tendran en cuenta los dictdémenes motivados dirigidos por los Parlamentos nacio-
nales o cualquiera de las cdmaras de un Parlamento nacional.

Cada Parlamento nacional dispondra de dos votos, repartidos en funcion del
sistema parlamentario nacional. En un sistema parlamentario nacional bicame-
ral, cada una de las dos cdmaras dispondrd de un voto.

2. Cuando los dictdmenes motivados que indiquen que un proyecto de acto legis-
lativo no respeta el principio de subsidiariedad representen al menos un tercio
del total de votos atribuidos a los Parlamentos nacionales de conformidad con
el parrafo segundo del apartado 1, el proyecto debera volverse a estudiar. Este
umbral se reducird a un cuarto cuando se trate de un proyecto de acto legisla-
tivo presentado sobre la base del articulo76 del Tratado de Funcionamiento de
la Union Europea, relativo al espacio de libertad, seguridad y justicia.

Tras este nuevo estudio, la Comision o, en su caso, el grupo de Estados miem-
bros, el Parlamento Europeo, el Tribunal de Justicia, el Banco Central Europeo
o el Banco Europeo de Inversiones, si el proyecto de acto legislativo tiene su
origen en ellos, podra decidir mantener el proyecto, modificarlo o retirarlo.
Esta decision debera motivarse.

3. Ademis, en el marco del procedimiento legislativo ordinario, cuando los
dictdmenes motivados que indiquen que una propuesta de acto legislativo no
respeta el principio de subsidiariedad representen al menos la mayoria simple
de los votos atribuidos a los Parlamentos nacionales de conformidad con el
pdrrafo segundo del apartado 1, la propuesta deberd volverse a estudiar. Tras
este nuevo estudio, la Comisién podré decidir mantener, modificar, o retirar
la propuesta.

Si decide mantenerla, la Comision deberd justificar, mediante dictamen moti-
vado, por qué considera que la propuesta de que se trate respeta el principio
de subsidiariedad. Dicho dictamen motivado, asi como los de los Parlamentos
nacionales, deberan ser transmitidos al legislador de la Union, para que los
tenga en cuenta en el procedimiento:
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a) antes de que concluya la primera lectura, el legislador (Parlamento Euro-
peo y Consejo) estudiard la compatibilidad de la propuesta legislativa con
el principio de subsidiariedad, atendiendo de forma particular a las moti-
vaciones presentadas y compartidas por la mayoria de los Parlamentos
nacionales y al dictamen motivado de la Comision;

b) si, por mayoria del 55 % de los miembros del Consejo o por mayoria de
los votos emitidos en el Parlamento Europeo, el legislador considera que la
propuesta no es compatible con el principio de subsidiariedad, se desesti-
mard la propuesta legislativa.

Finalmente, el cumplimiento de este principio también puede ser controlado a posteriori,
esto es, tras la entrada en vigor del acto en cuestion. En este caso, la competencia recae en
el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, conforme a lo dispuesto en el articulo 263 TFUE,
cuyo contenido es concretado por lo dispuesto en el articulo 8 del Protocolo n.° 2:

El Tribunal de Justicia de la Union Europea serd competente para pronunciarse
sobre los recursos por violacién del principio de subsidiariedad, por parte de un
acto legislativo, interpuestos con arreglo a los procedimientos establecidos en el
articulo 263 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea por un Estado
miembro, o transmitidos por este de conformidad con su ordenamiento juridico en
nombre de su Parlamento nacional o de una cdmara del mismo"”.

2.3.8. Principio de proporcionalidad

El articulo 5.1 TUE establece que el principio de proporcionalidad es uno de los que rigen
el ejercicio de las competencias de la Unién; pero, de manera mas especifica, el articulo 5.4
TUE establece que:

En virtud del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la accion
de la Unidn no excederan de lo necesario para alcanzar los objetivos de los
Tratados.

Las instituciones de la Union aplicaran el principio de proporcionalidad de con-
formidad con el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad.

De manera complementaria, el primer parrafo del articulo 296 TFUE establece que:

Cuando los Tratados no establezcan el tipo de acto que deba adoptarse, las insti-
tuciones decidirdn en cada caso conforme a los procedimientos aplicables y al
principio de proporcionalidad.

17 Para llevar a cabo este control, el Tribunal de Justicia habrd de tener en cuenta tres criterios: comprobar la suficiencia (o no) de la
accion de los Estados; determinar si la problematica en cuestion tiene una dimensién comin; y analizar la eficacia de ambos niveles
(estatal o europeo) para concluir cudl de ellos tendria una mayor eficacia a la hora de actuar.
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El propio Tribunal de Justicia ha sefialado que el principio de proporcionalidad exige que
los actos emanados de las Instituciones de la Unién Europea no excedan los limites de lo que
resulta apropiado y necesario para alcanzar los objetivos legitimamente perseguidos por la
norma en cuestién. Adicionalmente, a diferencia de lo que ocurria con el de subsidiariedad, el
principio de proporcionalidad es aplicable respecto de todo tipo de competencias, con indepen-
dencia de que sean exclusivas de la Unién Europea o compartidas con los Estados miembros.

2.3.9. Principio de solidaridad

El principio de solidaridad se configura como uno de los valores en los que se fundamenta
la Unién, recogidos en el articulo 2 TUE. Aunque los Tratados no lo definen, su razén de ser
estd conectada con la interdependencia entre los Estados miembros y la consciencia de que
para alcanzar el desarrollo comln de todos ellos es necesario avanzar en el mismo sentido.
Por tanto, seria contraria a la solidaridad una defensa exacerbada de los intereses nacionales
si ello implicara, a su vez, perjudicar de forma desproporcionada a los intereses comunes a
todos los Estados miembros, identificados con los objetivos de la Unién Europea; pero también
actda en el sentido contrario, de modo que para alcanzar los intereses comunes no se podria
perjudicar de manera desproporcionada los intereses de uno de los Estados miembros.

Este principio también se traduce, en el plano econémico, en el concepto de cohesién
econdmica, social y territorial; y encuentra cabida, principalmente, en la determinacion del
presupuesto de la Unién. Sin embargo, el principio de solidaridad —incluida su vertiente
econdmica materializada en la cohesién- no puede ser utilizado para cuestionar la legalidad
de las normas del Derecho de la Unién Europea.

También se ve traducido en el plano de la seguridad, ya que el articulo 222.1 TFUE incor-
pora por primera vez en el Derecho de la Unién Europea una cldusula de ayuda mutua o
defensa colectiva:

La Unién y sus Estados miembros actuardn conjuntamente con espiritu de solida-
ridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima de una
catastrofe natural o de origen humano [...].

El contenido de esta clausula, especificado en los demas apartados del articulo 222 TFUE,
ha sido desarrollado por la Decisién del Consejo 2014/415/UE, de 24 de junio de 2014,
relativa a las modalidades de aplicacién por la Unién de la clausula de solidaridad.

2.3.10. Principio de equilibrio institucional

Otro de los principios bésicos de la Unién Europea, pese a no haber sido recogido de
manera expresa por los Tratados, ha sido desarrollado por la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, comenzando por la Sentencia del Tribunal de Justicia (9/56) de 13 de junio de 1958,
Meroni, en la que considera que el equilibrio de facultades resulta caracteristico de la estruc-
tura institucional de las Comunidades, como una garantia fundamental concedida por el
Tratado, de modo que /a delegacién de una facultad discrecional, confidandola a autoridades
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distintas de las que fueron establecidas por el Tratado para asegurar y controlar su ejercicio
en el marco de sus respectivas competencias, infringe dicha garantia.

Este principio de equilibrio institucional parece, por tanto, la traduccién del tradicional
principio de separacién de poderes a la estructura institucional de la Unién Europea, en la
que no parece acomodarse en la configuracién que recibe en los ordenamientos juridicos
nacionales.

Como vefamos al hilo del principio de atribucién de competencias y, en concreto, res-
pecto de sus efectos entre las Instituciones de la Unién Europea (articulo 13 TUE); el principio
de equilibrio institucional obliga a estas Instituciones a no inmiscuirse en las competencias
que le corresponden al resto. Para ello, habremos de referirnos a la concreta base juridica que
sirve como sustento para los distintos actos de las Instituciones de la Unién Europea, para
comprobar si ha sido dictado dentro de las competencias que los Tratados les han asignado.
A su vez, este principio de equilibrio institucional exige la colaboracion entre las Instituciones
de la Unidn, como se deriva, por ejemplo, de lo dispuesto en el articulo 295 TFUE®.

Uno de los supuestos en los que se ha materializado este principio de equilibrio institu-
cional se corresponde con la legitimacién activa del Parlamento Europeo para interponer el
recurso de anulacion. Esta fue admitida —pese a no estar reconocida expresamente por los
Tratados- por el Tribunal de Justicia en la Sentencia Chernobyl (C-70/88), en la que sefald
que dotar de esta facultad al Parlamento Europeo suponia perfeccionar el equilibrio institu-
cional, pero sin modificarlo, ya que esto tnicamente le corresponde a los Estados miembros
a través de la reforma de los Tratados.

2.3.11. Principio de transparencia y proximidad

Una de las criticas mas sonadas a lo largo de la evolucion del proceso de integracion
europea se corresponde con la falta de transparencia. El sistema decisorio de la Unién Euro-
pea era altamente complejo y como resultado era percibido con gran lejania por parte de los
ciudadanos, por lo que también resultaba contrario a las exigencias que se derivan del prin-
cipio democrtico.

En la actualidad, el parrafo segundo del articulo 1 TUE establece que:

El presente Tratado constituye una nueva etapa en el proceso creador de una
unién cada vez mds estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las decisio-
nes seran tomadas de la forma mds abierta y proxima a los ciudadanos que sea
posible.

18 El articulo 295 TFUE establece que:

El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién llevardn a cabo consultas reciprocas y organizardn de comdn acuerdo la forma de su
cooperacién. A tal efecto y dentro del respeto de los Tratados, podrén celebrar acuerdos interinstitucionales que podran tener cardcter
vinculante.
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Asimismo, el principio de transparencia se ha manifestado de manera mas concreta gra-
cias a lo dispuesto en el articulo 15 TFUE:

1. A fin de fomentar una buena gobernanza y de garantizar la participacion de
la sociedad civil, las instituciones, érganos y organismos de la Unicn actuardn
con el mayor respeto posible al principio de apertura.

2. las sesiones del Parlamento Europeo seran pdblicas, asi como las del Consejo
en las que este delibere y vote sobre un proyecto de acto legislativo.

3. Todo ciudadano de la Unicn, asi como toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendrd derecho a
acceder a los documentos de las instituciones, drganos y organismos de la
Unidn, cualquiera que sea su soporte, con arreglo a los principios y las condi-
ciones que se establecerdn de conformidad con el presente apartado.

El Parlamento Europeo y Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo
ordinario, determinaran mediante reglamentos los principios generales y los
limites, por motivos de interés piblico o privado, que regulan el ejercicio de
este derecho de acceso a los documentos.

Cada una de las instituciones, drganos u organismos garantizard la transparen-
cia de sus trabajos y elaborard en su reglamento interno disposiciones especi-
ficas sobre el acceso a sus documentos, de conformidad con los reglamentos
contemplados en el parrafo segundo.

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, el Banco Central Europeo y el
Banco Europeo de Inversiones solo estardn sujetos al presente apartado cuan-
do ejerzan funciones administrativas.

El Parlamento Europeo y el Consejo garantizaran la publicidad de los docu-
mentos relativos a los procedimientos legislativos en las condiciones estableci-
das por los reglamentos contemplados en el pérrafo segundo.

Por tanto, este precepto trata de hacer efectivo el principio de transparencia respecto de
la actuacién de las distintas Instituciones de la Unién Europea.

2.4. LA COOPERACION REFORZADA

Como ya adelantamos en el tema anterior, el aumento del niimero de Estados miembros
provocd una mayor diversidad de intereses en el seno de la Unién Europea; y, como resultado,
surgieron varias adjetivaciones para el término Europa que ayudaban a reflejar esta realidad, por
lo que se comenzd a hablar de la Europa a varias velocidades o la Europa a la carta. La conse-
cuencia logica de este aumento de los intereses se corresponde con la presencia de determina-
dos Estados miembros que se niegan a avanzar en aspectos concretos de la integracion,
mientras que otros Estados miembros desean avanzar répido en ellos. La solucién, superando
la dindmica anterior de crear protocolos o estatutos diferenciados respecto de aquellos que no
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querian evolucionar en el mismo sentido, fue crear el instrumento que conocemos como coo-
peracion reforzada, gracias al Tratado de Amsterdam, junto con las reformas llevadas a cabo por
los Tratados de Niza y Lisboa, que conformaron la redaccién actual del articulo 20 TUE:

1. Los Estados miembros que deseen instaurar entre si una cooperacion reforza-
da en el marco de las competencias no exclusivas de la Union podrdn hacer
uso de las instituciones de esta y ejercer dichas competencias aplicando las
disposiciones pertinentes de los Tratados, dentro de los limites y con arreglo a
las modalidades contempladas en el presente articulo y en los articulos 326 a
334 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

La finalidad de las cooperaciones reforzadas serd impulsar los objetivos de la
Unién, proteger sus intereses y reforzar su proceso de integracion. Las coope-
raciones reforzadas estardn abiertas permanentemente a todos los Estados
miembros, de conformidad con el articulo 328 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea.

2. la decision de autorizar una cooperacion reforzada serd adoptada por el
Consejo como dltimo recurso, cuando haya llegado a la conclusion de que los
objetivos perseguidos por dicha cooperacién no pueden ser alcanzados en un
plazo razonable por la Unién en su conjunto, y a condicién de que participen
en ella al menos nueve Estados miembros. El Consejo se pronunciard con
arreglo al procedimiento establecido en el articulo 329 del Tratado de Funcio-
namiento de la Unién Europea®.

3. Todos los miembros del Consejo podran participar en sus deliberaciones, pero
Unicamente participaran en la votacién los miembros del Consejo que repre-
senten a los Estados miembros que participan en una cooperacion reforzada.
Las modalidades de la votacion se establecen en el articulo 330 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea®.

19 El articulo 329 TFUE establece un procedimiento diferente en funcién de si nos encontramos dentro o fuera del ambito de la PESC:

1. Los Estados miembros que deseen establecer entre si una cooperacidn reforzada en cualquiera de los ambitos contemplados en los
Tratados, con excepcion de los ambitos de competencia exclusiva y de la politica exterior y de seguridad comdn, dirigiran a la Comisién
una solicitud, en la que precisardn el dmbito de aplicacion y los objetivos de la cooperacion reforzada prevista. La Comisién podrd pre-
sentar al Consejo una propuesta en este sentido. Si no presenta ninguna propuesta, la Comisién comunicara los motivos a los Estados
miembros interesados.

La autorizacion contemplada en el pdrrafo primero para llevar a cabo una cooperacién reforzada serd concedida por el Consejo a pro-
puesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo.

2. La solicitud de los Estados miembros que deseen establecer entre si una cooperacion reforzada en el marco de la politica exterior y de
seguridad comdn se dirigird al Consejo. Serd transmitida al Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
para que este dictamine acerca de la coherencia de la cooperacion reforzada prevista con la politica exterior y de seguridad comdn de
la Unidn, asi como a la Comisién, para que esta dictamine, en particular, sobre la coherencia de la cooperacién reforzada prevista con
las demds politicas de la Unidn. Se transmitird asimismo al Parlamento Europeo a titulo informativo.

La autorizacion de llevar a cabo una cooperacién reforzada se concederd mediante decision del Consejo, que se pronunciard por
unanimidad.

20 El articulo 330 TFUE establece que:

Todos los miembros del Consejo podrdn participar en sus deliberaciones, pero tinicamente participardn en la votacion los miembros del
Consejo que representen a los Estados miembros que participan en una cooperacion reforzada. La unanimidad estard constituida
tnicamente por los votos de los representantes de los Estados miembros participantes. La mayoria cualificada se definird de conformidad
con el apartado 3 del articulo 238.
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4. los actos adoptados en el marco de una cooperacion reforzada vincularan
tnicamente a los Estados miembros participantes. Dichos actos no se conside-
rardn acervo que deban aceptar los Estados candidatos a la adhesion a la Unidn.

Debemos precisar que el procedimiento para llevar a cabo la cooperacién reforzada esta
recogido de forma mds precisa en los articulos 326 a 334 TFUE. Uno de los &mbitos en los
que se ha utilizado esta via de integracion diferenciada es la creacién de la patente Gnica
europea.

La cooperacion reforzada se constituye como un arma de doble filo. Por un lado, permite
avanzar en determinados aspectos a varios Estados miembros si asi lo desean, suponiendo
ademas una especie de laboratorio de iniciativas, a las que el resto de los Estados miembros
pueden unirse con el paso del tiempo si ven que la iniciativa esta triunfando. Sin embargo,
en la otra cara de la moneda se encuentra el riesgo de que el proceso de integracion se escape
del marco de los Tratados de la Unidn, para ser desarrollado sobre la base de acuerdos inter-
nacionales ajenos al mismo. Por este motivo, se establece como limite el Derecho de la Unién
Europea y los intereses del proceso de integracion europeo, conforme a lo dispuesto en el
articulo 326 TFUE:

Las cooperaciones reforzadas respetaran los Tratados y el Derecho de la Union.

Las cooperaciones reforzadas no perjudicaran al mercado interior ni a la cohesién
econdmica, social y territorial. No constituirdn un obstaculo ni una discriminacion
para los intercambios entre Estados miembros, ni provocaran distorsiones de
competencia entre ellos.

2.5. LA ADHESION Y RETIRADA DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Los criterios de Copenhague fueron institucionalizados con la inclusién de una referencia
a los criterios de elegibilidad elaborados por el Consejo Europeo en el articulo 49 TUE; pero
este Ultimo precepto no solo incluye los requisitos para la adhesién, sino que también prevé
el procedimiento a seguir para ello:

Cualquier Estado europeo que respete los valores mencionados en el articulo 2 'y
se comprometa a promoverlos podra solicitar el ingreso como miembro en la
Unidn. Se informard de esta solicitud al Parlamento Europeo y a los Parlamentos
nacionales. El Estado solicitante dirigira su solicitud al Consejo, que se pronuncia-
ra por unanimidad después de haber consultado a la Comision y previa aproba-
cién del Parlamento Europeo, el cual se pronunciard por mayoria de los miembros
que lo componen. Se tendrdn en cuenta los criterios de elegibilidad acordados
por el Consejo Europeo.

Las condiciones de admisicn y las adaptaciones que esta admision supone en lo
relativo a los Tratados sobre los que se funda la Unidn seran objeto de un acuerdo
entre los Estados miembros y el Estado solicitante. Dicho acuerdo se someterd a
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la ratificacion de todos los Estados contratantes, de conformidad con sus respec-
tivas normas constitucionales.

Para valorar esta solicitud se tendran en cuenta los Criterios de Copenhague a los que nos
referimos anteriormente. Por tanto, se tendria que comprobar que tengan instituciones que
garanticen la democracia, el imperio de la ley, los derechos humanos y la proteccion y res-
peto de las minorias; que posean una economia de mercado que sea funcional; que tengan
la capacidad de hacer frente a la competencia y a las fuerzas de mercado en el seno de la
Unidn Europea; y que tengan capacidad para responder a las obligaciones derivadas del
acervo comunitario.

Debemos tener en cuenta, ademds, que la via para la ratificacion del Tratado de Adhe-
sion dependerd del ordenamiento juridico del Estado en cuestion. En el caso de Espafa, por
ejemplo, la ratificacion de Tratados internacionales estd prevista en el articulo 93 de la
Constitucion.

En cuanto al derecho de retirada o denuncia de los Tratados, el articulo 56.1 del Convenio
de Viena sobre el Derecho de los Tratados establece que:

Un tratado que no contenga disposiciones sobre su terminacion ni prevea la
denuncia o el retiro del mismo, no podra ser objeto de denuncia o de retiro a
menos: a) que conste que fue intencion de las partes admitir la posibilidad de
denuncia o de retiro; o b) que el derecho de denuncia o de retiro pueda inferirse
de la naturaleza del tratado.

Antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa (2009), se desarroll6 una discusion
doctrinal entre los autores que entendian que no existia un derecho de retirada unilateral de
los Estados miembros y aquellos otros que entendian que esta posibilidad si existia. Sin
embargo, esta discusion fue zanjada por la redaccién actual del articulo 50 TUE, ya que en
el mismo se prevé de manera expresa la posibilidad de que los Estados miembros se retiren
unilateralmente de la Unién Europea:

1. Todo Estado miembro podra decidir, de conformidad con sus normas consti-
tucionales, retirarse de la Union.

2. El Estado miembro que decida retirarse notificara su intencion al Consejo
Europeo. A la luz de las orientaciones del Consejo Europeo, la Union negocia-
rd y celebrard con ese Estado un acuerdo que establecerd la forma de su
retirada, teniendo en cuenta el marco de sus relaciones futuras con la Unién.
Este acuerdo se negociard con arreglo al apartado 3 del articulo 218 del Tra-
tado de Funcionamiento de la Unién Europea. El Consejo lo celebrard en
nombre de la Unién por mayoria cualificada, previa aprobacicn del Parlamen-
to Europeo.

3. Los Tratados dejardn de aplicarse al Estado de que se trate a partir de la fecha
de entrada en vigor del acuerdo de retirada o, en su defecto, a los dos afios de
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la notificacién a que se refiere el apartado 2, salvo si el Consejo Europeo, de
acuerdo con dicho Estado, decide por unanimidad prorrogar dicho plazo.

4. A efectos de los apartados 2 y 3, el miembro del Consejo Europeo y del Con-
sejo que represente al Estado miembro que se retire no participard ni en las
deliberaciones ni en las decisiones del Consejo Europeo o del Consejo que le
afecten.

La mayoria cualificada se definird de conformidad con la letra b) del apartado
3 del articulo 238 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

5. Si el Estado miembro que se ha retirado de la Unicn solicita de nuevo la adhe-
sion, su solicitud se sometera al procedimiento establecido en el articulo 49.

Parecia casi imposible que uno de los Estados miembros decidiera abandonar la Unién
Europea; pero si alguno tenfa posibilidades era el Reino Unido, un Estado que tras el referén-
dum celebrado en 2016 y el transcurso de casi cuatro afos, ha conseguido retirarse de la
Unién Europea?’.

2.6. LAS COMPETENCIAS DE LAS INSTITUCIONES DE LA UNION EUROPEA EN
RELACION CON LAS COMPETENCIAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Como veiamos en el apartado segundo de este tema, el principio de atribucion de com-
petencias se constituye como uno de los fundamentos de la Unién Europea. Por tanto, la
Unién Europea tinicamente puede actuar sobre la base de una cesién de competencias previa
por parte de los Estados miembros a través de los Tratados; de modo que la fuente originaria
de la soberania no se halla en los Tratados, sino que reside en los Estados miembros, ya que
estos son los que eligen limitar su soberania a través de la celebracion de estos Tratados, en
Iinea con lo dispuesto por el primer parrafo del articulo 1 TUE2,

Esto es completado por lo dispuesto en los apartados 1y 2 del articulo 5 TUE:

1. La delimitacién de las competencias de la Union se rige por el principio de
atribucion. El ejercicio de las competencias de la Union se rige por los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad.

2. En virtud del principio de atribucién, la Unién actta dentro de los limites de
las competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para
lograr los objetivos que estos determinan. Toda competencia no atribuida a la
Unién en los Tratados corresponde a los Estados miembros.

21 Para un andlisis detallado del Brexit, consultar el capitulo de Barroso Mérquez, J. F.,, y Moreno Gonzilez, G. (2021): “Tema 12:
Nuevos retos para la Union: crisis econémica, Brexit e incertidumbre en las puertas de la nueva década”, en Historia Juridica de la
Integracion Europea, Madrid, Dykinson, pp. 213-238.

22 Por el presente Tratadlo, las ALTAS PARTES CONTRATANTES constituyen entre si una UNION EUROPEA, en lo sucesivo denominada
«Unidn», a la que los Estados miembros atribuyen competencias para alcanzar sus objetivos comunes.
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La Unién Europea carece de competencias de caracter general y, por ello, los actos ema-
nados de sus Instituciones deberan estar fundamentados en preceptos concretos de los Trata-
dos que establezcan de forma expresa la competencia de la Unidn respecto de esa materia
en concreto. Debemos tener claro que no se podran utilizar como base juridica los objetivos
generales de la Unién contenidos en el articulo 3 TUE, pero tampoco la categorizacién de las
competencias que esta contenida en los articulos 2 a 6 TFUE.

Como sefialamos, este principio de atribucién de competencias también tiene una dimen-
sion interna, ya que las propias Instituciones de la Unién Europea estan limitadas por el
reparto competencial que los Tratados realizan, como sefiala el articulo 13.2 TUE:

Cada institucion actuard 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 mantendran entre si una cooperacion leal.

La ausencia de la justificacion necesaria en un acto adoptado por las Instituciones de la
Unién llevara aparejada la nulidad del mismo; por tanto, podemos decir que existe una obli-
gacion de recoger de manera expresa la base juridica, concretada en el articulo del TFUE en
que se fundamenta dicho acto. En la Unién, la cldusula residual se contempla de forma
general y a favor de los Estados miembros, segin lo dispuesto por el articulo 4.1 TUE:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 5, toda competencia no atribuida
a la Union en los Tratados corresponde a los Estados miembros.

Tras exponer las caracteristicas generales del reparto competencial entre la Unién y los
Estados miembros, comenzamos ya con la exposicion de la configuracién con la que los
Tratados han dotado a este reparto de competencias. En primer lugar, el articulo 2 TFUE esta-
blece que:

1. Cuando los Tratados atribuyan a la Unién una competencia exclusiva en un
ambito determinado, solo la Unién podra legislar y adoptar actos juridicamente
vinculantes, mientras que los Estados miembros, en cuanto tales, tinicamente
podrén hacerlo si son facultados por la Unién o para aplicar actos de la Union.

2. Cuando los Tratados atribuyan a la Unidn una competencia compartida con los
Estados miembros en un dmbito determinado, la Union y los Estados miembros
podrén legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes en dicho ambito. Los
Estados miembros ejercerdn su competencia en la medida en que la Unién no
haya ejercido la suya. Los Estados miembros ejercerdn de nuevo su competencia
en la medida en que la Union haya decidido dejar de ejercer la suya.

3. Los Estados miembros coordinardn sus politicas economicas y de empleo
segln las modalidades establecidas en el presente Tratado, para cuya defini-
cién la Unidn dispondra de competencia.

4. La Unién dispondra de competencia, de conformidad con lo dispuesto en el
Tratado de la Unidn Europea, para definir y aplicar una politica exterior y de
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seguridad comin, incluida la definicion progresiva de una politica comtn de
defensa.

5. En determinados dmbitos y en las condiciones establecidas en los Tratados, la
Unién dispondra de competencia para llevar a cabo acciones con el fin de
apoyar, coordinar o complementar la accion de los Estados miembros, sin por
ello sustituir la competencia de estos en dichos dmbitos.

Los actos juridicamente vinculantes de la Unicn adoptados en virtud de las
disposiciones de los Tratados relativas a esos ambitos no podrdn conllevar
armonizacion alguna de las disposiciones legales y reglamentarias de los Esta-
dos miembros.

6. El alcance y las condiciones de ejercicio de las competencias de la Unidn se
determinardn en las disposiciones de los Tratados relativas a cada dmbito.

Por tanto, podemos determinar que el TFUE distingue entre tres tipos principales de com-
petencias: exclusivas de la Unidn Europea (apartado 1); compartidas entre la Unién Europea
y los Estados miembros (apartado 2); y de apoyo, coordinacién o complemento (apartado 5).

Respecto de las competencias exclusivas, sobre las que la Unién Europea goza de una
capacidad legislativa plena, estas son delimitadas mediante un sistema de lista cerrada en el
articulo 3 TFUE:

1. La Union dispondra de competencia exclusiva en los dmbitos siguientes: a) la
unién aduanera; b) el establecimiento de las normas sobre competencia nece-
sarias para el funcionamiento del mercado interior; c) la politica monetaria de
los Estados miembros cuya moneda es el euro; d) la conservacion de los
recursos bioldgicos marinos dentro de la politica pesquera comdn; e) la poli-
tica comercial comun.

2. La Unién dispondrd también de competencia exclusiva para la celebracion de
un acuerdo internacional cuando dicha celebracion esté prevista en un acto
legislativo de la Union, cuando sea necesaria para permitirle ejercer su com-
petencia interna o en la medida en que pueda afectar a normas comunes o
alterar el alcance de las mismas.

Respecto de las competencias compartidas, sobre las cuales tanto la Union Europea como
los Estados miembros pueden crear normas juridicas vinculantes, pero con la especialidad de
que, en este caso, la competencia de los Estados miembros aumenta o disminuye en funcién
del nivel de ejercicio de la competencia en cuestion por parte de la Unién Europea®; el arti-
culo 4 TFUE establece una enumeracion de cardcter negativo sobre lo que se entiende como

23 Debemos recordar que, en este sentido, la Unidn Europea debe respetar en todo caso el principio de subsidiariedad y, por tanto, este
precepto no supone la absoluta privacion de este tipo de competencias a los Estados miembros. Como vefamos en el articulo 5.3 TUE,
el principio de subsidiariedad solo se aplica a las competencias compartidas y a las competencias de coordinacién, fomento y apoyo,
pero no a las competencias exclusivas de la Unién Europea.



GUIA PRACTICA DE DERECHO E INSTITUCIONES

competencias compartidas y mas adelante se refiere a varios ambitos concretos, aunque no
de forma exhaustiva ni excluyente:

1. La Unién dispondrd de competencia compartida con los Estados miembros
cuando los Tratados le atribuyan una competencia que no corresponda a los
dmbitos mencionados en los articulos 3 y 6.

2. Las competencias compartidas entre la Unién y los Estados miembros se apli-
caran a los siguientes ambitos principales: a) el mercado interior; b) la politica
social, en los aspectos definidos en el presente Tratado; c) la cohesién econd-
mica, social y territorial; d) la agricultura y la pesca, con exclusion de la con-
servacion de los recursos bioldgicos marinos; e) el medio ambiente; f) la
proteccion de los consumidores; g) los transportes; h) las redes transeuropeas;
i) la energia; j) el espacio de libertad, seguridad y justicia; k) los asuntos
comunes de seguridad en materia de salud pdblica, en los aspectos definidos
en el presente Tratado.

3. En los dmbitos de la investigacion, el desarrollo tecnolégico y el espacio, la
Unién dispondra de competencia para llevar a cabo acciones, en particular
destinadas a definir y realizar programas, sin que el ejercicio de esta compe-
tencia pueda tener por efecto impedir a los Estados miembros ejercer la suya.

4. En los dmbitos de la cooperacion para el desarrollo y de la ayuda humanitaria,
la Unién dispondra de competencia para llevar a cabo acciones y una politica
comn, sin que el ejercicio de esta competencia pueda tener por efecto impe-
dir a los Estados miembros ejercer la suya.

Respecto de las competencias de apoyo, coordinacién y complemento, en cuyo caso la
relacién que existe entre la accion de la Unidn Europea y la accion de los Estados miembros
es de complementariedad, el articulo 6 TFUE establece que:

La Unién dispondrd de competencia para llevar a cabo acciones con el fin de
apoyar, coordinar o complementar la accion de los Estados miembros. Los dmbi-
tos de estas acciones seran, en su finalidad europea: a) la proteccion y mejora de
la salud humana; b) la industria; c) la cultura; d) el turismo; e) la educacién, la
formacién profesional, la juventud y el deporte; f) la proteccion civil; g) la coo-
peracién administrativa.

Asimismo, el articulo 5 TFUE establece que:

1. Los Estados miembros coordinaran sus politicas econémicas en el seno de la
Unién. Con este fin, el Consejo adoptard medidas, en particular las orientacio-
nes generales de dichas politicas.

Se aplicaran disposiciones particulares a los Estados miembros cuya moneda
es el euro.
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2. La Unién tomard medidas para garantizar la coordinacicn de las politicas de
empleo de los Estados miembros, en particular definiendo las orientaciones de
dichas politicas.

3. La Unidn podra tomar iniciativas para garantizar la coordinacion de las politi-
cas sociales de los Estados miembros.

Finalmente, debemos hacer referencia a la vis expansiva de las competencias de la Unién
Europea a través de lo dispuesto en el articulo 352.1 TFUE:

Cuando se considere necesaria una accién de la Unién en el dmbito de las polf-
ticas definidas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fijados por estos,
sin que se hayan previsto en ellos los poderes de actuacion necesarios a tal efecto,
el Consejo adoptara las disposiciones adecuadas por unanimidad, a propuesta de
la Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo. Cuando el Consejo
adopte dichas disposiciones con arreglo a un procedimiento legislativo especial,
se pronunciard también por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa
aprobacion del Parlamento Europeo.

Como consecuencia del cardcter evolutivo del proceso de integracién europea, cuyo
dinamismo es innegable, se prevé la posibilidad de que sea necesario que la Unién Europea
actue para alcanzar uno de los objetivos previstos en los Tratados, pero no se le haya atribuido
la competencia necesaria para ello. Sin embargo, esta facultad no es absoluta, sino que
encuentra varios |limites, como el principio de subsidiariedad (apartado 2); la armonizacion
de las normas nacionales, cuando sea excluida por los Tratados (apartado 3); o los objetivos
de la PESC (apartado 3).

Asimismo, debemos tener en cuenta el principio de suficiencia de medios del articulo 3.6
TUE, segtin el cual la Unién Europea se dotara de los medios necesarios para cumplir sus obje-
tivos; y, por tanto, se hace posible la existencia de la via de ampliacién competencial prevista
en el articulo 352 TFUE, pese a que ha recibido numerosas criticas por su utilizacién abusiva.
Debemos sefialar que esta cldusula ha sido modificada como consecuencia de la sucesiva
reforma de los Tratados, de modo que el Tratado de Lishoa modificé la previa exigencia de
consulta al Parlamento Europeo para convertirla en exigencia de aprobacién por parte de dicha
Institucidn, lo que supone un avance en cuanto a la democratizacién de la Union Europea.

2.7. EL REGIMEN LINGUISTICO EN EL SISTEMA INSTITUCIONAL

El régimen linglistico propio de la Unién Europea trae causa de lo dispuesto en el
articulo 3.4 TUE, que sefiala que la Unién Europea respetard la riqueza de su diversidad
cultural y lingliistica, asi como del principio de igualdad de Estados miembros contenido en
el articulo 4.2 TUE.

De forma mds precisa, el articulo 55 TUE establece que:
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1. El presente Tratado, redactado en un ejemplar dnico, en lenguas alemana,
builgara, checa, danesa, eslovaca, eslovena, espafiola, estonia, finesa, france-
sa, griega, htingara, inglesa, irlandesa, italiana, letona, lituana, maltesa, neer-
landesa, polaca, portuguesa, rumana y sueca, cuyos textos en cada una de
estas lenguas son igualmente auténticos, serd depositado en los archivos del
Gobierno de la Repdblica Italiana, que remitird una copia autenticada a cada
uno de los Gobiernos de los restantes Estados signatarios.

2. El presente Tratado podrd asimismo traducirse a cualquier otra lengua que
determinen los Estados miembros entre aquellas que, de conformidad con
sus ordenamientos constitucionales, tengan estatuto de lengua oficial en la
totalidad o en parte de su territorio. El Estado miembro de que se trate faci-
litard una copia certificada de estas traducciones, que se depositard en los
archivos del Consejo.

El Diario Oficial de la Unién Europea (DOUE) es publicado en las veinticuatro lenguas
oficiales, pero presenta un régimen mas especial, pues dependera del tipo de acto ante el que
nos encontremos: si se trata de un acto normativo con alcance general, para que sea valido
serd necesario que esté publicado en las veinticuatro lenguas oficiales y, en caso de contra-
diccidn, podran compararse las distintas versiones; pero, si nos hallamos ante un acto juridico
dirigido a un Estado miembro o a un grupo de personas concreto, Ginicamente serd auténtica
la lengua de dicho Estado.

Encontramos otro ejemplo en el Gltimo pérrafo del articulo 24 TFUE, que contempla la
posibilidad de que todo ciudadano de la Unién Europea se dirija por escrito a cualquiera de
sus Instituciones u érganos en una de las lenguas mencionadas en el apartado 1 del articulo
55, asi como de recibir una contestacion en esa misma lengua. Sin embargo, aunque esta
formalmente reconocido, el multilingliismo dista mucho de ser una realidad en el seno de la
Unién Europea.

2.8. LOS MEDIOS PERSONALES DE LAS INSTITUCIONES Y LA FUNCION
COMUNITARIA

La Uni6n Europea posee una administracion Gnica en la que se insertan todos los funcio-
narios, teniendo en cuenta, ademds, que estos gozan de un estatuto juridico Unico; pero
también podemos encontrar contratos temporales para la realizacion de trabajos concretos,
en cuyo caso regird la relacién laboral el régimen contractual concreto que se haya pactado.
La via general de acceso a la funcién piblica de la Union es el concurso, con la excepcion
de las altas categorias, que son designadas de manera libre, pero teniendo siempre en cuenta
que exista un reparto equitativo entre las distintas nacionalidades. Existen tres categorfas de
funcionarios: administradores, asistentes y asistentes-secretarios.

Los derechos, las obligaciones y el régimen econdmico y social aplicable se encuentra
recogido en el Estatuto de los funcionarios de la Unién. Lo més relevante se encuentra en lo
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referente a las obligaciones, entre las que se encuentran la independencia en el desempefio
de sus funciones, la discrecion respecto de la informacion de la que tengan conocimiento por
ser funcionarios o la residencia en el lugar de destino. Para evitar los problemas de trato
desigual que surgirfan si la imposicion estuviera sujeta a las reglas de las distintas fiscalidades
nacionales, existe una imposicion propia en el dmbito de la Unién, asi como cuentan con un
régimen especifico de seguridad social y jubilacion. Finalmente, debemos referirnos al régi-
men de privilegios e inmunidades de los funcionarios de la Unidn, contenido en el articulo
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11 del Protocolo n.° 7 sobre los Privilegios y las Inmunidades de la Unién Europea:

En el territorio de cada uno de los Estados miembros e independientemente de su
nacionalidad, los funcionarios y otros agentes de la Unidn:

a) gozardn de inmunidad de jurisdiccicn respecto de los actos por ellos realiza-

C

e

También existen inmunidades y privilegios a favor de los miembros del Parlamento Europeo
(articulos 7 a 9) y de los representantes de los Estados miembros que participen en los trabajos

b

d

=

)

=

~

dos con cardcter oficial, incluidas sus manifestaciones orales y escritas, sin
perjuicio de las disposiciones de los Tratados relativas, por una parte, a las
normas sobre la responsabilidad de los funcionarios y agentes ante la Unién
y, por otra, a la competencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea para
conocer de los litigios entre la Unidn y sus funcionarios y otros agentes. Con-
tinuarén beneficiandose de dicha inmunidad después de haber cesado en sus
funciones;

ni ellos ni sus cényuges ni los familiares que de ellos dependan estaran sujetos
a las disposiciones que limitan la inmigracion ni a las formalidades de registro
de extranjeros;

gozardn, respecto de las regulaciones monetarias o de cambio, de las facilida-
des habitualmente reconocidas a los funcionarios de las organizaciones
internacionales;

disfrutaran del derecho de importar en franquicia su mobiliario y efectos per-
sonales al asumir por primera vez sus funciones en el pais de que se trate, y
del derecho de reexportar en franquicia, al concluir sus funciones en dicho
pais, su mobiliario y efectos personales, con sujecion, en uno y otro caso, a
las condiciones que estime necesarias el Gobierno del pais donde se ejerza
dicho derecho;

gozaran del derecho de importar en franquicia el automévil destinado a su uso
personal, adquirido en el pais de su dltima residencia, o en el pais del que
sean nacionales, en las condiciones del mercado interior de tal pais, y de
reexportarlo en franquicia, con sujecion, en uno y otro caso, a las condiciones
que estime necesarias el Gobierno del pafs interesado.

de las Instituciones de la Unién Europea (articulo 10).



TEMA3

3.1.  LOS DERECHOS HUMANOS Y LAS LIBERTADES FUNDAMENTALES EN LA UNION EUROPEA
3.2. LA CIUDADANIA DE LA UNION EUROPEA

3.1. LOS DERECHOS HUMANOS Y LAS LIBERTADES FUNDAMENTALES EN LA UNION
EUROPEA

Como ya adelantdbamos en la leccién primera, la creacion de un estatuto de la ciudada-
nia europea y de una Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE) puede
ser identificado como uno de los hitos més relevantes de la profundizacién en la vertiente
material de la integracion europea.

En un principio el Derecho de la Unién Europea no recogia formalmente un sistema de
proteccién de derechos humanos. Sin embargo, con el avance del proceso de integracion se
fue haciendo cada vez méds comin la existencia de controversias juridicas que implicaban la
vulneracién de derechos y libertades que, aunque se encontraban reconocidas y amparadas
por los ordenamientos juridicos de los Estados miembros, no hallaban la correspondiente
proteccion en el Derecho de la Unién Europea.

Por ello, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea acabd adoptando una posicién
caracteristica, que provocd su calificacién como pretor comunitario, pues incorpord los
derechos fundamentales a pesar de que no estaban expresamente previstos en los Tratados.
Su jurisprudencia en relacién con la proteccion de los derechos estaba asentada en tres
pilares: en primer lugar, los derechos fundamentales se configuran como uno de los princi-
pios generales del Derecho comunitario, como sefialé en la Sentencia Stauder (29/69); en
segundo lugar, la proteccion de estos derechos estd inspirada en los principios constitucio-
nales comunes a los Estados miembros, como establecié en la Sentencia Internationale
Handelsgesellschaft (11/70)*; v, en tercer lugar, los acuerdos internacionales en materia de
proteccion de derechos firmados por los Estados miembros del proceso de integracion —
como el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)- constituyen un elemento de
referencia a la hora de interpretar el vacio normativo, como pudo apuntar en la Sentencia
Nold (4/73).

24 Aunque en principio el propio TJUE habfa rechazado la remisién a las constituciones nacionales, precisamente por la primacia del
Derecho de la Union Europea, como podemos ver en la Sentencia de 4 de febrero de 1951, Stork c. Alta Autoridad (1/58).
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Sin embargo, esta solucion generaba problemas de seguridad juridica por la inexistencia
de un contenido preciso de estos derechos; pero también resultaba problematica la posibili-
dad de recurso ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, ya que esto podia dar lugar
a una jurisprudencia divergente. Existian dos opciones distintas para solucionar esta proble-
matica: la adhesion de Union Europea al CEDH, por un lado; y la creacién de un catdlogo
de derechos y libertades propio de la Unién Europea, por otro. Primeramente, para afrontar
esta problematica el Tratado de Maastricht incorpord en su articulo F.2 la férmula acufiada
por el Tribunal de Justicia de la Union Europea y que actualmente coincide en parte con lo
dispuesto por el articulo 6.3 TUE:

Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo para la Protec-
cién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y los que son
fruto de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros forma-
ran parte del Derecho de la Unién como principios generales.

También resonaba desde hacia tiempo en las propuestas politicas la idea de la adhesion
de la Unién al CEDH. Sin embargo, el Tribunal de Justicia determiné en el Dictamen 2/94 que
esta adhesion requeria la reforma de los Tratados y, por tanto, el consentimiento expreso de
los Estados miembros. Por este motivo, el precepto necesario para comenzar las negociacio-
nes de la adhesion no fue incorporado hasta la reforma que Ilevd a cabo el Tratado de Lisboa.
En la actualidad el articulo 6.2 TUE prevé que la Unidn se adherird al Convenio Europeo para
la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y que dicha adhe-
sién no modificard las competencias de la Unicn que se definen en los Tratados.

Para ello también era necesaria la modificacién del CEDH, pues en un principio solo
estaba prevista la adhesion de Estados, pero no de organizaciones internacionales. La reforma
se produjo con la aprobacién del Protocolo adicional n.° 14 en 2004, que incorpord el segun-
do parrafo del articulo 59 CEDH, en el que se establece de forma expresa que la Unidn
Europea podré adherirse al presente Convenio.

Sin embargo, el Tribunal de Justicia acabd frenando el proceso de adhesién de la Unién
Europea al Convenio Europeo de Derechos Humanos con la emision del Dictamen 2/13, de
18 de diciembre de 2014, en el que determiné que el acuerdo negociado entre ambas partes
era incompatible con las caracteristicas esenciales del Derecho de la Unién Europea. Entre
las objeciones formuladas por el Tribunal de Justicia, podemos sefialar las siguientes: el riesgo
para la autonomia del Derecho de la UE; las posibles dificultades respecto del mecanismo de
remision prejudicial previsto en el articulo 267 TFUE; y la ausencia de una via de coordina-
cion entre los estandares de proteccion de los derechos previstos en el CEDH y en la CDFUE.
Aunque el Tribunal de Justicia utiliza —en calidad de principios generales— los derechos fun-
damentales reconocidos por el CEDH, ha dejado claro en la Sentencia /N (C-601/15 PPU)
que este instrumento juridico no estd integrado formalmente dentro del Derecho de la Union
Europea.

El articulo 52.3 CDFUE establece que:
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En la medida en que la presente Carta contenga derechos que correspondan a
derechos garantizados por el Convenio Europeo para la Proteccicn de los Dere-
chos Humanos y de las Libertades Fundamentales, su sentido y alcance seran
iguales a los que les confiere dicho Convenio. Esta disposicion no obstard a que
el Derecho de la Unién conceda una proteccién mds extensa.

Por tanto, aunque formalmente no se encuentra integrado dentro del Derecho de la Unién
Europea, el CEDH si que guia la interpretacién del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
respecto de aquellos derechos que no hayan sido desarrollados lo suficiente por la CDFUE. En
consecuencia, también debemos prestar atencién a la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos.

La constante evolucion de la integracin europea hizo cada vez mas evidente la necesi-
dad de crear una carta de derechos propia. El texto resultante, la Carta de Derechos Funda-
mentales de la Uni6n Europea (CDFUE), fue elaborada en el mismo periodo temporal que el
Tratado de Niza, pero nacié como una mera declaracion politica; de modo que no fue hasta
el Tratado de Lishoa cuando adquirié el mismo valor juridico que los Tratados, de conformi-
dad con lo dispuesto en el primer parrafo del articulo 6.1 TUE. El proceso de elaboracion de
la CDFUE fue explicado en la primera leccién y, por tanto, nos remitimos a lo alli expuesto.
La CDFUE, como norma juridica propia de la Unién Europea, eliminaba la posibilidad de que
el Derecho de la Unién fuera controlado por un érgano jurisdiccional externo y se adaptaba
de forma mds adecuada al contenido del ordenamiento juridico de la Unidn; pero, en la
practica, seguia la misma dindmica que la jurisprudencia del TIUE y, por este motivo, no nos
hallamos ante una ruptura de modelo, sino que se trata de la positivacion o concrecién del
sistema que ya habia sido instaurado por la via jurisprudencial.

La CDFUE estd compuesta por el predmbulo y cincuenta y cuatro preceptos, que estan
organizados en siete capitulos distintos:

— El Titulo | (Dignidad) contiene preceptos sobre la dignidad humana; el derecho a la
vida; el derecho a la integridad de la persona; la prohibicién de la tortura y de las
penas o los tratos inhumanos o degradantes; y la prohibicion de la esclavitud y del
trabajo forzado.

— El Titulo 1 (Libertades) contiene preceptos sobre el derecho a la libertad y a la seguri-
dad; el respeto de la vida privada y familiar; la proteccion de datos de caracter per-
sonal; los derechos a contraer matrimonio y a fundar una familia; la libertad de
pensamiento, de conciencia y de religion; la libertad de expresién y de informacién;
|a libertad de reunién y de asociacion; la libertad de las artes y de las ciencias; el
derecho a la educacion; la libertad profesional y el derecho a trabajar; la libertad de
empresa; el derecho a la propiedad; el derecho de asilo; y la protecciéon en caso de
devolucidn, expulsién y extradicion.

— ElTitulo Il (Igualdad) contiene preceptos sobre la igualdad ante la ley; la no discrimi-
nacién; la diversidad cultural, religiosa y linglifstica; la igualdad entre hombres y
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mujeres; los derechos del nifio; los derechos de las personas mayores; y la integracion
de las personas discapacitadas.

— ElTitulo IV (Solidaridad) contiene preceptos sobre el derecho a la informacién y con-
sulta de los trabajadores de la empresa; el derecho de negociacién y de accién colec-
tiva; el derecho de acceso a los servicios de colocacién; la proteccién en caso de
despido injustificado; las condiciones de trabajo justas y equitativas; la prohibicién
del trabajo infantil y la proteccion de los jovenes en el trabajo; la vida familiar y la
vida profesional; la seguridad social y la ayuda social; la proteccién de la salud; el
acceso a los servicios de interés econdmico general; la proteccién del medio ambien-
te; y la proteccion de los consumidores.

— El Titulo V (Ciudadania) contiene preceptos sobre el derecho de sufragio activo y
pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo; el derecho de sufragio activo y pasivo
en las elecciones municipales; el derecho a una buena administracion; el derecho de
acceso a los documentos; el Defensor del pueblo europeo; el derecho de peticién; la
libertad de circulacién y de residencia; y la proteccion diplomdtica y consular.

— ElTitulo VI (Justicia) contiene preceptos sobre el derecho a la tutela judicial efectiva y
a un juez imparcial; la presuncién de inocencia y los derechos de defensa; los prin-
cipios de legalidad y de proporcionalidad de los delitos y las penas; y el derecho a no
ser juzgado o condenado penalmente dos veces por la misma infraccion.

— El Titulo VII (Disposiciones generales que rigen la interpretacion y aplicacion de la
Carta) contiene preceptos sobre el ambito de aplicacién; el alcance de los derechos
garantizados; el nivel de proteccién; y la prohibicién del abuso de derecho.

El contenido de estos preceptos se ve materializado tanto en el TUE como en el TFUE
respecto de dmbitos concretos y, sobre todo, vinculados a los objetivos de la Unién Europea.
Por ejemplo, el contenido del derecho a la tutela judicial efectiva (47 CDFUE), concretado en
las obligaciones que de €l se derivan, se ve reflejado en el articulo 19.1.1I TUE:

Los Estados miembros estableceran las vias de recurso necesarias para garanti-
zar la tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la
Unién.

Aunque la CDFUE haya recogido de manera expresa los derechos y libertades de la Unién
Europea, esto no supone un obstaculo para que el Tribunal de Justicia cree por la via jurispru-
dencial nuevos derechos que no se encuentren reconocidos en la CDFUE ni protegidos por
el CEDH.

Mas alla del contenido concreto de los distintos derechos y libertades reconocidos en la
CDFUE, debemos centrar nuestra exposicion en las Disposiciones generales, ya que seran
estos preceptos los que nos otorguen las claves necesarias para entender la interpretacion y
la aplicacion de la Carta.
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El dmbito de aplicacion esta determinado en el articulo 51 CDFUE:

1. Las disposiciones de la presente Carta estan dirigidas a las instituciones, érga-
nos y organismos de la Unidn, dentro del respeto del principio de subsidiarie-
dad, asi como a los Estados miembros tnicamente cuando apliquen el
Derecho de la Unidn. Por consiguiente, estos respetardn los derechos, obser-
varan los principios y promoveran su aplicacion, con arreglo a sus respectivas
competencias y dentro de los limites de las competencias que los Tratados
atribuyen a la Union.

2. la presente Carta no amplia el ambito de aplicacion del Derecho de la Unién
mds alld de las competencias de la Union, ni crea ninguna competencia o
mision nuevas para la Unidn, ni modifica las competencias y misiones defini-
das en los Tratados.

Este precepto se encarga de situar a la Carta de Derechos Fundamentales de la UE en
el contexto de los principios del Derecho de la Unién Europea que vimos en la leccién
anterior. Se reconocen los derechos y libertades, pero con el limite de principios como el
de subsidiariedad y el de atribucion de competencias. Asimismo, hace hincapié en que la
CDFUE en ningln caso puede convertirse en una via de ampliacién de las competencias
de la Unidn Europea, como ya habia establecido el parrafo segundo del articulo 6.1 TUE,
pero también sefiala que las disposiciones que contiene Gnicamente seran aplicables
cuando los Estados miembros estén aplicando el Derecho de la Unién Europea. Esto dlti-
mo actda como limite para la aplicacion de la CDFUE, pero también sirve para reafirmar,
en sentido contrario y como ya hizo el Tribunal de Justicia en la Sentencia Akerberg Frans-
son (C-617/10), que la existencia del Derecho de la Unién Europea aplicable a una mate-
ria concreta lleva aparejada, de forma inherente, la aplicabilidad de la CDFUE a dicho
supuesto.

Esta jurisprudencia sufrié un giro inesperado a raiz de la crisis econémica. En la Sentencia
Pringle (C-370/12) el Tribunal de Justicia determind que los mecanismos creados para apla-
carla no formaban parte del Derecho de la Union Europea y, por tanto, no serfa de aplicacion
la CDFUE en este dmbito. Sin embargo, poco después el propio Tribunal de Justicia redirigio
su doctrina gracias a la Sentencia Ledra Advertising y otros (C-8/15 P .a C-10/15 P), en la que
determind que la CDFUE si alcanzaba a la actuacién de las Instituciones de la Unién aun
cuando estas actuaban fuera del marco del Derecho de la Unidn Europea.

Otro de los aspectos en los que el Tribunal de Justicia ha demostrado la vis expansiva de
los derechos fundamentales recogidos en la CDFUE se corresponde con el Estado de Dere-
cho, con especial relevancia respecto de la tutela judicial efectiva recogida en el articulo 47
CDFUE. Este derecho, que como hemos visto también estd recogido en el articulo 19.1.11
TUE, se constituye como un limite para la organizacién de la administracin de justicia de
los Estados miembros incluso en aquellos supuestos en los que no estén aplicando Derecho
de la Unidn Europea, ya que los mismos deben garantizar en todo caso que los 6rganos juris-
diccionales cumplan las exigencias de la tutela judicial efectiva.
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Los apartados 2 a 7 del articulo 52 CDFUE se refieren al alcance y la interpretacion de la Carta:

2. Los derechos reconocidos por la presente Carta que constituyen disposiciones
de los Tratados se ejercerdn en las condiciones y dentro de los limites determi-
nados por estos.

3. En la medida en que la presente Carta contenga derechos que correspondan
a derechos garantizados por el Convenio Europeo para la Proteccién de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, su sentido y alcance
serdn iguales a los que les confiere dicho Convenio. Esta disposicion no obs-
tard a que el Derecho de la Union conceda una proteccién mas extensa.

4. En la medida en que la presente Carta reconozca derechos fundamentales
resultantes de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miem-
bros, dichos derechos se interpretaran en armonia con las citadas tradliciones.

5. las disposiciones de la presente Carta que contengan principios podran apli-
carse mediante actos legislativos y ejecutivos adoptados por las instituciones,
drganos y organismos de la Union, y por actos de los Estados miembros cuan-
do apliquen el Derecho de la Unicn, en el ejercicio de sus competencias res-
pectivas. Solo podrdn alegarse ante un drgano jurisdiccional en lo que se
refiere a la interpretacion y control de la legalidad de dichos actos.

6. Se tendrdn plenamente en cuenta las legislaciones y practicas nacionales
segtin lo especificado en la presente Carta.

7. las explicaciones elaboradas para guiar en la interpretacion de la presente
Carta seran tenidas debidamente en cuenta por los 6rganos jurisdiccionales de
la Unién y de los Estados miembros.

Por tanto, la CDFUE acaba por recoger de forma expresa lo que el Tribunal de Justicia ya
habfa creado de forma jurisprudencial, de modo que sus preceptos deben ser interpretados
de conformidad con lo previsto en los Tratados de la Unién, el CEDH vy las tradiciones cons-
titucionales de los Estados miembros.

El articulo 53 CDFUE establece que:

Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podrd interpretarse como limi-
tativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales reconocidos,
en su respectivo dmbito de aplicacion, por el Derecho de la Unién, el Derecho
internacional y los convenios internacionales de los que son parte la Union o
todos los Estados miembros, y en particular el Convenio Europeo para la Protec-
cién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, asi como por
las constituciones de los Estados miembros.

El significado de este precepto ha sido determinado por el Tribunal de Justicia en las Sen-
tencias Stefano Melloni (C-399/11) y Akerberg Fransson (C-617/10). Este no supone la posibili-
dad de desechar el estandar de proteccion de la Unién cuando es més elevado en otros dmbitos
(CEDH o Estados miembros), sino que se desdobla en dos posibilidades distintas:
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— Cuando el Tribunal de Justicia haya determinado que existe un margen de apreciacién
para los Estados miembros a la hora de aplicar las normas de Derecho de la Unién,
la CDFUE se constituye como el estandar minimo que deben cumplir, pero ello no
impide que los Estados puedan elevar dicho estindar para ofrecer una proteccion
mayor.

— Cuando nos encontramos ante materias respecto de las cuales el Tribunal de Justicia
ha determinado que no existe ese margen de apreciacion, la CDFUE se constituye de
forma simultdnea como limite minimo y maximo para determinar el estindar de pro-
teccion, sobre la base del principio de primacia del Derecho de la Unién Europea, de
modo que en este caso los Estados miembros no podran alegar la existencia de nor-
mas internas, ni siquiera aquellas que tengan rango constitucional, para establecer un
estdndar de proteccion més elevado que el previsto por la CDFUE.

Esta doctrina del Tribunal de Justicia ha sido discutida por los érganos encargados de
revision de la constitucionalidad en varios de los Estados miembros y, se trata, por tanto, de
una discusion que ain no ha sido zanjada. Asimismo, el Tribunal de Justicia ha permitido en
varias de sus Sentencias —como ocurre, por ejemplo, en los asuntos Aranyosi y Caldararu
(C-404/15 y C-659/15 PPU) y Minister for Justice and Equality c. LM (C-216/18 PPU)- la sus-
pension de una obligacién derivada del Derecho de la Unién en aquellas ocasiones en las
que, si no se permitiera dicha suspension, se producirfa una vulneracion de los derechos
recogidos por la CDFUE, esto es, se contribuiria a la destruccién de dicho estandar de pro-
teccion en la practica.

En el marco del sistema judicial de la Unién Europea no existe ninglin mecanismo espe-
cifico para la proteccién de los derechos y libertades recogidos en la CDFUE, sino que deben
seguirse los cauces procesales ordinarios. Como veremos mds adelante, esto supone que con
caracter general la proteccion de los derechos y libertades descansara en los jueces naciona-
les, con las dificultades que esto puede acarrear. Hemos de tener en cuenta, ademas, que
determinadas materias quedan excluidas de la competencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, como ocurre de forma excepcional con el Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia (276 TFUE); o de manera general respecto de la PESC (24.1.11 TUE).

Finalmente, debemos sefalar que los derechos fundamentales no son absolutos, sino que
encuentran determinados limites. El Tribunal de Justicia ha sefialado que esta posibilidad es
admisible siempre que se persigan objetivos de interés general para la Unién Europea y que
la limitacion de estos derechos no sea del todo desproporcionada. En este sentido, el articulo
52.1 CDFUE establece que:

Cualquier limitacién del ejercicio de los derechos y libertades reconocidos por la
presente Carta deberd ser establecida por la ley y respetar el contenido esencial
de dichos derechos y libertades. Dentro del respeto del principio de proporciona-
lidad, solo podran introducirse limitaciones cuando sean necesarias y respondan
efectivamente a objetivos de interés general reconocidos por la Union o a la
necesidad de proteccion de los derechos y libertades de los demds.

UEX

61



UEX

62

BARROSO MARQUEZ

El articulo 54 CDFUE se refiere a la prohibicién del abuso del derecho:

Ninguna de las disposiciones de la presente Carta podrd ser interpretada en el
sentido de que implique un derecho cualquiera a dedicarse a una actividad o a
realizar un acto tendente a la destruccion de los derechos o libertades reconoci-
dos en la presente Carta o a limitaciones mds amplias de estos derechos y liber-
tades que las previstas en la presente Carta.

Con cardcter excepcional, debemos tener en cuenta que existe una especialidad en cuan-
to al alcance y la aplicacién de la CDFUE. En el caso de Polonia, el Protocolo n.° 30 hace
depender la aplicabilidad de la CDFUE -y, como consecuencia, la proteccion de los derechos
fundamentales que esta reconoce- de que su contenido haya sido efectivamente reconocido
por el ordenamiento juridico polaco. En un principio, esta limitacién afectaba también al
Reino Unido, pero tras la retirada de dicho Estado miembro de la Unién (Brexit) el Protocolo
solo resulta pertinente respecto de Polonia.

El articulo T del Protocolo n.° 30 establece que:

1. La Carta no amplia la competencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea
ni de ningtn otro 6rgano jurisdiccional de Polonia o del Reino Unido para apre-
ciar que las disposiciones legales o reglamentarias o las disposiciones, précticas
o0 acciones administrativas de Polonia o del Reino Unido sean incompatibles con
los derechos, libertades y principios fundamentales que reafirma.

2. En particular, y a fin de no dejar lugar a dudas, nada de lo dispuesto en el titulo
IV de la Carta crea derechos que se puedan defender ante los drganos jurisdlic-
cionales de Polonia o del Reino Unido, salvo en la medida en que Polonia o el
Reino Unido hayan contemplado dichos derechos en su legislacicn nacional.

Adicionalmente, el articulo 2 del Protocolo n.° 30 establece que:

Cuando una disposicion de la Carta se refiera a legislaciones y practicas naciona-
les, solo se aplicard en Polonia o en el Reino Unido en la medida en que los
derechos y principios que contiene se reconozcan en la legislacién o practicas de
Polonia o del Reino Unido.

Finalmente, debemos referirnos a las implicaciones politicas que tienen los derechos y
libertades fundamentales en el seno del proceso de integracion europeo. Como ya hemos
visto, los derechos humanos estan incluidos entre los valores en los que se fundamenta la
Unién (2 TUE), ademas de ser considerados como uno de los requisitos indispensables para
la adhesién de nuevos Estados miembros (49 TUE); pero el articulo 7 TUE es el que realmente
podria servir para aplacar la vulneracion de los derechos humanos por parte de los Estados
miembros de la Unién Europea. Sin embargo, como ya expusimos con anterioridad, dicho
precepto presenta una serie de deficiencias que convierten en irrealizable su cometido, como
es la exigencia de unanimidad para la efectiva imposicion de las sanciones que se prevén en
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su apartado tercero. Estas implicaciones politicas han dado pie a una nueva via para el control
jurisdiccional del respeto de los derechos humanos por parte de los Estados miembros; como
ha ocurrido con el caso de las euro érdenes. El control jurisdiccional tradicional también ha
avanzado sobre la base del derecho a la tutela judicial efectiva y sobre el concepto de inde-
pendencia judicial en las recientes sentencias sobre Hungria y Polonia.

3.2. LA CIUDADANIA DE LA UNION EUROPEA

Una asociacion directa entre la ciudadania de la Union Europea y el reconocimiento de
derechos y libertades puede llevar a error, pues desde los inicios del proceso de integracion,
cuando ain ni siquiera habia nacido la idea de este tipo de ciudadania, ya existian derechos
y libertades de tipo econémico y social a favor de los ciudadanos de los Estados miembros.
Por tanto, debemos puntualizar que los derechos y libertades a los que se encuentra ligada la
ciudadania de la Union Europea son de naturaleza civil y de participacién politica.

El proyecto Spinelli (1984) fue el primero en utilizar este término para designar a una
institucion propia del proyecto europeo; pero no fue hasta el Tratado de Maastricht cuando
se cred por primera vez el estatuto del ciudadano europeo. Sin embargo, el estatuto no definia
la ciudadanta, sino que, por remisién, consideraba ciudadano de la Unidn a cualquiera de
los ciudadanos de los Estados miembros; pero, a su vez, generaba problemas a la hora de
determinar las competencias para delimitar la nacionalidad.

El Tribunal de Justicia se encargé de perfilar este concepto de ciudadania de la Unién
Europea, aclarando los siguientes aspectos: primero, que la competencia para determinar los
requisitos necesarios para adquirir la nacionalidad le corresponde en exclusiva a los Estados
miembros; y segundo, que algunas formas histdricas de ciudadania no otorgaban de forma
automdtica la ciudadania de la Unién. Asimismo, durante la Conferencia Intergubernamental
de 1996 se precisé que la relacion que existia entre la ciudadania de los Estados miembros y
la ciudadania de la Unién tenia naturaleza de complementariedad, de modo que la ciudada-
nia europea no pretendia sustituir a la ciudadania nacional, sino que pretendia configurarse
como un elemento de proteccién adicional.

Con cardcter general, la ciudadania europea puede ser asimilada al conjunto de derechos
que asisten a los ciudadanos de los Estados miembros para poder participar en el dmbito
politico de la Unién Europea. Actualmente los aspectos generales de la ciudadania de la
Unién estan recogidos en el articulo 20 TFUE:

1. Se crea una ciudadania de la Union. Serd ciudadano de la Union toda persona
que ostente la nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania de la Unién
se afiade a la ciudadania nacional sin sustituirla®.

25 Del mismo modo, el articulo 9 TUE in fine establece que:

[...] Serd ciudadano de la Unidn toda persona que tenga la nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania de la Union se afade a
la ciudadania nacional sin sustituirla.
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2. Los ciudadanos de la Unicn son titulares de los derechos y estan sujetos a los
deberes establecidos en los Tratados. Tienen, entre otras cosas, el derecho:

a) de circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros;

b) de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y en
las elecciones municipales del Estado miembro en el que residan, en las
mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado;

c) de acogerse, en el territorio de un tercer pais en el que no esté representa-
do el Estado miembro del que sean nacionales, a la proteccién de las
autoridades diplomaticas y consulares de cualquier Estado miembro en las
mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado;

d

=

de formular peticiones al Parlamento Europeo, de recurrir al Defensor del
Pueblo Europeo, asi como de dirigirse a las instituciones y a los érganos
consultivos de la Union en una de las lenguas de los Tratados y de recibir
una contestacion en esa misma lengua.

Estos derechos se ejercerdn en las condiciones y dentro de los limites definidos
por los Tratados y por las medidas adoptadas en aplicacién de estos.

La determinacion de la ciudadania de la Unién a partir de la ciudadania de los Estados
miembros tiene dos consecuencias relevantes: si una persona pierde su condicion de ciuda-
dano en el Estado miembro del que procede, supondria a su vez la pérdida de la ciudadania
europea, salvo que tenga doble nacionalidad; y la retirada de un Estado miembro de la Unién
Europea, como ocurri6 con el Brexit en el Reino Unido, supone al mismo tiempo la pérdida
de la condicién de ciudadanos de la Unién por parte de los ciudadanos del Estado miembro
que se ha retirado.

La utilizacion de la expresion “entre otros” para referirse a los derechos derivados de la
ciudadania de la Unién lleva aparejada la posibilidad de que se reconozcan otros derechos
distintos a los especificados en las cuatro letras del apartado segundo. En cuanto a los dere-
chos que son recogidos de forma expresa, estos son el derecho de libre circulacién y residen-
cia; el derecho de participacion politica en el ambito europeo y municipal; el derecho a la
proteccion diplomatica y consular; el derecho de peticion ante el Parlamento Europeo; v el
derecho de reclamacion ante el Defensor del Pueblo Europeo.

El articulo 18 TFUE prohibe la discriminacién por razén de nacionalidad:
En el dmbito de aplicacién de los Tratados, y sin perjuicio de las disposiciones

particulares previstas en los mismos, se prohibira toda discriminacion por razén
de la nacionalidad.

El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordina-
rio, podran establecer la regulacidn necesaria para prohibir dichas discriminaciones.

Este derecho a no ser discriminado por razén de la nacionalidad, junto con el derecho a
la libertad de circulacion y residencia, ha dotado a la ciudadania de la Unién de una gran vis
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expansiva, ya que en la practica han servido para crear nuevos derechos que deben ser reco-
nocidos en todos los Estados miembros y para dotar de proteccién a los ciudadanos de la
Unién que tengan su residencia en un Estado miembro distinto de aquel del que son
nacionales.

Los derechos que se reconocen a los ciudadanos de la Unién se encuentran recogidos en
los articulos 20 a 24 del TFUE, asi como, de forma mas extensa, en los articulos 39 a 46 de
la CDFUE; pero también es posible encontrar otros derechos reconocidos como consecuen-
cia de la ciudadania de la Uni6n en otros preceptos de la Carta, como ocurre respecto del
derecho a una buena administracién; el derecho a la tutela judicial efectiva; el derecho a ser
oido por las instituciones y érganos de la Unidn; o el derecho al trabajo.

3.2.1. Derecho a la libre circulacién y residencia

La libertad de circulacién y residencia fue instaurada desde los origenes del proceso de
integracion, pero debido a que su objetivo inicial era satisfacer las necesidades derivadas del
crecimiento econémico, quedaba limitado Gnicamente a la realizacién de una actividad
econémica. No fue hasta la reforma del Tratado de Maastricht cuando se reconoci6 con
caracter general —es decir, sin que estuviera condicionado a la realizacién de una actividad
econdmica- el derecho a la libertad de circulacion y residencia,

En la actualidad, este derecho se encuentra recogido en el articulo 21 TUE:

1. Todo ciudadano de la Unién tendra derecho a circular y residlir libremente en
el territorio de los Estados miembros, con sujecion a las limitaciones y condi-
ciones previstas en los Tratados y en las disposiciones adoptadas para su
aplicacion.

2. Cuando una accién de la Unidn resulte necesaria para alcanzar este objetivo,
y a menos que los Tratados hayan previsto los poderes de accién al respecto,
el Parlamento Europeo y el Consejo podrdn adoptar, con arreglo al procedi-

miento legislativo ordinario disposiciones destinadas a facilitar el ejercicio de
los derechos contemplados en el apartado 1.

3. Alos efectos contemplados en el apartado 1, y salvo que los Tratados establez-
can poderes de actuacion para ello, el Consejo podrd adoptar, con arreglo a
un procedimiento legislativo especial, medidas sobre seguridad social o protec-
cion social. El Consejo se pronunciard por unanimidad previa consulta al Par-
lamento Europeo.

Del apartado primero podemos concluir que este derecho no es absoluto, sino que encuen-
tra varios limites en su ejercicio, como es el caso de los Tratados. Debemos realizar una distin-
cidn a este respecto: cuando se produzca un desplazamiento por un periodo temporal inferior a
tres meses, nos encontramos en el dmbito del derecho a la libertad de circulacion, en cuyo caso
no se encuentra ningln tipo de restriccion, pero no genera derecho a reclamar beneficios socia-
les; mientras que, cuando se produce un desplazamiento por un periodo temporal superior a los
tres meses, nos encontramos en el dmbito del derecho de residencia, en cuyo caso si que
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encontramos varias restricciones, pues se exige la demostracion de estar realizando una activi-
dad econémica o, en su defecto, de tener solvencia econémica, asi como de tener un seguro
médico, en definitiva, para no suponer una carga para el Estado miembro de acogida.

También podemos encontrar limitaciones de caracter abstracto en el articulo 45. 3 y 4 TFUE:

3. Sin perjuicio de las limitaciones justificadas por razones de orden publico,
seguridad y salud publicas, la libre circulacion de los trabajadores implicara el
derecho: [...]

4. las disposiciones del presente articulo no serdn aplicables a los empleos en la
administracion publica.

Por tanto, el derecho de libre circulacién y residencia también podra ser limitado por
razones de orden pdblico y de seguridad y salud piblicas; pero, en todo caso, estas limita-
ciones han sido interpretadas de forma muy restrictiva por el Tribunal de Justicia. Del mismo
modo, encontramos también una limitacion respecto del acceso a la funcién publica, pero
esta ha sido interpretada de manera restrictiva por parte del Tribunal de Justicia, por lo que
no puede ser considerada como una limitacién general, sino que Gnicamente sera aplicable
respecto de aquellos empleos que realmente impliquen un ejercicio de funciones que esté
intimamente relacionado con el ejercicio de la soberanfa del Estado.

En relacion con este derecho, también debemos hacer referencia al principio de no dis-
criminacion por razén de la nacionalidad del articulo 18 TFUE. Aunque su alcance esta
limitado al dmbito de aplicacién del Derecho de la Unién; cuando si exista una norma de
Derecho de la Unién Europea que resulta aplicable al caso concreto, este principio de no
discriminacion por razén de la nacionalidad es aplicable tanto vertical como horizontalmen-
te, es decir, serd aplicable tanto a las relaciones que puedan darse entre un particular y las
instituciones de la Unién, como a las relaciones que establecen los particulares entre si.
Finalmente, hemos de sefialar que este principio ha acabado por convertirse en un verdadero
derecho a la igualdad de trato entre los ciudadanos de la Unién, ya que no solo ampara las
situaciones de discriminacién directa, sino que también despliega sus efectos en las situacio-
nes en que se produce una discriminacién indirecta, esto es, cuando una norma aparente-
mente neutra provoca un resultado discriminatorio como consecuencia de la utilizacion de
otro tipo de elementos de distincion.

3.2.2. Derechos de participacién politica

En este apartado distinguiremos tres distintos: el derecho de sufragio activo y pasivo en
las elecciones municipales; el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parla-
mento Europeo; y el derecho de iniciativa ciudadana.

El derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales puede ser conside-
rado como un complemento indispensable de la libertad de residencia, pues de no recono-
cerse se estaria produciendo una discriminacién por razén de la nacionalidad —en cuanto al
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derecho de participacién politica— respecto de aquellos ciudadanos de la Unién Europea
cuyo lugar de residencia no se encuentre en el Estado miembro del que son nacionales.

El articulo 22.1 TUE establece que:

Todo ciudadano de la Unién que resida en un Estado miembro del que no sea
nacional tendrd derecho a ser elector y elegible en las elecciones municipales del
Estado miembro en el que resida, en las mismas condiciones que los nacionales
de dicho Estado. Este derecho se ejercerd sin perjuicio de las modalidades que el
Consejo adopte, por unanimidad con arreglo a un procedimiento legislativo espe-
cial, y previa consulta al Parlamento Europeo; dichas modalidades podran esta-
blecer excepciones cuando asi lo justifiquen problemas especificos de un Estado
miembro.

Este derecho fue introducido gracias al Tratado de Maastricht, cuya ratificacion requirié la
reforma de las normas constitucionales de varios Estados miembros para permitir esta posibi-
lidad. Ha sido regulado por la Directiva 94/80/CE del Consejo, de 19 de diciembre de 1994,
cuyo contenido ha sido modificado en varias ocasiones; de modo que para estudiar el régi-
men de ejercicio de este derecho habrd que estar a lo dispuesto tanto en los Tratados como
en la citada directiva.

Por ejemplo, respecto de los limites del ejercicio de este derecho, el articulo 12.1 de la
Directiva establece que cuando /a proporcion de ciudadanos de la Union en edad de votar
residentes en un Estado miembro sin ostentar la nacionalidad del mismo fuese superior al
20% del conjunto de ciudadanos de la Unién en edad de votar y residentes en él, dicho
Estado miembro, no obstante lo dispuesto en la presente Directiva, podra: a) reservar el dere-
cho de sufragio activo a los electores a que se refiere el articulo 3 que lleven residiendo en
dicho Estado miembro un periodo minimo, que no podra ser superior a la duracién de un
mandato del érgano representativo municipal; b) reservar el derecho de sufragio pasivo a los
elegibles a que se refiere el articulo 3 que lleven residiendo en dicho Estado miembro un
periodo minimo, que no podrd ser superior a la duracion de dos mandatos de dicho drgano,
y ¢) tomar las medidas pertinentes en cuanto a la composicién de las listas de los candidatos
con objeto, en particular, de facilitar la integracion de los ciudadanos de la Unién nacionales
de otro Estado miembro.

Es necesario que los ciudadanos de la Union Europea manifiesten de forma expresa su
voluntad de ejercer el derecho de voto en las elecciones municipales del Estado miembro en
que residen, cuando este ltimo difiera del Estado miembro del que son nacionales, mediante
la inscripcion en el censo electoral.

Pasando ahora al plano de la Unién Europea, como veiamos el articulo 10.3 TUE establece
que todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democrética de la Unidn; y en este
sentido reconoce el articulo 22.2 TUE el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
al Parlamento Europeo:
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Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo 223 y en las normas
adoptadas para su aplicacion, todo ciudadano de la Union que resida en un
Estado miembro del que no sea nacional tendra derecho a ser elector y elegible
en las elecciones al Parlamento Europeo en el Estado miembro en el que resida,
en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. [...].

En un principio este derecho solo podia ser ejercido en el Estado miembro de origen, pero
gracias a la reforma que llevé a cabo el Tratado de Maastricht se introdujo también la posibi-
lidad de que este derecho fuera ejercido en el Estado miembro de residencia, cuando este
dltimo diferia del Estado miembro de origen. Ha sido desarrollado por la Directiva 93/109/CE,
de 6 de diciembre de 1993, cuyo contenido fue modificado més adelante.

De forma similar a lo que ocurria respecto del sufragio activo municipal, el sufragio activo
europeo, al tratarse de un derecho afadido, requiere también que los ciudadanos que residan
en un Estado miembro distinto al de origen manifiesten de forma expresa su voluntad de votar
en el Estado miembro de residencia a través de la inscripcion en el correspondiente censo
electoral.

Finalmente, debemos referirnos al derecho de iniciativa ciudadana, cuyo contenido esta
recogido en los articulos 11.4 TUE y 24.1 TFUE. El parrafo primero del articulo 11.4 TUE
establece que:

Un grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unién, que sean nacionales
de un ndmero significativo de Estados miembros, podra tomar la iniciativa de
invitar a la Comision Europea, en el marco de sus atribuciones, a que presente
una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que
requieren un acto juridico de la Unién para los fines de la aplicacion de los
Tratados.

Los extremos relativos al ejercicio del derecho de iniciativa ciudadana han sido desarro-
Ilados por el actual Reglamento 2019/778 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
abril de 2019, sobre la iniciativa ciudadana europea; que sustituyd al Reglamento anterior.
Esta norma determina, por ejemplo, que el millén de ciudadanos exigido debe provenir de al
menos una cuarta parte de los Estados miembros; especifica reglas de transparencia sobre los
comités de recogida de firmas; o establece que el plazo limite para la recogida de estas firmas
es de doce meses. Por (ltimo, debemos tener en cuenta que a pesar de que esta iniciativa sea
fructifera, la decision final para determinar si se crea o no la norma juridica propuesta no
depende del Parlamento Europeo, sino que estd en manos de la Comision Europea, ya que,
como veremos, le corresponde a dicha institucion el monopolio de la iniciativa legislativa®.
En consecuencia, aunque se trata de un avance en sentido democratico, con cardcter general
la elaboracién de las iniciativas legislativas sigue estando condicionada a la aprobacién de
una institucién que no tiene caracter democratico.

26 Sin perjuicio de que el Parlamento Europeo pueda solicitarle a la Comisién que presente una propuesta (articulo 225 TFUE).
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3.2.3. Proteccion diplomatica y consular

El derecho a la proteccion diplomatica y consular surgié como resultado de una propues-
ta espafiola y se configura como la vertiente exterior de la ciudadania de la Unién, asi como
supone una concrecion del principio de solidaridad que rige el funcionamiento de la Unién.

El articulo 23 TFUE establece que:

Todo ciudadano de la Unién podrd acogerse, en el territorio de un tercer pafs en
el que no esté representado el Estado miembro del que sea nacional, a la protec-
cién de las autoridades diplomaticas y consulares de cualquier Estado miembro,
en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Los Estados miem-
bros tomarén las disposiciones necesarias y entablardn las negociaciones interna-
cionales requeridas para garantizar dicha proteccion.

El Consejo podré adoptar, con arreglo a un procedimiento legislativo especial y
previa consulta al Parlamento Europeo, directivas en las que se establezcan las
medidas de coordinacién y de cooperacion necesarias para facilitar dicha pro-
teccion.

Este derecho estd recogido también en el articulo 46 CDFUE y es desarrollado actualmen-
te por la Directiva (UE) 2015/637 del Consejo, sobre las medidas de coordinacion y coope-
racién para facilitar la proteccién consular de ciudadanos de la Union no representados en
terceros pafses y por la que se deroga la Decision 95/553/CE. Respecto de los tipos de asis-
tencia, el articulo 9 de la citada Directiva establece que La proteccion consular a que se
refiere el articulo 2 podrd comprender, entre otras cosas, la asistencia en las circunstancias
siguientes: a) detencién o prision; b) ser victima de un delito; c) accidente grave o enferme-
dad grave; d) fallecimiento; e) ayuda y repatriacion en caso de emergencia; f) necesidad de
documentos provisionales de viaje como dispone la Decisién 96/409/PESC. La proteccion
diplomédtica y consular se extiende también a los familiares de aquellas personas que se
encuentren en la situacion que acabamos de indicar (articulo 5), pero la extensién queda
subordinada a la comprobacién de que realmente existe una relacién familiar entre ambos
sujetos (articulo 8.3). Sin embargo, no se trata de un derecho desinteresado y, por tanto, gra-
tuito; sino que los gastos que se generen como consecuencia de su ejercicio deberan ser
reembolsados por el particular (articulo 14).

3.2.4. Derecho a dirigirse a las instituciones y autoridades de la Unién

El articulo 20.2.d) TFUE establece el derecho de los ciudadanos de la Unién a dirigirse a
todas las instituciones mencionadas por los Tratados en cualquiera de las lenguas previstas en
el articulo 55 TUE, asi como de que estas respondan en la misma lengua, como prevé el
parrafo cuarto del articulo 24 TFUE. Este derecho, que podriamos incluir en el dmbito més
general del principio de transparencia y proximidad, ha sido desarrollado también por el
articulo 41.4 CDFUE:
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Toda persona podré dirigirse a las instituciones de la Unidn en una de las lenguas
de los Tratados y debera recibir una contestacién en esa misma lengua.

Como consecuencia, los ciudadanos de la Unién Europea no solo tienen derecho a diri-
girse a las Instituciones de esta en una de las lenguas oficiales, sino que, como contraparte,
las Instituciones también estdn obligadas a contestar en la misma lengua.

3.2.5. Derecho de peticion ante el Parlamento Europeo

El derecho de peticion estd recogido en el articulo 20.2.d) TFUE, asi como el articulo 24.11
TFUE nos remite a su desarrollo en el articulo 227 TFUE:

Cualquier ciudadano de la Unién, asi como cualquier persona fisica o juridica
que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendrd derecho a
presentar al Parlamento Europeo, individualmente o asociado con otros ciudada-
nos o personas, una peticion sobre un asunto propio de los dmbitos de actuacion
de la Unién que le afecte directamente.

Aunque fue incorporado a los Tratados con la reforma de Maastricht, el derecho de peti-
cién existe desde los origenes del proceso de integracion europeo, pues ya en el Reglamento
interno de la Asamblea de la Comunidad Econémica del Carbdn y el Acero se preveia esta
posibilidad. Debemos tener en cuenta que no solo puede ser ejercido por los nacionales de
los Estados miembros, sino que también le corresponde a cualquier persona fisica o juridica
que resida en uno de ellos. Respecto de los aspectos procedimentales, el reglamento interno
del Parlamento Europeo exige que la peticion sea presentada por escrito en cualquiera de las
lenguas oficiales, con la debida identificacion de los firmantes; y, en caso de que se estime
pertinente, el 6rgano encargado de estudiar la peticién serd la Comisién de peticiones del
Parlamento Europeo.

3.2.6. Derecho a presentar reclamaciones ante el Defensor del Pueblo Europeo

Como ya hemos visto, el articulo 20.2.d) reconoce que el derecho a presentar reclamacio-
nes ante el Defensor del Pueblo Europeo forma parte del estatuto de la ciudadania de la Unién.
El articulo 43 CDFUE también lo contempla y el articulo 24.1I TFUE reitera la existencia de este
derecho y para su concrecién nos remite al articulo 228 TFUE, cuyo apartado primero establece
lo siguiente:

El Parlamento Europeo elegird a un Defensor del Pueblo Europeo, que estard
facultado para recibir las reclamaciones de cualquier ciudadano de la Unicn o de
cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un
Estado miembro, relativas a casos de mala administracion en la accion de las
instituciones, érganos u organismos de la Unién, con exclusion del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea en el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales.
Instruird estas reclamaciones e informard al respecto.
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En el desempefio de su mision, el Defensor del Pueblo llevard a cabo las investi-
gaciones que considere justificadas, bien por iniciativa propia, bien sobre la base
de las reclamaciones recibidas directamente o a través de un miembro del Parla-
mento Europeo, salvo que los hechos alegados sean o hayan sido objeto de un
procedimiento jurisdiccional. Cuando el Defensor del Pueblo haya comprobado
un caso de mala administracion, lo pondrd en conocimiento de la institucicn,
érgano u organismo interesado, que dispondrd de un plazo de tres meses para
exponer su posicién al Defensor del Pueblo. Este remitiré a continuacién un infor-
me al Parlamento Europeo y a la institucidn, érgano u organismo interesado. La
persona de quien emane la reclamacién serd informada del resultado de estas
investigaciones.

El Defensor del Pueblo presentard cada afio al Parlamento Europeo un informe
sobre el resultado de sus investigaciones.

Como consecuencia, este derecho también se extiende mds alld del estatuto de ciudadano
de la Union, ya que también puede ser ejercido por cualquier persona fisica o juridica que resida
o tenga su domicilio social en un Estado miembro. Respecto de los requisitos formales, podemos
comprobar que no existe un formato especifico para su presentacion, sin perjuicio de que si
exista un formulario en la web oficial del Defensor del Pueblo Europeo; asi como serd necesario
que la reclamacion esté escrita en una de las lenguas oficiales de la Unién, incluyendo la iden-
tificacion del autor de dicha reclamacion; que sea presentada antes de que transcurran dos afios
desde la fecha en que se tuvo conocimiento de los hechos; y teniendo en cuenta que su trata-
miento sera pUblico, sin perjuicio de que si se solicita puede ser tratada de forma confidencial.

3.2.7. Derecho de acceso a los documentos de la Unidn

La primera vez que este derecho fue recogido de forma general en los Tratados, aunque
ya habfa sido adoptado de forma individual por diversas instituciones, fue con la reforma del
Tratado de Amsterdam. No est4 recogido junto con el resto de los derechos relativos al esta-
tuto de la ciudadania de la Unién Europea, sino que esta contenido en el articulo 15.3 TFUE:

Todo ciudadano de la Unién, asi como toda persona fisica o juridica que resida
o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendrd derecho a acceder a los
documentos de las instituciones, érganos y organismos de la Unidn, cualquiera
que sea su soporte, con arreglo a los principios y las condiciones que se estable-
cerdn de conformidad con el presente apartado.

El Parlamento Europeo y Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo ordina-
rio, determinaran mediante reglamentos los principios generales y los limites, por
motivos de interés piblico o privado, que regulan el ejercicio de este derecho de
acceso a los documentos.

Cada una de las instituciones, drganos u organismos garantizara la transparencia
de sus trabajos y elaborard en su reglamento interno disposiciones especificas
sobre el acceso a sus documentos, de conformidad con los reglamentos contem-
plados en el pérrafo segundo.
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El Tribunal de Justicia de la Unicn Europea, el Banco Central Europeo y el Banco
Europeo de Inversiones solo estardn sujetos al presente apartado cuando ejerzan
funciones administrativas.

El Parlamento Europeo y el Consejo garantizaran la publicidad de los documentos
relativos a los procedimientos legislativos en las condiciones establecidas por los
reglamentos contemplados en el pdrrafo segundo.

Este derecho de acceso a los documentos, que también esta reconocido por el articulo 42
CDFUE, fue desarrollado por el Reglamento (CE) 1049/2001 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 30 de mayo, relativo al acceso del plblico a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comision.

Las excepciones al derecho de acceso a los documentos de las instituciones de la Unién
estan previstas en el articulo 4 de este Reglamento:

1. las instituciones denegardn el acceso a un documento cuya divulgacion
suponga un perjuicio para la proteccion de:

a) el interés publico, por lo que respecta a: la seguridad piblica, la defensa
y los asuntos militares, las relaciones internacionales, la politica financie-
ra, monetaria o econémica de la Comunidad o de un Estado miembro;

b) la intimidad y la integridad de la persona, en particular de conformidad
con la legislacién comunitaria sobre proteccion de los datos personales.

2. las instituciones denegardn el acceso a un documento cuya divulgacion
suponga un perjuicio para la proteccion de: los intereses comerciales de una
persona fisica o juridica, incluida la propiedad intelectual; los procedimientos
judiciales y el asesoramiento juridico, el objetivo de las actividades de inspec-
cién, investigacion y auditoria, salvo que su divulgacion revista un interés
publico superior.

3. Se denegard el acceso a un documento elaborado por una institucion para su
uso interno o recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la
institucién no haya tomado todavia una decision, si su divulgacion perjudicara
gravemente el proceso de toma de decisiones de la institucion, salvo que
dicha divulgacicn revista un interés publico superior.

Se denegard el acceso a un documento que contenga opiniones para uso
interno, en el marco de deliberaciones o consultas previas en el seno de la
institucion, incluso después de adoptada la decision, si la divulgacion del
documento perjudicara gravemente el proceso de toma de decisiones de la
institucion, salvo que dicha divulgacion revista un interés piblico superior.

4. En el caso de documentos de terceros, la institucion consultard a los terceros
con el fin de verificar si son aplicables las excepciones previstas en los aparta-
dos 10 2, salvo que se deduzca con claridad que se ha de permitir o denegar
la divulgacicn de los mismos.
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5. Un Estado miembro podra solicitar a una institucion que no divulgue sin su
consentimiento previo un documento originario de dicho Estado.

6. En el caso de que las excepciones previstas se apliquen tnicamente a deter-
minadas partes del documento solicitado, las demds partes se divulgardn.

7. las excepciones, tal y como se hayan establecido en los apartados 1, 2 y 3
solo se aplicaran durante el periodo en que esté justificada la proteccion en
funcion del contenido del documento. Podran aplicarse las excepciones
durante un periodo maximo de 30 afos. En el caso de los documentos cubier-
tos por las excepciones relativas a la intimidad o a los intereses comerciales,
asi como en el caso de los documentos sensibles, las excepciones podrin
seguir aplicandose después de dicho periodo, si fuere necesario.
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TEMA 4

4.1. EL CONSEJO EUROPEO
4.2.  EL CONSEJO

En las tres primeras lecciones hemos estudiado, respectivamente, la evolucién histérica
del proceso de integracion europeo; la estructura institucional, los principios bésicos y el
funcionamiento de la Unién; y los derechos y libertades fundamentales. Sobre esta base,
estamos preparados para comenzar el analisis de las instituciones de la Unién Europea, que
son enumeradas por el articulo 13.1.11 TUE:

Las instituciones de la Unién son:

- El Parlamento Europeo,

- El Consejo Europeo,

- El Consejo,

- La Comision Europea (denominada en lo sucesivo «Comision»),
- El Tribunal de Justicia de la Unidn Europea,

- El Banco Central Europeo,

- El Tribunal de Cuentas.

En este tema estudiaremos el Consejo Europeo y el Consejo. En relacion con el Consejo Euro-
peo, primero expondremos el proceso de institucionalizacién que ha experimentado a lo largo
del tiempo, pero nos centraremos en su configuracién actual, haciendo hincapié en sus aspectos
més relevantes, tales como su naturaleza juridica, su organizacion y sus funciones. En relacion
con el Consejo (de la Unién Europea), estudiaremos su composicion, su naturaleza y su funcio-
namiento; la preparacion de las tareas en su seno, con especial referencia a la COREPER; sus
competencias; asi como a las reglas de adopcion de acuerdos y los procedimientos de votacion.

4.1. EL CONSEJO EUROPEO

4.1.1. Proceso de institucionalizacién y naturaleza juridica del Consejo Europeo

En los albores del proceso de integracién, el Consejo Europeo ni siquiera aparecia reco-
gido en los Tratados constitutivos. No fue incluido hasta el Acta Unica Europea, donde era
contemplado como una suerte de institucién hibrida: por un lado, se consideraba como una
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conferencia intergubernamental; pero, por otro lado, se configuraba como una formacién
especifica del Consejo que reunia a los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miem-
bros. Por tanto, con caracter formal la verdadera institucionalizacién del Consejo Europeo
tuvo lugar con la reforma que llevé a cabo el Tratado de Lisboa, ya que esta lo incluyé de
manera expresa entre las instituciones del articulo 13.1 TUE.

Precisamente, por haber nacido al margen del marco juridico comunitario, la naturale-
za juridica del Consejo Europeo resultaba controvertida. Debido a la doble configuracion
que adopt6 tras la reforma del Acta Unica Europea, nos encontrdbamos ante dos escenarios
distintos: cuando actuaba como conferencia intergubernamental del més alto nivel y, por
tanto, operaba en el dmbito de la cooperacién politica europea, no surgian problemas
porque los asuntos que se trataban quedaban al margen de la estructura comunitaria; pero
cuando actuaba como una formacién del Consejo y, por tanto, operaba en el dmbito comu-
nitario, podian surgir problemas en cuanto al equilibrio entre las instituciones que si eran
consideradas como tal de manera expresa por los Tratados y el Consejo Europeo, que se
encontraba al margen de este sistema.

El principal problema que esta situacion trafa consigo era que el Consejo Europeo,
precisamente por no estar integrado formalmente en la arquitectura institucional comunita-
ria, quedaba también al margen de los mecanismos de limitacion del poder que existian en
la misma y, como consecuencia, podia suponer una vulneracién del reparto de competen-
cias que los Tratados constitutivos habian previsto respecto de las Instituciones de la Union
Europea.

Por otra parte, la practica demostraba que la agilidad con la que funcionaba el Consejo
Europeo, pese a las problematicas que acabamos de sefialar, si que podia ser considerada
una ventaja frente al lento engranaje del funcionamiento del resto de instituciones. La
Declaracién Solemne sobre la Unién Europea de Stuttgart (1983) enumerd los tres ejes que
debian presidir su naturaleza: la globalidad de su actuacién; su papel como impulsor y
como elaborador de las orientaciones generales; y la posibilidad de actuar como una for-
macion del Consejo en los asuntos del ambito comunitario. Sin embargo, la practica
demostré que el Consejo Europeo no era una mera institucién de impulso y de elaboracién
de orientaciones generales, sino que, por el contrario, de facto actuaba como una verdadera
institucion de la Unién Europea.

Este debate acerca de la naturaleza juridica del Consejo Europeo fue zanjado, como
hemos dicho, gracias a la reforma llevada a cabo por el Tratado de Lisboa, con la que fue
incorporada en la enumeracion de las instituciones de la Union Europea que realiza el arti-
culo 13.1 TUE. Poco después fue elaborado su reglamento de funcionamiento: la Decision
2009/882/UE del Consejo Europeo, de 1 de diciembre de 2009, relativa a la adopcion de su
Reglamento interno. Asimismo, como consecuencia de la crisis econémica que tuvo lugar
poco después del Tratado de Lishoa, el Consejo Europeo ha acabado por convertirse en una
suerte de Gobierno de la Union Europea, con los problemas de legitimidad que de ello se
derivan, ya que, por ejemplo, en algunas ocasiones —por ejemplo, la creacién del MEDE vy el
TECG- ha realizado lo que se conoce como huidas del marco comunitario.
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4.1.2. Organizacion, composicion y funcionamiento del Consejo Europeo

La regulacién actual del Consejo Europeo estd contenida en el articulo 15 TUE:

1. El Consejo Europeo dard a la Union los impulsos necesarios para su desarrollo
y definird sus orientaciones y prioridades politicas generales. No ejercera fun-
cion legislativa alguna.

2. El Consejo Europeo estara compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno
de los Estados miembros, asi como por su Presidente y por el Presidente de la
Comision. Participard en sus trabajos el Alto Representante de la Union para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

3. El Consejo Europeo se reunird dos veces por semestre por convocatoria de su
Presidente. Cuando el orden del dia lo exija, los miembros del Consejo Euro-
peo podran decidir contar, cada uno de ellos, con la asistencia de un ministro
y, en el caso del Presidente de la Comision, con la de un miembro de la
Comisién. Cuando la situacion lo exija, el Presidente convocard una reunion
extraordinaria del Consejo Europeo.

4. El Consejo Europeo se pronunciard por consenso, excepto cuando los Tratados
dispongan otra cosa.

5. El Consejo Europeo elegird a su Presidente por mayoria cualificada para un
mandato de dos afios y medio, que podrd renovarse una sola vez. En caso de
impedimento o falta grave, el Consejo Europeo podra poner fin a su mandato
por el mismo procedimiento.

6. El Presidente del Consejo Europeo: a) presidird e impulsard los trabajos del
Consejo Europeo; b) velara por la preparacién y continuidad de los trabajos
del Consejo Europeo, en cooperacion con el Presidente de la Comision y
basandose en los trabajos del Consejo de Asuntos Generales; c) se esforzard
por facilitar la cohesion y el consenso en el seno del Consejo Europeo; d) al
término de cada reunion del Consejo Europeo, presentard un informe al Par-
lamento Europeo.

El Presidente del Consejo Europeo asumird, en su rango y condicion, la repre-
sentacicn exterior de la Unicdn en los asuntos de politica exterior y de seguri-
dad comdn, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante de la
Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

El Presidente del Consejo Europeo no podra ejercer mandato nacional alguno.

El primer apartado recoge la configuracién tradicional que se le ha dado al Consejo Euro-
peo, como impulsor del desarrollo de la Unién y definidor de las orientaciones generales,
indicando de manera expresa su exclusién de la funcion legislativa.

Respecto de la composicién del Consejo Europeo, debemos remitirnos a lo dispuesto en
el apartado segundo de este articulo. La razén que se esconde tras la utilizacién de una fér-
mula tan abierta —Jefes de Estado o de Gobierno- se corresponde con el gran niimero de
configuraciones que adopta la mas alta representacion de los Estados miembros, de modo que
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se recurre a ella como una via para dar cabida a las distintas formas con las que podemos
encontrar dicha representacion en los distintos Estados miembros. También resulta importante
la participacion del Presidente de la Comisién Europea, pero debemos tener en cuenta que
el articulo 235.2.11 TFUE in fine establece que los Presidentes del Consejo Europeo y de la
Comision no participardn en las votaciones del Consejo Europeo cuando este se pronuncie
por votacion. Asimismo, el apartado tercero prevé la posibilidad, cuando el orden del dia lo
exija, de que los miembros del Consejo Europeo cuenten con la asistencia de un ministro y,
en el caso del Presidente de la Comision, de un miembro de dicha Institucion. El articulo 4.2
de su Reglamento interno prevé, si el Consejo Europeo lo estima conveniente, la posibilidad
de que se invite también al Presidente del Parlamento Europeo.

El articulo 10.2.11 TUE establece que:

Los Estados miembros estaran representados en el Consejo Europeo por su Jefe de
Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus Gobiernos, que serdn democratica-
mente responsables, bien ante sus Parlamentos nacionales, bien ante sus
ciudadanos.

Esta responsabilidad democrética de los Jefes de Estado o de Gobierno, como representa-
cion de los Estados miembros en el Consejo Europeo, se incluyé para tratar de solucionar los
problemas de ausencia de legitimidad democrética de esta institucion y del Consejo.

En cuanto a su funcionamiento, tradicionalmente ha tenido una gran flexibilidad y,
aunque tras el Tratado de Lisboa existen reglas expresas al respecto, parece que en la prac-
tica este caracter flexible atin es el que rige su funcionamiento. El articulo 15.3 TUE prevé
dos tipos de reuniones del Consejo Europeo: las ordinarias, recogidas al inicio del apartado,
que establece que el Consejo Europeo se reunird dos veces por semestre por convocatoria
de su Presidente; y las extraordinarias, previstas en la parte final del apartado, son aquellas
convocadas por el Presidente cuando la situacion lo exija. Con respecto al lugar de celebra-
cion de estas reuniones, aunque en sus origenes la ciudad iba variando, después de una
Declaracién aneja al Tratado de Niza que fue recogida formalmente en el articulo 1.2 de
su Reglamento interno, las reuniones del Consejo Europeo tendran lugar en Bruselas salvo
que se den circunstancias excepcionales, que deberan ser apreciadas por unanimidad en el
Consejo de Asuntos Generales o el COREPER. Asimismo, hemos de tener en cuenta que el
COVID-19 ha provocado que se introduzca también la videoconferencia como método de
reunion en el Consejo Europeo.

El articulo 235.4 TFUE prevé la asistencia de la Secretaria General del Consejo en el
funcionamiento del Consejo Europeo. El articulo 16.6 TUE prevé que el Consejo de Asuntos
Generales —como una de las formaciones del Consejo- sea el encargado de preparar las reu-
niones del Consejo Europeo y de elaborar el orden del dia, en los términos previstos por el
articulo 3.1.1 del Reglamento interno:

Con vistas a velar por la preparacion prevista en el articulo 2, apartado 2, al
menos cuatro semanas antes de cada reunion ordinaria del Consejo Europeo
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mencionada en el articulo 1, apartado 1, su Presidente, en estrecha cooperacion
con el miembro del Consejo Europeo representante del Estado miembro que
ejerza la presidencia semestral del Consejo y con el Presidente de la Comisién,
presentard al Consejo de Asuntos Generales un proyecto de orden del dia
comentado.

En la préctica, el orden del dia estara dividido en cuatro apartados, en funcién de si los
puntos deben ser ratificados sin debate; deben ser debatidos para definir orientaciones poli-
ticas generales; requieren una decision del Consejo Europeo; o deben ser debatidos, pero no
requieren la elaboracién de conclusiones. Aunque el proyecto es preparado por el Consejo
de Asuntos Generales, el articulo 3.3 del Reglamento establece que orden del dia definitivo
sera aprobado por el propio Consejo Europeo al inicio de su reunicn.

4.1.3. Presidencia del Consejo Europeo

El articulo 15.5 TUE establece que el Presidente del Consejo Europeo serd elegido por
mayoria cualificada para un mandato de dos afios y medio, renovable una sola vez, asi
como la persona elegida no podrd ejercer mandato nacional alguno, conforme a lo dispues-
to en el Ultimo parrafo del articulo 15.6 TUE; asimismo, prevé que se podra poner fin a su
mandato por impedimento o por falta grave, para lo que debe seguirse el mismo cauce.
Encontramos las funciones que le corresponden al Presidente del Consejo Europeo en el
articulo 15.6 TUE, pudiendo dividirse en dos bloques: por un lado, las que estan recogidas
en las letras del primer parrafo hacen referencia al funcionamiento interno de la Institucion;
mientras que la recogida en el segundo pdrrafo se corresponde con la accién exterior de la
Unién Europea. El nimero de funciones del Presidente del Consejo Europeo es también
ampliado por lo dispuesto en el Reglamento.

4.1.4. Procedimiento decisorio del Consejo Europeo

En cuanto al procedimiento decisorio, el articulo 15.4 TUE prevé el consenso como regla
general, salvo que los tratados establezcan otra cosa. Este consenso debe ser entendido como
la unanimidad de los Jefes de Estado y de Gobierno, mientras que las otras opciones se corres-
ponden con la mayoria cualificada y la mayoria simple. Las reglas de votacién del Consejo
Europeo estan recogidas en el TFUE, por lo que pasamos ahora a referirnos a ellas.

Los apartados primero y tercero del articulo 235 TFUE establecen que:

1. En caso de votacion, cada miembro del Consejo Europeo podrd actuar en
representacion de uno solo de los demds miembros.

El apartado 4 del articulo 16 del Tratado de la Union Europea y el apartado 2
del articulo 238 del presente Tratado se aplicaran al Consejo Europeo cuando
se pronuncie por mayoria cualificada. El Presidente del Consejo Europeo y el
Presidente de la Comisién no participaran en las votaciones del Consejo Euro-
peo cuando este se pronuncie por votacion.
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La abstencion de los miembros presentes o representados no obstard a la
adopcion de los acuerdos del Consejo Europeo que requieran unanimidad.

3. El Consejo Europeo se pronunciard por mayoria simple en las cuestiones de
procedimiento y para la aprobacién de su reglamento interno.

El articulo 236 TFUE establece que:

El Consejo Europeo adoptara por mayoria cualificada:

a) una decision por la que se establezca la lista de las formaciones del Consejo,
distintas de la de Asuntos Generales y la de Asuntos Exteriores, de conformi-
dad con el apartado 6 del articulo 16 del Tratado de la Unién Europea;

b) una decision relativa a la presidencia de las formaciones del Consejo, con
excepcion de la de Asuntos Exteriores, de conformidad con el apartado 9 del
articulo 16 del Tratado de la Unidn Europea.

Aunque los preceptos que regulan la mayorfa cualificada estan previstos respecto del
Consejo, también son aplicables al Consejo Europeo por lo dispuesto en el articulo 235.1.11
TFUE. En este sentido, el articulo 16.4 TUE establece que:

A partir del 1 de noviembre de 2014, la mayoria cualificada se definird como un
minimo del 55 % de los miembros del Consejo que incluya al menos a quince de
ellos y represente a Estados miembros que retinan como minimo el 65 % de la
poblacicn de la Unidn.

Una minoria de bloqueo estard compuesta por al menos cuatro miembros del
Consejo, a falta de lo cual la mayoria cualificada se considerard alcanzada.

Las demds modalidades reguladoras del voto por mayoria cualificada se estable-
cen en el apartado 2 del articulo 238 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea.

El articulo 238.2 TFUE dispone que cuando el Consejo no actde a propuesta de la Comi-
sién o del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, la
mayoria cualificada se definird como un minimo del 72 % de los miembros del Consejo que
represente a Estados miembros participantes que rednan como minimo el 65 % de la pobla-
cién de dichos Estados.

El quérum necesario para la votacion esta recogido en el articulo 6.3 del Reglamento
interno:

Serd necesaria la presencia de dos tercios de los miembros del Consejo Europeo
para que este pueda proceder a una votacién. En el momento de la votacion, el
Presidente verificard que se haya alcanzado el quérum. El Presidente del Consejo
Europeo y el Presidente de la Comisién no se tendrdn en cuenta para calcular el
quorum.
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4.1.5. Funciones y actos del Consejo Europeo

No es nuestra intencién enumerar de manera exhaustiva las funciones del Consejo Euro-
peo, ya que, ademds, estas han sido y serdn recogidas a lo largo de esta obra. Sin embargo,
pretendemos caracterizar o agrupar estos poderes del Consejo Europeo en funcién de su
contenido v, para ello, recurriremos a la nomenclatura utilizada por Lifidn Nogueras”, que
distingue entre cuatro tipos de funciones: constitutivas, relativas a la posibilidad de modificar
los tratados®; de orientacion y direccién general, en relacion con su naturaleza tradicional
como impulsor y orientador; institucionales especiales, relativas al nombramiento de los altas
instancias de la Union Europea (articulos 15, 17 y 18 TUE y 283 TFUE) y a las cuestiones
politicas mas delicadas, como ocurre con el articulo 7 TUE; y como instancia de solucién de
conflictos sistémicos, pues existen algunos preceptos que en la practica lo convierten en una
instancia politica de apelacion®.

Respecto de los actos, debemos recordar en primer lugar que ninguno de ellos podra
tener naturaleza legislativa, conforme a lo dispuesto en el articulo 15.1 TUE in fine; pero
también debemos tener en cuenta la flexibilidad propia del proceso evolutivo del Consejo
Europeo, de modo que en un principio los distintos documentos que se elaboraban en su seno
eran denominados Conclusiones de la Presidencia; mientras que, con la institucionalizacion
del Consejo Europeo tras el Tratado de Lisboa, podemos distinguir ya tres tipos de actos, cuya
eleccion variard en funcion de las concretas circunstancias en que se dicten: las conclusiones,
para expresar la postura comtn del Consejo Europeo sobre un asunto; las declaraciones,
cuando se adoptan posiciones relevantes para la Unién; y las decisiones, cuando se trata de
regular de forma concreta un aspecto.

Cuando los actos del Consejo Europeo vayan dirigidas al ptblico en general, seran publi-
cados en el Diario Oficial de la Union Europea (DOUE); mientras que, en aquellos casos en
los que estén dirigidos a un individuo o grupo de individuos concretos, seran notificados por
la Secretaria General del Consejo.

4.2. EL CONSEJO

4.2.1. Composicion, naturaleza y funcionamiento. La presidencia

Hasta la entrada en vigor del Tratado de Lisboa -y con la correspondiente institucionali-
zacion del Consejo Europeo— el Consejo era el Gnico drgano que formalmente tenfa natura-
leza intergubernamental, esto es, que en él se vefan representados los intereses de los Estados
miembros. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurria en el caso del Consejo Europeo, que
lnicamente tiene funciones ejecutivas; el Consejo se caracteriza por ejercer las funciones

27 Mangas Martin, A., y Liidn Nogueras, D. J.: Instituciones y Derecho de la Unién Europea (10° ed.). Madrid: Tecnos, 2020, p. 217.
28 Por ejemplo, las contenidas en los articulos 17.5, 42.2, 48.6 y 48.7 del TUE; o en los articulos 86.4, 236, 312.2 y 355.6 del TFUE.
29 Por ejemplo, los articulos 48, 82.3 y 87.3 TFUE.
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la funcion de definicion de politicas y coordinacion.

Aunque en é| se ven representados los intereses de los distintos Estados miembros, debe-
mos dejar claro que su objetivo Gltimo sera garantizar el interés comtn de la Unién Europea.
La caracteristica mds representativa de su naturaleza se corresponde con la legitimacion
activa ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, ya que un Estado miembro puede
impugnar un acto del Consejo a pesar de que su representante en dicha institucion haya
votado a favor, diferenciando asi la voluntad colegiada del Consejo de la voluntad de los

distintos Estados miembros que en €l estan representados.

El articulo 16 TUE establece lo siguiente:

1.

El Consejo ejercerd conjuntamente con el Parlamento Europeo la funcién
legislativa y la funcién presupuestaria. Ejercera funciones de definicién de
politicas y de coordinacion, en las condiciones establecidas en los Tratados.

. El Consejo estard compuesto por un representante de cada Estado miembro,

de rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno del Estado
miembro al que represente y para ejercer el derecho de voto.

. El Consejo se pronunciard por mayoria cualificada, excepto cuando los Trata-

dos dispongan otra cosa.

. A partir del 1 de noviembre de 2014, la mayoria cualificada se definird como

un minimo del 55 % de los miembros del Consejo que incluya al menos a
quince de ellos y represente a Estados miembros que retinan como minimo el
65 % de la poblacién de la Unién.

Una minoria de bloqueo estard compuesta por al menos cuatro miembros del
Consejo, a falta de lo cual la mayoria cualificada se considerard alcanzada.

Las demds modalidades reguladoras del voto por mayoria cualificada se esta-
blecen en el apartado 2 del articulo 238 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea.

L

. El Consejo se reunird en diferentes formaciones, cuya lista se adoptard de

conformidad con el articulo 236 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea.

El Consejo de Asuntos Generales velard por la coherencia de los trabajos de
las diferentes formaciones del Consejo. Preparard las reuniones del Consejo
Europeo y garantizara su actuacion subsiguiente, en contacto con el Presiden-
te del Consejo Europeo y la Comision.

El Consejo de Asuntos Exteriores elaborard la accion exterior de la Unicn
atendiendo a las lineas estratégicas definidas por el Consejo Europeo y velara
por la coherencia de la accién de la Unién.
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7. Un Comité de Representantes Permanentes de los Gobiernos de los Estados
miembros se encargard de preparar los trabajos del Consejo.

8. El Consejo se reunird en publico cuando delibere y vote sobre un proyecto de
acto legislativo. Con este fin, cada sesion del Consejo se dividird en dos partes,
dedicadas respectivamente a las deliberaciones sobre los actos legislativos de
la Unién 'y a las actividades no legislativas.

9. La presidencia de las formaciones del Consejo, con excepcion de la de Asun-
tos Exteriores, serd desempenada por los representantes de los Estados miem-
bros en el Consejo mediante un sistema de rotacion igual, de conformidad con
las condiciones establecidas en el articulo 236 del Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea.

El articulo 16.2 TUE sefiala que el Consejo estard compuesto por un representante de
cada Estado miembro, de rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno del
Estado miembro al que represente y para ejercer el derecho de voto. La primera consecuencia
que podemos extraer al respecto es que la determinacién de los miembros del Consejo
dependera de las respectivas normas constitucionales de cada uno de los Estados miembros.
Asimismo, debemos precisar que la expresion de rango ministerial no solo hace referencia al
ambito estatal, sino que también puede corresponderse con los dmbitos regionales si asi lo
determina el Gobierno del Estado miembro en cuestion; asi como, al no referirse a una sola
materia, la eleccién del representante estatal de rango ministerial vendra determinada por el
ramo correspondiente, de modo que la composicion del Consejo sera variable en funcién del
asunto que se trate y podra variar incluso a lo largo de un mismo orden del dia.

El articulo 239 TFUE establece que, en caso de votacion, cada miembro del Consejo
podrd actuar en representacion de uno solo de los demds miembros. Por tanto, Gnicamente
podria faltar la mitad de las representaciones nacionales y, en la practica, se convierte en una
regla de quorum para asegurar la presencia de —al menos- la mitad de los Estados represen-
tados por miembros de sus Gobiernos; de modo que las instancias del Consejo suspenden sus
trabajos si no se alcanza este quorum. A pesar de que tradicionalmente las reuniones del
Consejo requerian la presencialidad, durante la pandemia del COVID-19 se admitié de forma
excepcional la posibilidad de reunirse y votar por via telematica.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 16.6 TUE, el Consejo se reunira en diferentes for-
maciones, cuya lista sera adoptada conforme al articulo 236 TFUE, que prevé la adopcién por
mayoria cualificada en el seno del Consejo Europeo, salvo en el caso de las de Asuntos Gene-
rales y Asuntos Exteriores. EI nimero de formaciones ha ido variando a lo largo del tiempo,
pero actualmente son diez: Agricultura y Pesca; Competitividad; Asuntos Econémicos v
Financieros (ECOFIN); Medio Ambiente; Empleo, Politica Social, Sanidad y Consumidores;
Educacion, Juventud, Cultura y Deporte; Asuntos Exteriores; Asuntos Generales; Justicia y
Asuntos de Interior; y Transporte, Telecomunicaciones y Energfa.
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Nos referiremos a las formaciones mas relevantes, que son el Consejo de Asuntos Exterio-
res (CAE), el Consejo de Asuntos Generales (CAG) y el Consejo de Asuntos Econdmicos y
Financieros (ECOFIN):

— El articulo 16.6.11l TUE establece que el CAE elaborara la accidn exterior de la Unién
atendiendo a las lineas estratégicas definidas por el Consejo Europeo y velard por la
coherencia de la accién de la Union. Estara compuesto por los ministros de Asuntos
Exteriores de todos los Estados miembros y, en funcion del orden del dia, también
podran reunirse en €l los ministros de Defensa (cuando se trata la politica comdn de
seguridad y defensa), de Desarrollo (cuando se trata la cooperacion para el desarrollo)
y de Comercio (cuando se trata la politica comercial comdn). Las sesiones serdn pre-
sididas por el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad; salvo cuando trata temas de politica comercial comin, en cuyo caso seran
presididas por el representante del Estado miembro que ejerza en ese momento la
presidencia rotatoria semestral del Consejo. Finalmente, debemos sefalar que esta
formacién del Consejo Suele reunirse al menos una vez al mes.

— Elarticulo 16.6.1 TUE establece que el CAG velard por la coherencia de los trabajos
de las diferentes formaciones del Consejo. Preparara las reuniones del Consejo Europeo
y garantizard su actuacion subsiguiente, en contacto con el Presidente del Consejo
Europeo y la Comisién. Trata la organizacion y el funcionamiento de la Unién y, por
tanto, se ocupa de una serie de dmbitos de actuacién transversales, como la amplia-
cién y las negociaciones de adhesion a la UE, la adopcién del marco financiero
plurianual (MFP), la politica de cohesién, cuestiones sobre la estructura institucional
y cualquier asunto que le encomiende el Consejo Europeo. En funcién de la estructura
de cada Estado miembro, a ella acuden los Ministros de Asuntos Europeos o los Minis-
tros de Exteriores.

— EI ECOFIN reline a los ministros de Economia y Hacienda de todos los Estados miem-
bros, asi como a los comisarios europeos competentes en funcién del asunto. En
cuanto a sus funciones, trata la politica de la Unién en varios ambitos: politica eco-
némica; cuestiones fiscales; reglamentacién de los servicios financieros; relaciones
econdmicas de la Union con Estados no miembros; preparacion del presupuesto
anual de la Unién; aspectos juridicos y practicos del euro; asi como coordina las
politicas econémicas de los Estados miembros, refuerza la convergencia de su rendi-
miento econdmico y supervisa sus politicas presupuestarias.

Sin embargo, precisamente por esta composicion variable que caracteriza al Consejo, sus
avances han sido bastante irregulares y carecen de la debida consistencia. Esta problemética
se ha tratado de salvar con la creacién del Comité de Representantes Permanentes (que se
denomina COREPER), drgano auxiliar que se encarga (articulo 16.7 TUE) de la preparacion
de los trabajos del Consejo; asi como con el apoyo ofrecido por la Secretaria General del
Consejo, como infraestructura administrativa que comparte con el Consejo Europeo.



GUIA PRACTICA DE DERECHO E INSTITUCIONES

En un principio la Presidencia del Consejo era rotatoria y se elegia por orden alfabético,
pero con el paso del tiempo Gnicamente se ha mantenido el caracter rotatorio, flexibilizando
los criterios de eleccion, de modo que el articulo 16.9 TUE establece que la presidencia de
las formaciones del Consejo —salvo la de Asuntos Exteriores y el Eurogrupo®- sera desempe-
fada por los representantes de los Estados miembros en el Consejo a través de un sistema de
rotacion que deberd ser adoptado por el Consejo Europeo —conforme a lo dispuesto en el
articulo 236 TFUE- por mayoria cualificada.

La rotacién de la Presidencia del Consejo se produce cada seis meses y, como acabamos
de sefalar, ya no se siguen un orden alfabético estricto, asi como el orden establecido por el
Consejo Europeo también podra ser modificado siguiendo el mismo cauce cuando existan
circunstancias especiales en un Estado. Para asegurar la coherencia en la actuacién de la
Unién Europea y para garantizar la nacionalidad uniforme, esta presidencia semestral afectard
también al COREPER y a los grupos de trabajo que dependen de él.

Debemos poner de manifiesto que la Presidencia no tiene un valor meramente simbélico,
sino que realmente supone una funcion politica, ya que el Estado miembro que la ocupa se
convierte en el impulsor de la evolucién de la Unién, coordinando y dirigiendo sus politicas.
Ya que la rotacién semestral supone una discontinuidad en los trabajos del Consejo, la refor-
ma del Tratado de Lisboa traté de resolver esta problematica con una férmula de trabajo que
consiste en la colaboracién de tres Estados miembros (trios) que ocupan la Presidencia de
forma sucesiva, ya que esta férmula, al comprender un periodo temporal de dieciocho meses
(en vez de seis), permite fijar los objetivos a largo plazo y elaborar un programa comin. En
el mismo sentido, los programas del Consejo tienen caracter anual y son elaborados de mane-
ra conjunta por dos presidencias, teniendo en cuenta las directrices del Consejo Europeo.
Para garantizar su neutralidad, la Presidencia que se encuentre en ejercicio no podra encabe-
zar la delegacion de su Estado miembro durante dicho semestre, ni tomar la palabra en
defensa de sus intereses nacionales, sino que esto le corresponderd a otro miembro del
Gobierno de dicho Estado miembro.

En relacién con la convocatoria del Consejo el articulo 237 TFUE establece que:

El Consejo se reunira por convocatoria de su Presidente, a iniciativa de este, de
uno de sus miembros o de la Comision.

Los aspectos mas concretos del funcionamiento del Consejo han sido desarrollados por
la Decision 2009/937/UE del Consejo, de 1 de diciembre de 2009, por la que se aprueba su
Reglamento interno; cuyo articulo 3 establece en sus dos primeros apartados lo siguiente:

1. Teniendo en cuenta el programa del Consejo para los 18 meses, el Presidente
fijara el orden del dia provisional de cada sesion. El orden del dia se enviard a

30 El Consejo de Asuntos Exteriores serd presidido por el Alto Representante de la Unién, mientras que la presidencia del Eurogrupo sera
elegida de forma permanente por sus miembros.
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los demas miembros del Consejo y a la Comision al menos 14 dias antes del
comienzo de la sesién. Se transmitird simultineamente a los parlamentos
nacionales de los Estados miembros.

2. El orden del dia provisional comprendera los puntos cuya solicitud de inclu-
sién presentada por un miembro del Consejo o por la Comision y, si la hay, la
correspondiente documentacicn, se hayan recibido en la Secretaria General al
menos 16 dias antes del comienzo de la sesion. El orden del dia provisional
indicara igualmente, con un asterisco, los puntos sobre los que la Presidencia,
cualquier miembro del Consejo o la Comisién pueden solicitar votacion. Esta
indicacicn se realizaré una vez cumplidos todos los requisitos de procedimien-
to establecidos en los Tratados.

El apartado segundo contiene lo que se conoce recurso a la votacion, como una via para
evitar el abuso del consenso. Respecto de aquellos asuntos marcados con el asterisco al que
hace referencia, la falta de acuerdo en las deliberaciones no obstaculizara la adopcién de la
normativa correspondiente, siempre que se retina la mayorfa cualificada. En caso de que sean
la Comisién o uno de los miembros del Consejo los que soliciten que un punto sea marcado
con este asterisco y, por tanto, sometido a votacién, serd necesario que esté a favor la mayoria
de los miembros del Consejo.

Los apartados sexto y séptimo del articulo 3 del Reglamento interno establecen que:

6. El orden del dia provisional se dividira en dos partes, dedicadas, respectiva-
mente, a las deliberaciones sobre actos legislativos y a las actividades no
legislativas. La primera parte se titula «Deliberaciones legislativas» y la segunda
«Actividades no legislativas». [...]

7. Al comienzo de cada sesion el Consejo aprobaré el orden del dia. Para incluir
en el orden del dia puntos que no figuren en el orden del dia provisional serd
necesaria la unanimidad del Consejo. Los puntos asi incluidos podrén ser
sometidos a votacion siempre que se hayan cumplido todos los requisitos de
procedimiento establecidos en los Tratados.

El turno de intervencidn y, por tanto, el orden del debate serd determinado por el buen
hacer de la Presidencia del Consejo.

Respecto de la asistencia técnica del Consejo, el articulo 240.2 TFUE establece que le
corresponde a la Secretaria General, cuya organizacion sera decidida por dicha Institucion a
través de mayoria simple. Se configura como un érgano de asistencia técnica, caracterizado
por su imparcialidad a la hora de asesorar a la Presidencia del Consejo, y por que pertenece
a la propia estructura institucional y, como consecuencia, pretende garantizar los intereses de
esta. Por estar compuesta por funcionarios de la propia Unién Europea la Secretaria General
tiene caracter permanente y esto, a su vez, dota a la Institucién de la continuidad que echa-
bamos en falta cuando vefamos la Presidencia rotatoria semestral.
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4.2.2. La preparacion de las tareas del Consejo: el COREPER y los grupos de trabajo

El articulo 16.7 TUE prevé que el COREPER sea el encargado de preparar los trabajos del
Consejo. En este sentido se pronuncia también el articulo 240.1 TFUE:

Un Comité compuesto por Representantes Permanentes de los Gobiernos de
los Estados miembros se encargard de preparar los trabajos del Consejo y de
realizar las tareas que este le conffe. El Comité podra adoptar decisiones de
procedimiento en los casos establecidos por el reglamento interno del
Consejo.

El COREPER estard conformado por los Jefes de Representacion Permanente de cada
Estado miembro acreditada ante la Union. Al igual que ocurria respecto del Consejo, los
miembros del COREPER ven confluir en dicha figura los intereses nacionales del gobierno del
Estado miembro al que pertenecen y los intereses comunes de la Unién Europea. Ha sido
concebido desde los origenes del proceso de integracion europeo como una via para contra-
rrestar la complejidad y el gran ndmero de materias sobre las que se tiene que pronunciar el
Consejo, una Institucion cuyas reuniones se producen cada cierto tiempo y que, por tanto, no
podria ocuparse de la preparacién de los trabajos en solitario.

El articulo 19.1 del Reglamento interno del Consejo establece lo siguiente:

El Coreper tiene el cometido de preparar los trabajos del Consejo y de ejecutar
los mandatos que este le confie. En cualquier caso, velard por que las politicas y
las acciones de la Unién Europea sean coherentes entre si y se respeten los prin-
cipios y normas siguientes: a) los principios de legalidad, subsidiariedad, propor-
cionalidad 'y motivacién de los actos; b) las normas que establecen las
atribuciones de las instituciones, érganos y organismos de la Unidn; c) las dispo-
siciones presupuestarias; d) las normas de procedimiento, de transparencia y de
calidad de la redaccion.

El articulo 19.4 del Reglamento interno establece que, segin los puntos inscritos en su
orden del dia, el Coreper estaré presidido por el representante permanente o el representante
permanente adjunto del Estado miembro que ejerza la Presidencia del Consejo de Asuntos
Generales.

El COREPER se divide en la practica en dos secciones: por un lado, el COREPER | estd
formado por los Representantes Permanentes Adjuntos; y, por otro, el COREPER Il esta for-
mado por los Jefes de las Representaciones Permanentes. Adicionalmente, debemos tener
en cuenta que el COREPER ha creado numerosos grupos de trabajo con una gran especia-
lizacién técnica, encargados de tratar materias complejas, como prevé el articulo 19.3 del
Reglamento interno:
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Podran constituirse comités o grupos de trabajo creados o avalados por el Core-
per para la realizacién de determinadas tareas de preparacion o de estudio pre-
viamente definidas.

La Secretaria General actualizard y hard pdblica la lista de los érganos preparato-
rios. Solo podran reunirse en calidad de drganos preparatorios del Consejo los
comités y grupos de trabajo que figuren en la lista.

4.2.3. Las competencias del Consejo

El articulo 16.1 TUE le encomienda al Consejo —de manera conjunta con el Parlamento
Europeo- el ejercicio de las funciones legislativa y presupuestaria; asi como, en solitario, las
funciones de definicion de politicas y coordinacion. En consecuencia, seran estos tres dmbi-
tos los que examinaremos al hilo de las competencias del Consejo.

En cuanto a la funcién legislativa del Consejo, debemos comenzar haciendo referencia a
la Sentencia del Tribunal de Justicia de 9 de marzo de 1978, Simmenthal (106/77), en la que
utilizé la expresion de poder legislativo de la Comunidad. Sin embargo, si recordamos el
principio de equilibrio institucional, debemos tener en cuenta el papel que desempefian el
resto de Instituciones de la Uni6n respecto de esta funcion legislativa del Consejo: por un
lado, la iniciativa legislativa corresponde casi en exclusiva a la Comisién Europea, al menos
en el procedimiento ordinario, de modo que la posibilidad de que el Consejo legisle sobre
una determinada materia estard condicionada a la decision previa de la Comisién; asi como,
una vez tomada la iniciativa legislativa por parte de la Comisién, debemos tener en cuenta
que normalmente también serd necesario el acuerdo del Parlamento Europeo.

En cuanto al procedimiento legislativo, el articulo 289 TFUE establece lo siguiente:

1. El procedimiento legislativo ordinario consiste en la adopcién conjunta por el
Parlamento Europeo y el Consejo, a propuesta de la Comisién, de un regla-
mento, una directiva o una decision. Este procedimiento se define en el arti-
culo 294.

2. En los casos especificos previstos por los Tratados, la adopcién de un regla-
mento, una directiva o una decisién, bien por el Parlamento Europeo con la
participacicn del Consejo, bien por el Consejo con la participacion del Parla-
mento Europeo, constituird un procedimiento legislativo especial.

3. Los actos juridicos que se adopten mediante procedimiento legislativo consti-
tuirdn actos legislativos.

4. En los casos especificos previstos por los Tratados, los actos legislativos podrédn
ser adoptados por iniciativa de un grupo de Estados miembros o del Parlamen-
to Europeo, por recomendacién del Banco Central Europeo o a peticion del
Tribunal de Justicia o del Banco Europeo de Inversiones.

Como veremos en la leccién correspondiente al Parlamento Europeo, existen determina-
das materias sobre las que el Consejo y el Parlamento Europeo actlan como iguales en la
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adopcion de actos legislativos, en el procedimiento de codecision que formalmente es deno-
minado procedimiento legislativo ordinario; pero también existen otros dmbitos en los que el
Consejo y el Parlamento Europeo Gnicamente requerirdn la actuacién del otro en forma de
consulta o de aprobacién —en funcion del supuesto, aunque existen mas materias que requie-
ren consulta que las que requieren aprobacidn, teniendo en cuenta en este sentido que la
aprobacién aporta la verdadera legitimidad democrdtica del acto legislativo- en lo que se
conoce como procedimientos legislativos especiales.

La eleccién de uno u otro procedimiento no es libre, sino que vendrd determinada de
forma expresa en las bases juridicas contenidas en los propios Tratados. El procedimiento
legislativo ordinario ha sido regulado y, por tanto, tiene cardcter reglado; pero el procedi-
miento legislativo especial serd diferente en funcién de cada base juridica. Aunque el articulo
48.7.11 TUE establece que respecto de aquellos asuntos en los que el Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea prevea la utilizacién de un procedimiento legislativo especial, el
Consejo Europeo puede adoptar una decisién que autorice a adoptar dichos actos con arreglo
al procedimiento legislativo ordinario; en la practica, esta facultad no ha sido utilizada an,
pero ello pone de manifiesto la voluntad de uniformizar el procedimiento legislativo.

Como desarrollaremos en la leccion correspondiente a la Comision, hemos de precisar
que la funcién legislativa, que en principio le corresponde al Consejo y el Parlamento Euro-
peo, también podra ser delegada en la Comisién Europea conforme a lo dispuesto en el
articulo 290 TFUE, pero en este caso los actos serdn no legislativos y deberan ir acompafiados
del calificativo delegados.

Ademas, el Consejo esta facultado para adoptar actos no legislativos, siempre y cuanto el
TFUE prevea de manera expresa su adopcién —por el principio de atribucién de competen-
cias- pero no incluya referencias al procedimiento legislativo; asi como para desarrollar los
actos legislativos. Ya que estos actos no tienen naturaleza legislativa, deben respetar ciertos
Iimites: no podrdn contener opciones politicas fundamentales o definir objetivos generales, ni
regular o alterar el ejercicio de derechos humanos.

En cuanto a las funciones de definicion de politicas y de coordinacion, vemos que se trata
de una competencia muy amplia y se corresponde con ambitos como la coordinacion de la
estrategia para el empleo o la supervision de la evolucion econémica de los Estados miem-
bros y de la Unién Europea. Es en el dmbito de la Unién Econémica y Monetaria (UEM)
donde esta funcion goza de mayor relevancia, pues el Consejo serd el encargado de supervi-
sar las politicas econdmicas y presupuestarias de los Estados miembros y, conforme a lo dis-
puesto en el articulo 126.7 TFUE:

Cuando el Consejo, de conformidad con el apartado 6, decida declarar la existen-
cia de un déficit excesivo, adoptard sin demora injustificada, sobre la base de una
recomendacion de la Comision, las recomendaciones dirigidas al Estado miembro
de que se trate para que este ponga fin a esta situacion en un plazo determinado.
Salvo lo dispuesto en el apartado 8, dichas recomendaciones no se hardn
publicas.

UEX

89



UEX

90

BARROSO MARQUEZ

4.2.4. Llas reglas de adopcion de acuerdos y los procedimientos de votacién

Como vimos en el apartado correspondiente al Consejo Europeo, las reglas de adopcién
de acuerdos previstas por los Tratados son la unanimidad, la mayorfa cualificada y la mayo-
ria simple.

La menos frecuente es la mayorfa simple (238.1 TFUE), en cuyo caso la decision serd
adoptada cuando se obtenga la mayoria de los votos —con el mismo valor para todos- de los
Estados miembros que componen el Consejo.

La regla general sera la adopcion de acuerdos por mayorifa cualificada (16.3 TUE), ya que
se seguird esta via salvo que los Tratados expresamente dispongan lo contrario. Las reglas
correspondientes al clculo de la mayorfa cualificada estan contenidas el articulo 238.3 TFUE:

A partir del 1 de noviembre de 2014, a reserva de las disposiciones fijadas en el
Protocolo sobre las disposiciones transitorias, en aquellos casos en que, en aplica-
cién de los Tratados, no todos los miembros del Consejo participen en la votacién,
la mayoria cualificada se definird como sigue:

a) La mayoria cualificada se definird como un minimo del 55 % de los miembros
del Consejo que represente a Estados miembros participantes que rednan
como minimo el 65 % de la poblacion de dichos Estados.

Una minoria de bloqueo estard compuesta al menos por el ndmero minimo de
miembros del Consejo que represente mds del 35 % de la poblacién de los
Estados miembros participantes, mds un miembro, a falta de lo cual la mayoria
cualificada se considerard alcanzada®.

b) No obstante lo dispuesto en la letra a), cuando el Consejo no actie a propues-
ta de la Comision o del Alto Representante de la Union para Asuntos Exterio-
res y Politica de Seguridad, la mayoria cualificada se definird como un minimo
del 72 % de los miembros del Consejo que represente a Estados miembros
participantes que retinan como minimo el 65 % de la poblacion de dichos
Estados.

La minoria de bloqueo fue introducida gracias a la propuesta de Espafia, pues con la
configuracion demografica de la Unién solo los tres Estados miembros mas grandes albergan
més del 35% de la poblacién, de modo que se introdujo esta regla como contrapeso. Sin
embargo, puede darse el caso de que haya mas de cuatro Estados miembros que se opongan
a la adopcion de un determinado acto del Consejo, pero si dichos Estados no alcanzasen el
umbral del 35% de la poblacién de la Unién no podrian bloquearlo.

El articulo 293 TFUE recoge lo que se conoce como privilegio de la Comision, que impide
que el Consejo pueda modificar por mayorfa cualificada la propuesta de la Comision e intro-
duce la unanimidad para llevar a cabo esta operacién:

31 En este sentido, debemos recordar que el articulo 16.4 TUE establece que este nimero minimo de Estados miembros es cuatro.
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1. Cuando, en virtud de los Tratados, el Consejo se pronuncie a propuesta de la
Comisién, tnicamente podrd modificar la propuesta por unanimidad, salvo en
los casos contemplados en los apartados 10 y 13 del articulo 294, en los
articulos 310, 312 y 314 y en el parrafo segundo del articulo 315.

2. En tanto que el Consejo no se haya pronunciado, la Comisién podrd modificar
su propuesta mientras duren los procedimientos que conduzcan a la adopcién
de un acto de la Union.

Cuando el Consejo no alcance la unanimidad para reformar la propuesta de la Comisién,
ni acepte las enmiendas realizadas en el seno del Parlamento Europeo, podréd seguir dos
caminos: adoptar la decision por mayorfa cualificada; o rechazarla y, por tanto, no adoptar la
decision en esa materia.

La unanimidad se prevé Ginicamente en casos excepcionales, pero teniendo en cuenta
que las abstenciones no impiden la adopcién de acuerdos por unanimidad, segin dispone
el articulo 238.4 TFUE. Se mantiene respecto de materias que estdn intimamente ligadas a
la soberania nacional, como pueden ser la fiscalidad, la revision de los Tratados, la adhe-
sion de nuevos miembros, la politica exterior, la defensa, la seguridad social, los recursos
propios, etc.

Al igual que ocurria respecto de los procedimientos legislativos especiales, el articulo
48.7.1 TUE prevé la paulatina desaparicion de la toma de decisiones por la regla de la
unanimidad:

Cuando el Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea o el titulo V del pre-
sente Tratado dispongan que el Consejo se pronuncie por unanimidad en un
dmbito o en un caso determinado, el Consejo Europeo podréd adoptar una deci-
sion que autorice al Consejo a pronunciarse por mayoria cualificada en dicho
ambito o en dicho caso. El presente pdrrafo no se aplicard a las decisiones que
tengan repercusiones militares o en el dmbito de la defensa.
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TEMA5

5.1.  COMPOSICION Y NOMBRAMIENTO DE SUS MIEMBROS
5.2.  FUNCIONAMIENTO Y ORGANIZACION INTERNA
5.3. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION

La Comision fue institucionalizada desde el origen de las Comunidades Europeas, aunque
en un principio era denominada Alta Autoridad. Es conocida como la Cuardiana de los Tra-
tados y su regulacion actual estd contenida con cardcter general en el articulo 17 TUE.

5.1.  COMPOSICION Y NOMBRAMIENTO DE SUS MIEMBROS

La composicién y la duracién del mandato, nombramiento y cese de los miembros de la
Comision estan previstos en los apartados 3 a 5 del articulo 17 TUE:

3. El mandato de la Comision sera de cinco afios.

Los miembros de la Comisién serdn elegidos en razon de su competencia
general y de su compromiso europeo, de entre personalidades que ofrezcan
plenas garantias de independencia.

La Comision ejercera sus responsabilidades con plena independencia. Sin
perjuicio de lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 18%, los miembros de
la Comision no solicitardn ni aceptardn instrucciones de ningtin gobierno,
institucion, érgano u organismo. Se abstendran de todo acto incompatible con
sus obligaciones o con el desempefio de sus funciones.

4. La Comision nombrada entre la fecha de entrada en vigor del Tratado de Lisboa y
el 31 de octubre de 2014 estard compuesta por un nacional de cada Estado
miembro, incluidos su Presidente y el Alto Representante de la Unién para Asun-
tos Exteriores y Politica de Seguridad, que serd uno de sus Vicepresidentes.

5. A partir del 1 de noviembre de 2014, la Comision estard compuesta por un
ndmero de miembros correspondiente a los dos tercios del nimero de Estados
miembros, que incluird a su Presidente y al Alto Representante de la Union para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, a menos que el Consejo Europeo
decida por unanimidad modificar dicho ndmero.

32 El articulo 18.2 TUE establece que El Alto Representante estard al frente de la politica exterior y de seguridad comdn de la Union.
Contribuird con sus propuestas a elaborar dicha politica y la ejecutard como mandatario del Consejo. Actuara del mismo modo en rela-
cion con la politica comdn de seguridad y defensa.
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Los miembros de la Comisicn seran seleccionados de entre los nacionales de
los Estados miembros mediante un sistema de rotacion estrictamente igual
entre los Estados miembros que permita tener en cuenta la diversidad demo-
gréfica y geogrdfica del conjunto de dichos Estados. Este sistema serd estable-
cido por unanimidad por el Consejo Europeo de conformidad con el articulo
244 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

De lo dispuesto en los preceptos sefialados podemos extraer varias conclusiones. En pri-
mer lugar, la Comisién se erige como una institucién cuya caracteristica mas representativa
es la independencia a la hora de ejercer sus funciones. La equiparacién del niimero de miem-
bros de la Comisién con el nimero de Estados miembros la introduce en la via de la intergu-
bernalismo, alejandola del supranacionalismo que tradicionalmente la habfa caracterizado;
asi como debemos sefialar que la prevision que estd contenida en el parrafo primero del
apartado 5 aiin no ha sido puesta en préctica, por la oposicion de los Estados miembros a la
posibilidad de no estar representados en una legislatura si se instaura este sistema rotatorio,
por lo que las disposiciones contenidas en el articulo 244 TFUE no son de aplicacién.

El mandato de los miembros de la Comisidn, conforme a lo dispuesto en el parrafo pri-
mero del apartado 3, es de cinco afos, haciéndolo coincidir con el mandato de los miembros
del Parlamento Europeo, pues se trata de hacer paralelo el funcionamiento de ambas
Instituciones.

Prueba de ello se encuentra también en el articulo 17.8 TFUE:

La Comisién tendrd una responsabilidad colegiada ante el Parlamento Europeo. El
Parlamento Europeo podra votar una mocién de censura contra la Comision de
conformidad con el articulo 234 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea®. Si se aprueba dicha mocion, los miembros de la Comision deberdn
dimitir colectivamente de sus cargos y el Alto Representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad debera dimitir del cargo que ejerce en
la Comisién.

Este precepto pretende asegurar que, aunque se apruebe una mocién de censura contra la
Comision, el mandato de los miembros de la Comisién y de los miembros del Parlamento Euro-
peo siga coincidiendo. Lo mismo se prevé en los pérrafos segundo v tercero del articulo 246
TFUE para los supuestos de dimisién, cese y fallecimiento de los miembros de la Comision:

33 El articulo 234 TFUE establece que:

El Parlamento Europeo, en caso de que se le someta una mocién de censura sobre la gestion de la Comisién, solo podrd pronunciarse
sobre dicha mocicén transcurridos tres dias como minimo desde la fecha de su presentacién y en votacion piblica.

Si la mocién de censura es aprobada por mayoria de dos tercios de los votos emitidos que representen, a su vez, la mayoria de los dipu-
tados que componen el Parlamento Europeo, los miembros de la Comision deberan dimitir colectivamente de sus cargos y el Alto Repre-
sentante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad deberd dimitir del cargo que ejerce en la Comision. Permanecerdn
en sus cargos y continuaran despachando los asuntos de administracion ordinaria hasta que sean sustituidos de conformidad con el
articulo 17 del Tratado de la Unidn Europea. En tal caso, el mandato de los miembros de la Comisién designados para sustituirlos expira-
rd en la fecha en que habria expirado el mandato de los miembros de la Comision obligados a dimitir colectivamente de sus cargos.
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El miembro dimisionario, cesado o fallecido serd sustituido por el resto de su
mandato por un nuevo miembro de la misma nacionalidad, nombrado por el
Consejo, de comun acuerdo con el Presidente de la Comisién, previa consulta al
Parlamento Europeo y con arreglo a los criterios establecidos en el parrafo segun-
do del apartado 3 del articulo 17 del Tratado de la Unicn Europea.

El Consejo, por unanimidad y a propuesta del Presidente de la Comision, podrd
decidir que no ha lugar a tal sustitucién, en particular cuando quede poco tiempo
para que termine el mandato de dicho miembro.

En cuanto al procedimiento de nombramiento de los miembros de la Comisién, este ha
sufrido una evolucion en sentido democrtico y de transparencia a lo largo del proceso de
integracién europeo.

Actualmente estd contenido en el articulo 17.7 TUE:

Teniendo en cuenta el resultado de las elecciones al Parlamento Europeo y tras
mantener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propondré al Parlamen-
to Europeo, por mayoria cualificada, un candidato al cargo de Presidente de la
Comisién. El Parlamento Europeo elegird al candidato por mayoria de los miem-
bros que lo componen. Si el candidato no obtiene la mayoria necesaria, el
Consejo Europeo propondra en el plazo de un mes, por mayoria cualificada, un
nuevo candidato, que serd elegido por el Parlamento Europeo por el mismo
procedimiento.

El Consejo, de comdn acuerdo con el Presidente electo, adoptara la lista de las
demads personalidades que se proponga nombrar miembros de la Comisién. Estas
serdn seleccionadas, a partir de las propuestas presentadas por los Estados miem-
bros, de acuerdo con los criterios enunciados en el parrafo segundo del apartado
3y en el parrafo segundo del apartado 5.

El Presidente, el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad y los demds miembros de la Comisicn se someterdn colegia-
damente al voto de aprobacién del Parlamento Europeo. Sobre la base de dicha
aprobacicn, la Comisién serd nombrada por el Consejo Europeo, por mayoria
cualificada.

La necesidad de que el nombramiento del Presidente de la Comisién dependa de los
resultados de las elecciones al Parlamento Europeo puede suponer una quiebra de la inde-
pendencia de esta Institucién. Una vez nombrado el Presidente, serd este el que inicie las
conversaciones correspondientes con los Estados miembros para conformar el equipo de
comisarios, aunque la propuesta debera ser aprobada en comin por el Presidente de la Comi-
sién y el Consejo. Una vez se ha formado el acuerdo, los miembros elegidos son llamados al
Parlamento Europeo para comparecer ante las comisiones parlamentarias que correspondan
y ser sometidos a examen en relacion con sus capacidades y adecuacién personal para el
cargo. Finalmente, todos los miembros designados, incluyendo el Alto Representante y aque-
lla persona en quien recaiga la Presidencia de la Comisién, serdn sometidos de manera
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colegiada a la votacién del Parlamento Europeo, tras lo cual podran ser nombrados por mayo-
ria cualificada del Consejo Europeo.

El articulo 233 TFUE determina que la Comisién debe presentar ante el Parlamento Europeo un
informe general anual, que sirve para materializar la responsabilidad politica de esta Institucion.

Las funciones de la Presidencia de la Comision estin contenidas en el articulo 17.6 TUE:

El Presidente de la Comision: a) definird las orientaciones con arreglo a las cuales
la Comisién desempefiard sus funciones; b) determinara la organizacion interna de
la Comision velando por la coherencia, eficacia y colegialidad de su actuacion; c)
nombrard Vicepresidentes, distintos del Alto Representante de la Union para Asun-
tos Exteriores y Politica de Seguridad, de entre los miembros de la Comisién®.

Un miembro de la Comisién presentara su dimision si se lo pide el Presidente. El
Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad
presentara su dimision, con arreglo al procedimiento establecido en el apartado
1 del articulo 18, si se lo pide el Presidente.

En relacién con el estatuto de los miembros de la Comision Europea, el articulo 245 TFUE
comienza estableciendo que:

Los miembros de la Comisién se abstendran de todo acto incompatible con el
caracter de sus funciones. Los Estados miembros respetaran su independencia y
no intentaran influir en ellos en el desempefio de sus funciones.

Los miembros de la Comision no podran, mientras dure su mandato, ejercer nin-
guna otra actividad profesional, retribuida o no. En el momento de asumir sus
funciones, se comprometeran solemnemente a respetar, mientras dure su manda-
to y adn después de finalizar este, las obligaciones derivadas de su cargo y, en
especial, los deberes de honestidad y discrecién, en cuanto a la aceptacion, una
vez terminado su mandato, de determinadas funciones o beneficios. En caso de
incumplimiento de dichas obligaciones, el Tribunal de Justicia, a instancia del
Consejo, por mayoria simple, o de la Comision, podra, segtn los casos, declarar
su cese en las condiciones previstas en el articulo 247 o la privacién del derecho
del interesado a la pension o de cualquier otro beneficio sustitutivo.

En este sentido, el articulo 247 TFUE establece que:

Todo miembro de la Comisién que deje de reunir las condiciones necesarias para
el ejercicio de sus funciones o haya cometido una falta grave podra ser cesado
por el Tribunal de Justicia, a instancia del Consejo, por mayoria simple, o de la
Comision.

34 Debemos recordar que el articulo 17.4 TUE prevé que una de las Vicepresidencias de la Comision recaerd en el Alto Representante
de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.
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Debemos recordar que el articulo 17.6.1l TUE prevé que en caso de que el Presidente de
la Comision asi lo solicite, los miembros deberan presentar su dimisién. En consecuencia,
ademas de lo previsto en los articulos 245 y 247 TFUE, para seguir desempefiando su puesto
los miembros de la Comision deberan tener la confianza del Presidente. El articulo 248 TFUE
refuerza el cardcter colegiado de la Institucion, haciendo hincapié en el papel de la Presiden-
cia de la Comision:

Sin perjuicio del apartado 4 del articulo 18 del Tratado de la Unién Europea, las
responsabilidades que incumben a la Comision serdn estructuradas y repartidas
entre sus miembros por el Presidente, de conformidad con lo dispuesto en el
apartado 6 del articulo 17 de dicho Tratado. El Presidente podréd reorganizar el
reparto de dichas responsabilidades a lo largo de su mandato. Los miembros de
la Comisién ejerceran las funciones que les atribuya el Presidente bajo la autori-
dad de este.

Respecto del Alto Representante de la Unién en la Comision, debemos remitimos a lo
dispuesto en el articulo 18.1 TUE:

El Consejo Europeo nombrard por mayoria cualificada, con la aprobacicn del
Presidente de la Comisidn, al Alto Representante de la Union para Asuntos Exte-
riores y Politica de Seguridad. EI Consejo Europeo podré poner fin a su mandato
por el mismo procedimiento.

La presencia del Alto Representante en la Comision supone, cuando triunfa la mocién de
censura, una ruptura con el carcter colegiado de la Institucion, ya que seria cesado en sus
funciones como comisario, pero no como Alto Representante de la Unién. Al mismo tiempo,
este debe obedecer las instrucciones del Consejo Europeo y, como consecuencia, romperia
también con el deber de independencia que se exige a los miembros de la Comision.

5.2.  FUNCIONAMIENTO Y ORGANIZACION INTERNA

Respecto de la toma de decisiones, el articulo 250 TFUE establece que:

Los acuerdos de la Comision se adoptardn por mayoria de sus miembros.

Su reglamento interno fijara el quérum.

El Reglamento interno es aprobado por la propia Comision y estd contenido en el documen-
to [C(2000) 3614]. Su articulo 7 establece que el ndmero de miembros cuya presencia sera
necesaria para que la Comision pueda adoptar acuerdos vélidamente serd igual a la mayoria del
ndmero de miembros previsto en el Tratado. Los trabajos de la Comisién se distribuyen en fun-
cién del dmbito de actividad del que se trate, pudiendo englobar varios sectores que no tienen
por qué ser homogéneos. Respecto del procedimiento de toma de decisiones, la regla general
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se corresponde con las reuniones de la Comision, cuyo funcionamiento esta recogido en la
Seccion | del Reglamento interno, articulos 5 a 11. Sin embargo, también existen tres posibilida-
des de que se adopten decisiones sin que sean aprobadas en estas reuniones: mediante procedi-
miento escrito, conforme a lo dispuesto en el articulo 12 del Reglamento interno®; mediante
habilitacion, conforme a lo dispuesto en el articulo 13 del Reglamento interno®; v, finalmente,
mediante delegacion, conforme a lo dispuesto en el articulo 14 del Reglamento interno®.

La Comision cuenta con mds de veinte mil trabajadores, teniendo en cuenta que su
estructura esta recogida en el articulo 19 del Reglamento interno:

La Comision dispondrd, para preparar y desarrollar sus actividades, de un conjunto
de servicios estructurados en Direcciones Generales y servicios asimilados.

En principio, las Direcciones Generales y servicios asimilados se dividiran en
Direcciones y las Direcciones en Unidades.

Asimismo, el articulo 20 de este Reglamento prevé la posibilidad de crear estructuras
especificas encargadas de misiones precisas cuando existan necesidades concretas, en cuyo
caso determinard sus atribuciones y modalidades de funcionamiento.

5.3. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION

Los objetivos que debe perseguir la Comision -y las funciones que atribuyen en conse-
cuencia- estdn recogidos en el articulo 17.1 TUE:

La Comision promovera el interés general de la Union y tomarad las iniciativas
adecuadas con este fin. Velara por que se apliquen los Tratados y las medidas
adoptadas por las instituciones en virtud de estos. Supervisard la aplicacion del

35 El articulo 12 establece que:

Mediante un procedimiento escrito podra hacerse constar el acuerdo de los miembros de la Comisién sobre una propuesta que emane
de uno o varios de ellos, siempre que haya obtenido el acuerdo de las Direcciones Generales directamente interesadas y el dictamen
favorable del Servicio Juridico. [...]

Todo miembro de la Comision podré solicitar durante el procedimiento escrito que la propuesta sea sometida a debate, para lo que
enviard al Presidente una solicitud motivada en ese sentido.

Toda propuesta sobre la cual ningtin miembro de la Comisién haya formulado o mantenido una reserva al final del plazo fijado en un
procedimiento escrito se considerard adoptada por la Comision. [....]
36 El articulo 13 establece que:

La Comisién, siempre que se respete plenamente el principio de su responsabilidad colegiada, podra habilitar a uno o varios de sus
miembros para adoptar, en su nombre y dentro de los limites y condiciones que establezca, medidas de gestion o de administracion.

La Comision podrd asimismo encargar a uno o varios de sus miembros, de acuerdo con el Presidente, la adopcion del texto definitivo de
un acto o de una propuesta que deba someterse a las otras instituciones, cuya sustancia haya definido en sus deliberaciones. [...]
37 El articulo 14 establece que:

La Comisidn, siempre que se respete plenamente el principio de su responsabilidad colegiada, podra delegar en los Directores Generales y
Jefes de Servicio la adopcidn, en su nombre y dentro de los limites y condiciones que establezca, de medidas de gestién o de administracion.
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Derecho de la Union bajo el control del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
Ejecutara el presupuesto y gestionara los programas. Ejercera asimismo funciones
de coordinacion, ejecucién y gestion, de conformidad con las condiciones esta-
blecidas en los Tratados. Con excepcién de la politica exterior y de seguridad
comin y de los demds casos previstos por los Tratados, asumird la representa-
cién exterior de la Unidn. Adoptara las iniciativas de la programacion anual y
plurianual de la Unién con el fin de alcanzar acuerdos interinstitucionales.

Como guardiana de los Tratados, la Comisién se encuentra legitimada activamente para
presentar un recurso de incumplimiento ante el Tribunal de Justicia, conforme a lo dispuesto
en el articulo 258 TFUE:

Si la Comision estimare que un Estado miembro ha incumplido una de las obliga-
ciones que le incumben en virtud de los Tratados, emitird un dictamen motivado
al respecto, después de haber ofrecido a dicho Estado la posibilidad de presentar
sus observaciones.

Si el Estado de que se trate no se atuviere a este dictamen en el plazo determinado
por la Comisidn, esta podré recurrir al Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

El recurso de incumplimiento estd conformado por dos fases: una precontenciosa, donde
tendrd el protagonismo la Comisién; y una jurisdiccional, que le corresponde al TJUE. Como
consecuencia —por motivos diddcticos- este procedimiento serd explicado en la leccidn doce,
correspondiente al sistema de recursos del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

También le pueden ser conferidos poderes de ejecucion del Derecho de la Unidn, en las
condiciones previstas en el articulo 291 TFUE:

Cuando se requieran condiciones uniformes de ejecucion de los actos juridica-
mente vinculantes de la Unién, estos conferirin competencias de ejecucion a la
Comision o, en casos especificos debidamente justificados y en los previstos en
los articulos 24 y 26 del Tratado de la Unicn Europea, al Consejo.

Como ya vimos en la leccién anterior, una de las caracteristicas mas representativas de la
Comision se corresponde con su competencia —casi- exclusiva en cuanto a la iniciativa legis-
lativa, como verdadero motor de la evolucion del ordenamiento juridico de la Union Euro-
pea. El articulo 17.2 TUE establece que:

Los actos legislativos de la Union solo podran adoptarse a propuesta de la Comi-
sién, excepto cuando los Tratados dispongan otra cosa. Los demds actos se adopta-
rn a propuesta de la Comisién cuando asi lo establezcan los Tratados.

Pero debemos recordar que esto Ginicamente es asi respecto del procedimiento legislativo
ordinario, seglin dispone el articulo 289.1 TFUE; ya que la Comisién Europea no goza de este
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derecho de propuesta en el caso de los procedimientos legislativos especiales a los que se
refiere el articulo 289.2 TFUE, ni en los supuestos previstos por el articulo 289.4 TFUE.

La posicion privilegiada de la que goza esta Institucion en el procedimiento legislativo de
la Unién se ve reforzada por lo que se conoce como privilegio de la Comisién, contenido en
el articulo 293 TFUE:

1. Cuando, en virtud de los Tratados, el Consejo se pronuncie a propuesta de la
Comision, tinicamente podrd modificar la propuesta por unanimidad, salvo en
los casos contemplados en los apartados 10 y 13 del articulo 294, en los
articulos 310, 312 y 314 y en el parrafo segundo del articulo 315.

2. En tanto que el Consejo no se haya pronunciado, la Comisién podrd modificar
su propuesta mientras duren los procedimientos que conduzcan a la adopcién
de un acto de la Union.

Este privilegio da fe del rol de la Comisién como garante del interés general de la Unién
Europea, ya que la propuesta, que encarnarfa dicho interés general, Gnicamente podria ser
modificada cuando todos los Estados miembros estuvieran de acuerdo en ello. Por tanto, pode-
mos decir que actia como limite para la posible vulneracién de los intereses de Estados
miembros concretos. Sin embargo, con la evolucién del procedimiento legislativo de la Unién
y la introduccién del procedimiento de codecisién, también se han incluido varias excepcio-
nes a este privilegio de la Comision: en el procedimiento legislativo ordinario, cuando en la
segunda y tercera lectura se recurre al Comité de Conciliacion®; y en el caso del procedimien-
to legislativo especial previsto para la adopcién del presupuesto anual, la prérroga del presu-
puesto y el MFP¥. También existen otras situaciones en que la iniciativa le corresponde en
exclusiva al Parlamento Europeo, como ocurre, por ejemplo, respecto de la propuesta sobre la
composicion de dicha Institucion o con el estatuto del Defensor del Pueblo Europeo.

El derecho de iniciativa es ejercido por la Comision de forma discrecional, por lo que le
corresponde a la Comisién decidir si presenta o no una iniciativa legislativa, salvo en aquellos
supuestos en los que esté obligada a ello por el Derecho de la Unién; asi como también tendra
el derecho de modificar o retirar la propuesta que ha realizado, siempre que con ello no esté
vetando el desarrollo del procedimiento legislativo, ya que esto resultarfa contrario a los princi-
pios de equilibrio institucional y de atribucién de competencias, como ha sefialado el Tribunal
de Justicia en la Sentencia de 14 de abril de 2015, Consejo c. Comision (C-409/13, ap. 70 y 74).

38 Conforme a lo dispuesto en los apartados 10y 13 del articulo 294 TFUE:

10. El Comité de Conciliacion, que estard compuesto por los miembros del Consejo o sus representantes y por un nimero igual de
miembros que representen al Parlamento Europeo, tendrd por misién alcanzar, en el plazo de seis semanas a partir de su convocatoria,
un acuerdo por mayoria cualificada de los miembros del Consejo o sus representantes y por mayoria de los miembros que representen
al Parlamento Europeo, sobre un texto conjunto basado en las posiciones del Parlamento Europeo y del Consejo en segunda lectura.

13. Si, en este plazo, el Comité de Conciliacion aprueba un texto conjunto, el Parlamento Europeo y el Consejo dispondrén cada uno de seis
semanas a partir de dicha aprobacion para adoptar el acto de que se trate conforme a dicho texto, pronuncidndose el Parlamento Europeo
por mayoria de los votos emitidos y el Consejo por mayoria cualificada. £n su defecto, el acto propuesto se considerara no adoptado.

39 Este procedimiento estd contenido en el articulo 314 TFUE.
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La posibilidad de modificar la propuesta le confiere, en la préctica, un verdadero poder
de didlogo con el Parlamento Europeo y el Consejo en el desarrollo del procedimiento legis-
lativo, como se desprende del articulo 295 TFUE:

El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision llevarén a cabo consultas reci-
procas y organizaran de comin acuerdo la forma de su cooperacion. A tal efecto
y dentro del respeto de los Tratados, podran celebrar acuerdos interinstitucionales
que podrén tener caracter vinculante.

Ademds, incluso en aquellos dmbitos en los que le corresponda en exclusiva el derecho
de propuesta, tanto el Parlamento Europeo como el Consejo pueden solicitar a la Comisién
que presente una propuesta®. En estos supuestos, si la Comisién no ejerce su derecho de
propuesta, el articulo 265 TFUE prevé que las Instituciones y los Estados miembros puedan
interponer ante el Tribunal de Justicia lo que se conoce como procedimiento por omisién®!.
El Parlamento Europeo también puede activar los procedimientos de control parlamentario,
tales como las interpelaciones o la mocién de censura —contenidos respectivamente en los
articulos 230 y 234 TFUE- si entiende que la Comision no ha actuado con diligencia.

Si la Comisién decide, bien por iniciativa propia, bien previa solicitud del Parlamento
Europeo o del Consejo, elaborar una propuesta normativa, deberd respetar los principios
basicos de la Unién Europea a los que nos referimos en la leccién segunda, como los de
atribucion de competencias, proporcionalidad y subsidiariedad; asi como deberd fundamen-
tar dicha propuesta en una base juridica especifica, que habré de estar contenida en uno de
los preceptos de los Tratados. Para crear esta propuesta la Comision se servird de la estructura
administrativa a la que antes nos hemos referido; mantendra reuniones con expertos nacio-
nales para profundizar en la problematica concreta y para sondear la posible respuesta de los
distintos Estados; y entrard en contacto con los grupos socioecondmicos y lobbies que se
puedan ver afectados por la propuesta, respetando en todo caso el principio de transparencia
en su actuacion®. Podemos decir que se ha producido una suerte de permeabilizacién de la
Comision a la hora de realizar las propuestas normativas.

La Comisién carece de competencias legislativas con caracter general, pero el articulo
290 TFUE prevé la posibilidad de que el Parlamento Europeo y el Consejo le deleguen con
cardcter parcial y limitado este poder legislativo:

40 Respecto del Parlamento Europeo, el articulo 225 TFUE establece que:

Por decisién de la mayoria de los miembros que lo componen, el Parlamento Europeo podré solicitar a la Comision que presente las
propuestas oportunas sobre cualquier asunto que a juicio de aquel requiera la elaboracién de un acto de la Union para la aplicacion de
los Tratados. Si la Comisién no presenta propuesta alguna, comunicara las razones al Parlamento Europeo.

Respecto del Consejo, el articulo 241 TFUE establece que:

El Consejo, por mayoria simple, podré pedir a la Comision que proceda a efectuar todos los estudios que € considere oportunos para la
consecucion de los objetivos comunes y que le someta las propuestas pertinentes. Si la Comision no presenta propuesta alguna, comu-
nicara las razones al Consejo.

41 Contenido en el articulo 265 TFUE, este procedimiento serd analizado en el punto 11.3.2.

42 Una de las actuaciones caracteristicas en este sentido se corresponde con la elaboracién de los denominados Libros verdes, en los
que la Comision recoge una serie de preguntas y alternativas sobre un dmbito determinado, para conseguir que la ciudadania reflexione
al respecto y puedan hallarse respuestas convenientes para el interés general de la Union.
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1. Un acto legislativo podra delegar en la Comision los poderes para adoptar
actos no legislativos de alcance general que completen o modifiquen determi-
nados elementos no esenciales del acto legislativo.

Los actos legislativos delimitaran de forma expresa los objetivos, el contenido,
el alcance y la duracién de la delegacion de poderes. La regulacion de los
elementos esenciales de un dmbito estard reservada al acto legislativo y, por lo
tanto, no podra ser objeto de una delegacion de poderes.

2. Los actos legislativos fijardn de forma expresa las condiciones a las que estard
sujeta la delegacion, que podran ser las siguientes:

a) el Parlamento Europeo o el Consejo podran decidir revocar la delegacion;

b) el acto delegado no podré entrar en vigor si el Parlamento Europeo o
el Consejo han formulado objeciones en el plazo fijado en el acto
legislativo.

A efectos de las letras a) y b), el Parlamento Europeo se pronunciard por mayoria
de los miembros que lo componen y el Consejo lo hard por mayoria cualificada.

3. Eneltitulo de los actos delegados figurar el adjetivo «delegado» o «delegadax.

La Comisién Gnicamente tendrd competencias de ejecucién del Derecho de la Unién
Europea en los supuestos previstos por el articulo 291 TFUE, pues la competencia de ejecu-
cién corresponde con caracter general a los Estados miembros:

1. Los Estados miembros adoptaran todas las medidas de Derecho interno necesa-
rias para la ejecucion de los actos juridicamente vinculantes de la Union.

2. Cuando se requieran condiciones uniformes de ejecucion de los actos juridica-
mente vinculantes de la Union, estos conferirdn competencias de ejecucion a la
Comisién o, en casos especificos debidamente justificados y en los previstos en
los articulos 24 y 26 del Tratado de la Unién Europea, al Consejo.

3. A efectos del apartado 2, el Parlamento Europeo y el Consejo establecerdn
previamente, mediante reglamentos adoptados con arreglo al procedimiento
legislativo ordinario, las normas y principios generales relativos a las modalida-
des de control, por parte de los Estados miembros, del ejercicio de las compe-
tencias de ejecucion por la Comision.

4. En el titulo de los actos de ejecucicn figurard la expresion «de ejecucion».

También tendra competencia, cuando asi lo prevean expresamente los Tratados, para
dictar normas, aunque sean de naturaleza ejecutiva o reglamentaria. Este poder de decision
auténomo existe en dmbitos como la ejecucién del presupuesto de la Unidn, segln lo esta-
blecido en el articulo 317 TFUE; o la gestion de las cldusulas de salvaguardia, mediante las
que se suspenden obligaciones concretas derivadas del Derecho de la Unién ante circunstan-
cias excepcionales que perjudican a un Estado miembro®.

43 Las cldusulas de salvaguardia estdn previstas en los articulos 114.10, 143.3, 144 y 191.2 TFUE.



TEMA 6

6.1.  COMPOSICION Y NATURALEZA

6.2.  LOS PODERES DE CONTROL POLITICO DEL PARLAMENTO EUROPEO

6.3.  LOS PODERES DEL PARLAMENTO EUROPEO EN EL PROCESO NORMATIVO
6.4. LA FUNCION PRESUPUESTARIA DEL PARLAMENTO EUROPEO

Como vimos en la leccién segunda al hilo de los principios basicos de la Unién y, en
especial, respecto del principio democrético, los dos primeros apartados del articulo 10
TUE establecen que el funcionamiento de la Unicn se basa en la democracia representativa
y que los ciudadanos estardn directamente representados en la Unién a través del Parlamento
Europeo.

Es la Institucion que mas ha evolucionado a lo largo del proceso de integracién, como ha
ocurrido, por ejemplo, con la introduccién del sufragio universal directo o con la mutacién
de sus funciones, ya que pasé de tener naturaleza consultiva a ostentar las funciones presu-
puestaria y legislativa —en este caso, cuando nos hallamos en el procedimiento legislativo
ordinario- de manera conjunta con el Consejo. Originalmente esta Institucién recibia la
denominacién de Asamblea, pero tras el Acta Unica Europea fue rebautizada con el nombre
de Parlamento Europeo.

6.1. COMPOSICION Y NATURALEZA

Una de las caracteristicas mas representativas del Parlamento Europeo es su legitimidad
democratica de primer grado, pero debemos tener en cuenta que no siempre ha sido asi.
Hasta finales de los afios setenta, los diputados del Parlamento Europeo eran elegidos de entre
los miembros de los Parlamentos nacionales, por lo que su legitimidad democrdtica era de
segundo grado y si se perdia el escafio de diputado nacional se perdia también el de eurodi-
putado. El Consejo introdujo el sufragio universal directo en 1976, mediante la adopcion de
una Decisién y un Acta aneja sobre la eleccién de los miembros de la entonces Asamblea.

El articulo 14 TUE establece lo siguiente:

1. El Parlamento Europeo ejercerd conjuntamente con el Consejo la funcién
legislativa y la funcion presupuestaria. Ejercera funciones de control politico y
consultivas, en las condiciones establecidas en los Tratados. Elegird al Presi-
dente de la Comision.
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2. El Parlamento Europeo estard compuesto por representantes de los ciudada-
nos de la Unién. Su ndmero no excederd de setecientos cincuenta, mds el
Presidente. La representacion de los ciudadanos serd decrecientemente pro-
porcional, con un minimo de seis diputados por Estado miembro. No se
asignard a ningun Estado miembro mds de noventa y seis escafos.

El Consejo Europeo adoptard por unanimidad, a iniciativa del Parlamento
Europeo y con su aprobacién, una decision por la que se fije la composicién
del Parlamento Europeo conforme a los principios a que se refiere el parrafo
primero.

3. lLos diputados al Parlamento Europeo serdn elegidos por sufragio universal
directo, libre y secreto, para un mandato de cinco afos.

4. El Parlamento Europeo elegird a su Presidente y a la Mesa de entre sus dipu-
tados.

El apartado tercero de este precepto, que se refiere de forma expresa al sufragio universal
directo, es desarrollado por el articulo 223 TFUE:

1. El Parlamento Europeo elaborard un proyecto encaminado a establecer las
disposiciones necesarias para hacer posible la eleccicn de sus miembros por
sufragio universal directo, de acuerdo con un procedimiento uniforme en
todos los Estados miembros o de acuerdo con principios comunes a todos los
Estados miembros.

El Consejo establecerd las disposiciones necesarias por unanimidad con arre-
glo a un procedimiento legislativo especial, previa aprobacion del Parlamento
Europeo, que se pronunciard por mayoria de los miembros que lo compo-
nen*. Dichas disposiciones entraran en vigor una vez que hayan sido aproba-
das por los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.

2. El Parlamento Europeo establecerd mediante reglamentos adoptados por pro-
pia iniciativa, con arreglo a un procedimiento legislativo especial, el estatuto y
las condiciones generales de ejercicio de las funciones de sus miembros, pre-
vio dictamen de la Comisién y con la aprobacion del Consejo®. Toda norma
o condicién relativas al régimen fiscal de los miembros o de los antiguos
miembros se decidirdn en el Consejo por unanimidad.

El Acta Electoral Europea (AEE) fue aprobada en 1976 v, a pesar de que el apartado pri-
mero del articulo 223 TFUE prevé la creacidn de un procedimiento uniforme, en la practica
—por el desacuerdo entre los distintos Estados miembros- esto no se ha conseguido, sino que

UEX

44 Este es uno de los procedimientos legislativos especiales previstos de manera expresa por los Tratados. En este caso, aunque el acto
es adoptado por el Consejo, encontramos dos elementos de poder en manos del Parlamento Europeo: le corresponde la iniciativa y debe
aprobar el texto definitivo.

45 En este caso, aunque el acto es adoptado por el Parlamento, requiere la previa aprobacion del Consejo.
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el texto que sefialamos se remite a lo dispuesto por las normativas electorales nacionales®. El
AEE ha sido reformado con posterioridad y en la actualidad contiene los siguientes principios
comunes: eleccién por sufragio universal, directo y secreto; escrutinio proporcional; circuns-
cripcién electoral en funcién de la normativa nacional; se permite tanto la votacion de listas
con voto de preferencia, como el bloqueo de la lista por partidos politicos; la posibilidad de
establecer un umbral minimo para la atribucién de escafios, que no podrd superar el cinco
por ciento de los votos emitidos; la posibilidad de establecer limite de gasto para la campaiia
electoral; la prohibicién del doble voto; la predeterminacién de las fechas de las elecciones
en el Acta; y la posibilidad de emitir el voto de forma anticipada, por correo y por internet,
siempre que los Estados lo hayan establecido.

Como vimos al tratar el estatuto de la ciudadania europea, los ciudadanos de los Estados
miembros tienen reconocido el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Par-
lamento Europeo en el Estado miembro en que residan, conforme a lo dispuesto en los arti-
culos 20.2.b) TFUE y 39 CDFUE, concretados por lo dispuesto en el articulo 22.2 TFUE:

Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 1 del articulo 223 y en las normas
adoptadas para su aplicacion, todo ciudadano de la Union que resida en un
Estado miembro del que no sea nacional tendrd derecho a ser elector y elegible
en las elecciones al Parlamento Europeo en el Estado miembro en el que resida,
en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Este derecho se
ejercera sin perjuicio de las modalidades que el Consejo adopte, por unanimidad
con arreglo a un procedimiento legislativo especial, y previa consulta al Parlamen-
to Europeo; dichas modalidades podrén establecer excepciones cuando asi lo
justifiquen problemas especificos de un Estado miembro.

Este derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo también
ha sido desarrollado por la Directiva del Consejo 93/109/CE, que ha sido modificada por la
Directiva 2013/1/UE, cuyo articulo 3 establece que:

Toda persona que, en el dia de referencia:

a) sea ciudadano de la Unicn segtin lo previsto en el parrafo segundo del
apartado 1 del articulo 8 del Tratado, y que

b) sin haber adquirido la nacionalidad del Estado miembro de residencia,
cumpla las condiciones a las que la legislacicn de este dltimo supedite el
derecho de sufragio activo y pasivo de sus nacionales,

tendra derecho de sufragio activo y pasivo en el Estado miembro de residencia en
las elecciones al Parlamento Europeo, siempre que no esté desposeida de esos
derechos en virtud de los articulos 6 0 7.

Si, para ser elegibles, los nacionales del Estado miembro de residencia deben
poseer su nacionalidad desde un periodo minimo, se considerard que cumplen

46 En el caso de Espaiia, estd regulado por la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG).
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dicha condicién los ciudadanos de la Union que posean la nacionalidad de un
Estado miembro desde ese mismo periodo.

Asimismo, como debemos recordar de lo explicado en la leccién tercera, su reconoci-
miento no se produce de manera automatica, sino que requiere de forma previa la manifes-
tacion expresa de la voluntad de participar en las elecciones del Estado miembro de
residencia, a través de la inscripcion en el censo electoral correspondiente. En este sentido se

pronuncia el articulo 8 de la Directiva:

1. El elector comunitario ejercera su derecho de sufragio activo en el Estado
miembro de residencia si ha manifestado su voluntad en ese sentido.

2. Sien el Estado miembro de residencia el voto es obligatorio, la obligacion se
extenderd a los electores comunitarios que se hayan manifestado en ese
sentido.

Esta obligacion es concretada por lo dispuesto en el articulo 9 de la Directiva, que en sus
apartados segundo y tercero regula los requisitos para la inscripcion censal y las pruebas que

deben presentarse:

2. Parainscribirse en el censo electoral, el elector comunitario deberd aportar las
mismas pruebas que el elector nacional. Debera presentar ademds una decla-
racién formal en la que conste:

a) su nacionalidad y su domicilio en el territorio electoral del Estado
miembro de residencia,

b) en su caso, la entidad local o la circunscripcion del Estado miembro de
origen en cuyo censo electoral estuvo inscrito en dltimo lugar, y

¢) que solo ejercerd su derecho de voto en el Estado miembro de resi-
dencia.

3. El Estado miembro de residencia podrd, ademds, exigir que el elector comu-
nitario:

a) manifieste en la declaracién a que se refiere el apartado 2 no estar
desposeido del derecho de sufragio activo en el Estado miembro de
origen,

b) presente un documento de identidad no caducado,

c) indique a partir de qué fecha reside en el Estado de que se trate o en
otro Estado miembro.

El régimen de incompatibilidades puede ser definido como el conjunto de cargos o posi-
ciones que no pueden ocupar aquellos que pretendan ser miembros de una institucion,
conforme a las normas propias de esta Gltima. En el caso del Parlamento Europeo, el régimen

de incompatibilidades estd recogido en los tres primeros apartados del articulo 7 AEE:
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1. la calidad de diputado al Parlamento Europeo sera incompatible con la de:
miembro del Gobierno de un Estado miembro; miembro de la Comision de
las Comunidades Europeas; juez, abogado general o secretario del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas del Tribunal de Primera Instancia;
miembro del Comité Ejecutivo del Banco Central Europeo; miembro del Tribu-
nal de Cuentas de las Comunidades Europeas; Defensor del pueblo de las
Comunidades Europeas; miembro del Comité Econdmico y Social de la
Comunidad Econémica Europea y de la Comunidad Europea de la Energia
Atémica; miembro del Comité de las Regiones; miembro de comités u orga-
nismos creados en virtud o en aplicacion de los Tratados constitutivos de la
Comunidad Europea y la Comunidad Europea la Energia Atémica para la
administracion de fondos comunitarios o para el desempefio de modo perma-
nente y directo de una funcion de gestién administrativa; miembro del Conse-
jo de Administracion, del Comité de Direccién o empleado del Banco Europeo
de Inversiones; funcionario o agente en activo de las instituciones de las
Comunidades Europeas o de los 6rganos u organismos correspondientes, o del
Banco Central Europeo.

2. A partir de las elecciones al Parlamento Europeo del afio 2004, la condicion
de diputado al Parlamento Europeo serd incompatible con la condicién de
parlamentario nacional. |...]

3. Ademés, cada Estado miembro podrd ampliar las incompatibilidades aplica-
bles en el plano nacional, en las condiciones previstas en el articulo 8.

La duracién del mandato de los miembros del Parlamento Europeo se deduce de lo dis-
puesto en los articulos 5 y 13 AEE, en los que se establece un periodo temporal de cinco afios,
que puede ser interrumpido por dimision, fallecimiento o anulacion del mandato.

El articulo 2 del Reglamento interno del Parlamento Europeo para la IX Legislatura con-
tiene la obligacion de independencia del mandato, segln el cual los diputados ejercerdn su
mandato libremente y con independencia y no estardn sujetos a instrucciones ni a mandato
imperativo alguno. Para garantizar esta independencia, los miembros del Parlamento Europeo
gozaran de privilegios e inmunidades recogidos en el Protocolo n.° 7, entre los que destacan
la libertad de desplazamiento sin restricciones, la inmunidad de jurisdiccion penal que Gni-
camente podra ser levantada por el Parlamento Europeo o la disposicion de que no podran
ser objeto de persecucion.

Con cardcter general, la composicién del Parlamento Europeo estd prevista en el articulo
14.2 TUE:

El Parlamento Europeo estard compuesto por representantes de los ciudadanos de
la Unién. Su ndmero no excederd de setecientos cincuenta, més el Presidente. La
representacion de los ciudadanos serd decrecientemente proporcional, con un
minimo de seis diputados por Estado miembro. No se asignard a ningtin Estado
miembro mds de noventa y seis escafios.
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El Consejo Europeo adoptara por unanimidad, a iniciativa del Parlamento Europeo
y con su aprobacion, una decision por la que se fije la composicién del Parlamen-
to Europeo conforme a los principios a que se refiere el parrafo primero.

Sin embargo, la concreta composicién del Parlamento Europeo en la actualidad ha sido
regulada por la Decisién (UE) 2018/937 del Consejo Europeo. El articulo 3.1 de esta Decisién
establece que:

El ndmero de representantes al Parlamento Europeo elegidos en cada Estado
miembro para la legislatura 2019-2024 serd el siguiente: Bélgica 21; Bulgaria 17;
Republica Checa 21; Dinamarca 14; Alemania 96, Estonia 7; Irlanda 13; Grecia
21; Espafa 59; Francia 79; Croacia 12; Italia 76, Chipre 6, Letonia 8; Lituania 11;
Luxemburgo 6; Hungria 21; Malta 6, Paises Bajos 29; Austria 19; Polonia 52;
Portugal 21; Rumania 33; Eslovenia 8; Eslovaquia 14; Finlandia 14, Suecia 21.

De lo dispuesto en este precepto, podemos extraer varias conclusiones: debido a que los
ciudadanos son los que se ven representados en el Parlamento Europeo, aquellos Estados con
més poblacién seran los que tengan un mayor niimero de miembros, como ocurre en el caso
de Alemania (96), Francia (79), Italia (76), Espafia (59) o Polonia (52); de modo que el resto
de Estados miembros, con una poblacién menor, cuentan menos miembros en el Parlamento
Europeo, oscilando entre los 33 de Rumania y los 6 de Chipre, Malta y Luxemburgo.

Los miembros del Parlamento Europeo no se agrupan por nacionalidad, sino que pueden
agruparse en funcion de la afinidad politica, con la creacién de un grupo politico; pero se
trata de una posibilidad, puesto que pueden optar por no adherirse a ninglin grupo politico,
aunque, si finalmente decidieran hacerlo, inicamente podrian pertenecer a uno de ellos. El
articulo 33.2 del Reglamento interno establece los requisitos que deben cumplirse para la
constitucion de un grupo politico en el Parlamento Europeo:

Todo grupo politico estard integrado por diputados elegidos en al menos una
cuarta parte de los Estados miembros. El nimero minimo de diputados necesario
para constituir un grupo politico serd de veintitrés.

El articulo 16 de su Reglamento interno establece que el Presidente del Parlamento Euro-
peo es elegido por mayorfa absoluta de sus miembros durante las tres primeras votaciones; y,
en aquellos casos en los que no se alcance este umbral, se producira la eleccién por mayoria
simple de entre los dos candidatos que hubieran obtenido el mayor nimero de votos en la
tercera votacion; y, en caso de que en esta cuarta ronda de votaciones se produzca un empate
entre los dos candidatos, se elegird al de mas edad.

Por su parte, la eleccion de los vicepresidentes estd regulada en el apartado primero del
articulo 17 del Reglamento interno:
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A continuacion, se procederd a la eleccién de los vicepresidentes en una sola
votacion. Seran declarados elegidos en la primera vuelta, hasta un mdximo de
catorce y en el orden de los votos obtenidos, aquellos candidatos que alcancen
la mayoria absoluta de los votos emitidos. Si el nimero de los candidatos elegidos
fuera inferior al de cargos por cubrir, se procederd a una segunda vuelta, con los
mismos requisitos, para proveer los cargos restantes. Si fuere necesaria una terce-
ra vuelta, los cargos restantes se elegirdn por mayoria relativa. En caso de empate,
serdn proclamados electos los candidatos de mds edad.

En cuanto a la duracién del mandato del Presidente y los Vicepresidentes del Parlamento
Europeo, el articulo 19 del Reglamento interno establece en su apartado primero que serd de
dos afos y medio, asi como sefiala en su apartado segundo que en el caso de que se produ-
Jera una vacante para cualquiera de estos cargos antes de la finalizacion del mandato, el
diputado elegido solo desempefiara sus funciones por el tiempo que restase de mandato a su
predecesor.

Las funciones del Presidente estan recogidas en el articulo 22 del Reglamento interno:

1. El presidente dirigird, de conformidad con el presente Reglamento interno,
todas las actividades del Parlamento y de sus érganos. Dispondré de todos los
poderes para presidir las deliberaciones del Parlamento y garantizar su desa-
rrollo normal.

2. El presidente abrird, suspenderd y levantara las sesiones. Decidird sobre la
admisibilidad de las enmiendas y otros textos sometidos a votacién, asi como
sobre la admisibilidad de las preguntas parlamentarias. Velard por la observan-
cia del presente Reglamento interno, mantendré el orden, concederd la pala-
bra, cerrard los debates, someterd a votacién los asuntos y proclamard el
resultado de las votaciones. Remitird, asimismo, a las comisiones las comuni-
caciones que sean de la competencia de estas.

3. El presidente solamente podra hacer uso de la palabra en un debate para
presentar el tema o para pedir a los intervinientes que se vuelva a él. Si desea
intervenir en un debate, abandonard la presidencia y no volverd a ocuparla
hasta que haya finalizado el debate.

4. En las relaciones internacionales, ceremonias y actos administrativos, judicia-
les y financieros, el Parlamento estard representado por su presidente, que
podra delegar esta competencia.

5. El presidente responde de la seguridad e inviolabilidad de las dependencias
del Parlamento Europeo.

En cuanto a la organizacién de los trabajos del Parlamento Europeo, debemos referirnos
a varios tipos de agrupaciones:

— La Mesa del Parlamento Europeo: el articulo 24 del Reglamento interno establece que
estard compuesta por el presidente y los catorce vicepresidentes del Parlamento 'y, en
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caso de empate de votos en las deliberaciones de la Mesa, el presidente dispondra de
voto de calidad; mientras que sus funciones estan recogidas en el articulo 25 del
Reglamento interno.

La Conferencia de Presidentes: el articulo 26 del Reglamento interno establece que
estard compuesta por el presidente del Parlamento y por los presidentes de los grupos
politicos, sefialando ademds que el presidente de un grupo politico podra estar repre-
sentado por un miembro de su grupo respectivo; y que, respecto de los diputados no
inscritos, el Presidente del Parlamento Europeo puede invitar a uno de ellos a partici-
par en la Conferencia de Presidentes, pero sin derecho a voto (apartado 2). La regla
general para la toma de decisiones sera el consenso, pero cuando no sea posible
alcanzarlo se realizard una votacién ponderada en funcién del nimero de diputados
de cada grupo politico (apartados 3 y 4). Sus funciones se encuentran recogidas en el
articulo 27 del Reglamento interno.

La Conferencia de Presidentes de Comision: el articulo 29 del Reglamento interno
establece que estard integrada por los presidentes de todas las comisiones permanen-
tes o especiales y que elegird a su presidente; podrd formular a la Conferencia de
Presidentes recomendaciones sobre el trabajo de las comisiones y el establecimiento
del orden del dia de los periodos parciales de sesiones (apartado 3); y la Mesa del
Parlamento Europeo y la Conferencia de Presidentes podran delegar determinadas
funciones en ella (apartado 4).

Las Comisiones Parlamentarias: se configuran como la sede en que se preparan los
trabajos de las sesiones del Parlamento Europeo, ya que en ellas se confrontan las
posturas de los distintos grupos politicos y se elabora el informe correspondiente, asi
como un proyecto de resolucién o de Dictamen, en funcién de la naturaleza del acto.
Se puede pertenecer a mds de una y pueden ser de distinta naturaleza: general/espe-
cial, permanente/temporal y de investigacion; teniendo en cuenta que el articulo 226
TFUE regula las comisiones temporales de investigacion.

Las reuniones del Parlamento Europeo adoptan el nombre de sesiones y pueden ser ordi-
narias o extraordinarias, segtin dispone el articulo 229 TFUE:

El Parlamento Europeo celebrara cada afio un periodo de sesiones. Se reunira sin
necesidad de previa convocatoria el segundo martes de marzo.

El Parlamento Europeo podra reunirse en periodo parcial de sesiones extraordina-
rio a peticion de la mayoria de los miembros que lo componen, del Consejo o de
la Comision.

En las sesiones del Parlamento Europeo también tiene relevancia la participacién del resto
de las Instituciones de la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 230 TFUE:

La Comision podrd asistir a todas las sesiones del Parlamento Europeo y comparecerd
ante este si asi lo solicita.
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La Comision contestara oralmente o por escrito a todas las preguntas que le sean
formuladas por el Parlamento Europeo o por sus miembros.

El Consejo Europeo y el Consejo comparecerdn ante el Parlamento Europeo en las
condiciones fijadas por el reglamento interno del Consejo Europeo y por el del
Consejo.

La participacion mas relevante vendrd de manos de la Comision Europea, ya que deberd
velar por las deliberaciones relativas a las propuestas legislativas que previamente ha elabo-
rado para, si asi lo decide, modificarla y poder negociar con el Consejo y el Parlamento
Europeo.

Respecto de la adopcion de acuerdos en el seno del Parlamento Europeo, el articulo 231
TFUE prevé que la regla general, salvo disposicion en contrario de los Tratados, sera la mayo-
ria de los votos emitidos, remitiéndose al Reglamento interno para la determinacion del
quérum, que actualmente esta previsto en el articulo 178 del Reglamento interno:

1. El Parlamento podrd deliberar y aprobar su orden del dia y su acta de las
sesiones, con independencia del niimero de diputados presentes.

2. Habra quérum cuando se encuentre reunida en el salon de sesiones la tercera
parte de los diputados que componen el Parlamento.

3. Toda votacién sera vélida, con independencia del nimero de votantes, a no
ser que el presidente constate, previa solicitud de treinta y ocho diputados
como minimo antes de que comience la votacion, que no existe quérum. Si
no estd presente el nimero de diputados necesario para alcanzar el quérum,
el presidente declarard la falta de quérum y la votacion se incluird en el orden
del dia de la siguiente sesion.

El apartado cuarto de este precepto prevé una regla especifica para el computo de los
presentes, determinando que aquellos diputados que soliciten la comprobacion de quérum
deberan estar presentes en el salén de sesiones cuando se realice la solicitud y que, aunque
abandonen entonces el salén de sesiones, seran contados como presentes.

6.2. LOS PODERES DE CONTROL POLITICO DEL PARLAMENTO EUROPEO

En este apartado nos referiremos a los mecanismos de los que dispone el Parlamento
Europeo para realizar un control de tipo politico respecto del funcionamiento de la Unién
Europea, pues con cardcter general esta Institucion es informada tanto por la Comisién como
por el Consejo. Trataremos en especial las interpelaciones y preguntas, la realizacién del
informe general anual y de los informes sectoriales, la constitucién de las comisiones tempo-
rales de investigacion, la mocién de censura contra la Comisin, la participacién en el nom-
bramiento de otras Instituciones, el derecho de peticion y su legitimacién activa y pasiva ante
el Tribunal de Justicia de la Union Europea.
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En primer lugar, las interpelaciones son aquellas preguntas que los miembros del Parla-
mento Europeo realizan a la Comision, el Consejo o el Banco Central Europeo. Pueden ser
escritas u orales y su inclusion en el orden del dia vendrd determinada por la Conferencia de
Presidentes; mientras que lo que se conoce como turno de preguntas se constituye como un
didlogo entre los miembros del Parlamento Europeo y las citadas Instituciones, y tiene lugar
en todos los periodos parciales de sesiones.

La realizacion del informe general anual estd prevista en el articulo 233 TFUE, cuyo
contenido recogimos mas arriba; pero también cabe la posibilidad de realizar informes
sectoriales respecto de dmbitos concretos de la politica de la Unién para profundizar en su
conocimiento.

La posibilidad de que se creen comisiones temporales de investigacion en el Parlamento
Europeo esta prevista en el articulo 226 TFUE:

En cumplimiento de sus cometidos y a peticion de la cuarta parte de los miembros
que lo componen, el Parlamento Europeo podra constituir una comisién temporal
de investigacion para examinar, sin perjuicio de las competencias que los Tratados
confieren a otras instituciones u drganos, alegaciones de infraccién o de mala
administracion en la aplicacién del Derecho de la Union, salvo que de los hechos
alegados esté conociendo un érgano jurisdiccional, hasta tanto concluya el pro-
cedimiento jurisdiccional.

La existencia de la comisién temporal de investigacion terminaré con la presenta-
cion de su informe.

El Parlamento Europeo determinaré las modalidades de ejercicio del derecho de
investigacion mediante reglamentos adoptados por propia iniciativa, con arreglo
a un procedimiento legislativo especial, previa aprobacion del Consejo y de la
Comision.

En la leccién anterior nos referimos a la posibilidad de que el Parlamento Europeo pre-
sente una mocién de censura contra la Comisién Europea, conforme a lo previsto en el arti-
culo 234 TFUE:

El Parlamento Europeo, en caso de que se le someta una mocién de censura
sobre la gestion de la Comision, solo podrd pronunciarse sobre dicha mocién
transcurridos tres dias como minimo desde la fecha de su presentacion y en
votacion pablica.

Si la mocién de censura es aprobada por mayoria de dos tercios de los votos
emitidos que representen, a su vez, la mayoria de los diputados que componen
el Parlamento Europeo, los miembros de la Comisién deberdn dimitir colectiva-
mente de sus cargos y el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad deberéd dimitir del cargo que ejerce en la Comisién.
Permaneceran en sus cargos y continuardn despachando los asuntos de admi-
nistracion ordinaria hasta que sean sustituidos de conformidad con el articulo
17 del Tratado de la Unidn Europea. En tal caso, el mandato de los miembros
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de la Comision designados para sustituirlos expirara en la fecha en que habria
expirado el mandato de los miembros de la Comisién obligados a dimitir colec-
tivamente de sus cargos.

Este precepto es completado por lo dispuesto en el articulo 127 del Reglamento interno
del Parlamento Europeo:

1. La décima parte de los diputados que componen el Parlamento podra presen-
tar ante el presidente una mocién de censura de la Comisién. Cuando se haya
votado una mocion de censura en los dos meses anteriores, cualquier nueva
mocién presentada por menos de una quinta parte de los diputados que
componen el Parlamento serd inadmisible.

2. La mocién deberd denominarse «mocién de censura» y estar motivada. Se
transmitird a la Comision.

3. El presidente anunciard a los diputados la presentacién de una mocién de
censura en cuanto la haya recibido.

4. El debate sobre la censura no tendrd lugar hasta transcurridas veinticuatro
horas como minimo desde que se comunique a los diputados la presentacion
de la mocicn de censura.

5. La votacion sobre la mocion serd nominal y no tendrd lugar hasta transcurridas
cuarenta y ocho horas como minimo desde el comienzo del debate.

6. Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados 4 y 5, el debate y la votacion se
celebraran, a mas tardar, durante el periodo parcial de sesiones siguiente a la
presentacicn de la mocion.

7. De conformidad con el articulo 234 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea, la mocion de censura se aprobard por mayoria de dos tercios
de los votos emitidos que representen, a su vez, la mayoria de los diputados
que componen el Parlamento. El resultado de la votacién se comunicaré al
presidente del Consejo y al presidente de la Comision.

Respecto de la participacion del Parlamento Europeo en el nombramiento de otras Insti-
tuciones, vemos que tiene lugar respecto de la Presidencia de la Comision, con necesidad de
aprobacién por su parte, y de la autorizacién del nombramiento de la Comisién en su con-
junto. También se encarga de elegir al Defensor del Pueblo Europeo, conforme a lo dispuesto
en el articulo 228 TFUE.

En la leccion tercera, al hilo de los derechos derivados del estatuto de ciudadano de la
Unidn, expusimos la existencia del derecho de peticion, contenido en el parrafo segundo del
articulo 24 TFUE:

Todo ciudadano de la Unién tendréd el derecho de peticion ante el Parlamento
Europeo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 227.
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En este sentido, el articulo 227 TFUE establece que cualquier ciudadano de la Union, asi
como cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado
miembro, tendrd derecho a presentar al Parlamento Europeo, individualmente o asociado con
otros ciudadanos o personas, una peticion sobre un asunto propio de los dmbitos de actua-
cion de la Unién que le afecte directamente.

Finalmente, respecto de la legitimacién activa y pasiva del Parlamento Europeo ante el Tribu-
nal de Justicia de la Unién Europea Ginicamente nos referiremos a los aspectos generales, ya que
serd desarrollado con més profundidad al hilo de la exposicion sobre el aparato jurisdiccional
de la UE. Con caracter general podemos sefialar que en un principio carecia de legitimacion ante
el TJUE, pero gracias a la sentencia del Tribunal de Justicia en el asunto Chernoby! (C-70/88) y la
reforma que llevé a cabo el Tratado de Niza, acabd confirmandose su legitimacion ante el Tribu-
nal de Justicia como demandante privilegiado, al mismo nivel que el Consejo y la Comisién.
También podra solicitar al Tribunal de Justicia que elabore un dictamen sobre la compatibilidad
de los acuerdos internacionales que pretenda celebrar la Unidn con los Tratados.

6.3. LOS PODERES DEL PARLAMENTO EUROPEO EN EL PROCESO NORMATIVO

En primer lugar, respecto de la iniciativa legislativa ya vimos que, aunque esta le corres-
ponde casi en exclusiva a la Comisién, si que es posible que el Parlamento Europeo le solicite
que presente propuestas, conforme a lo dispuesto en el articulo 225 TFUE:

Por decision de la mayoria de los miembros que lo componen, el Parlamento
Europeo podré solicitar a la Comision que presente las propuestas oportunas
sobre cualquier asunto que a juicio de aquel requiera la elaboracién de un acto
de la Union para la aplicacion de los Tratados. Si la Comisién no presenta pro-
puesta alguna, comunicara las razones al Parlamento Europeo.

Igual que ocurria el caso del Consejo (241 TFUE), el Parlamento Europeo también podra ini-
ciar un procedimiento por omision si considera que la Comision no ha respondido con diligencia
a esta solicitud, segtin dispone el articulo 265 TFUE. Alternativamente, para combatir su inactivi-
dad el Parlamento Europeo también podrd presentar una mocién de censura a la Comision.

Con cardcter excepcional, se le reconoce al Parlamento Europeo la iniciativa respecto de
la revision ordinaria de los Tratados o la revisién simplificada de estos, conforme a lo que
disponen, respectivamente, los apartados 2 y 6 del articulo 48 TUE; y la iniciativa de presentar
ante el Consejo Europeo la propuesta de decision por la que se determine la composicién del
Parlamento Europeo y su posterior aprobacion, segtn lo dispuesto en el articulo 14.2.11 TUE.

En relacién con la funcién legislativa propiamente dicha, ya vimos que con caracter general
esta le corresponde de manera conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo. Esta funcion legis-
lativa se refiere a la configuracion de los elementos basicos de los regimenes juridicos correspon-
dientes a los ambitos en los que tiene competencia y puede pronunciarse, expresando en todo
caso la base juridica que ha utilizado, sefialando para ello un precepto concreto de los Tratados.
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Para que un acto sea legislativo, deberd haber sido adoptado por un procedimiento legisla-
tivo, conforme a lo dispuesto en el articulo 289.3 TFUE; y, para ello, debe estar sefialado de
forma expresa en los Tratados que una materia concreta debe ser regulada por el procedimiento
legislativo, ya sea ordinario o alguno de los especiales, pues de lo contrario se entenderia que
no se trata de un procedimiento legislativo y, como consecuencia, no serfa un acto legislativo.

Los procedimientos legislativos especiales estdn previstos en el articulo 289.2 TFUE:

En los casos especificos previstos por los Tratados, la adopcicn de un reglamento,
una directiva o una decision, bien por el Parlamento Europeo con la participacion
del Consejo, bien por el Consejo con la participacion del Parlamento Europeo,
constituird un procedimiento legislativo especial.

De lo dispuesto en este precepto debemos resaltar los siguientes aspectos: en primer
lugar, para que un acto sea adoptado por un procedimiento legislativo especial serd necesa-
rio que asf lo dispongan de forma expresa los Tratados; en segundo lugar, la adopcién no se
producird en pie de igualdad entre el Parlamento Europeo y el Consejo, sino que predomi-
nard la actuacion de uno de ellos; en tercer lugar, la predominancia de una de estas Institu-
ciones no significa la exclusién absoluta de la otra, sino que esta dltima participard en la
adopcién del acto legislativo en mayor o menor medida, dependiendo de si se exige su
aprobacién o si tinicamente debe ser consultada; y, en cuarto lugar, debemos sefialar que en
la actualidad existen mas procedimientos legislativos especiales en los que predomina la
actuacién del Consejo.

El procedimiento legislativo ordinario esta previsto en el articulo 289.1 TFUE:

El procedimiento legislativo ordinario consiste en la adopcion conjunta por el Parla-
mento Europeo y el Consejo, a propuesta de la Comision, de un reglamento, una
directiva o una decision. Este procedimiento se define en el articulo 294.

Se configura como la via general de adopcién de actos legislativos, pues en caso de que
los Tratados Ginicamente sefalen que un acto debe adoptarse por el procedimiento legislativo,
pero no especifiquen si este debe ser ordinario o especial, se entenderd que le corresponde
al procedimiento legislativo ordinario.

El articulo 294 TFUE establece que:
1. Cuando en los Tratados, para la adopcién de un acto, se haga referencia al
procedimiento legislativo ordinario, se aplicaré el procedimiento siguiente.

2. La Comision presentara una propuesta al Parlamento Europeo y al Consejo?.

47 Debemos tener en cuenta lo dispuesto por el articulo 289.4 TFUE:

En los casos especificos previstos por los Tratados, los actos legislativos podrdn ser adoptados por iniciativa de un grupo de Estados
miembros o del Parlamento Europeo, por recomendacion del Banco Central Europeo o a peticion del Tribunal de Justicia o del Banco
Europeo de Inversiones.
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PRIMERA LECTURA

3.

El Parlamento Europeo aprobaré su posicion en primera lectura y la transmitira
al Consejo.

. Siel Consejo aprueba la posicion del Parlamento Europeo, se adoptara el acto

de que se trate en la formulacion correspondiente a la posicion del Parlamento
Europeo.

. Si el Consejo no aprueba la posicién del Parlamento Europeo, adoptard su

posicién en primera lectura y la transmitira al Parlamento Europeo.

. El Consejo informard cumplidamente al Parlamento Europeo de las razones

que le hayan llevado a adoptar su posicién en primera lectura. La Comisicn
informard cumplidamente de su posicién al Parlamento Europeo.

SEGUNDA LECTURA

7. Si, en un plazo de tres meses a partir de dicha transmision, el Parlamento

Europeo:

a) aprueba la posicicn del Consejo en primera lectura o no toma decisicn
alguna, el acto de que se trate se considerard adoptado en la formula-
cién correspondiente a la posicion del Consejo;

b) rechaza, por mayoria de los miembros que lo componen, la posicion
del Consejo en primera lectura, el acto propuesto se considerara no
adoptado;

¢) propone, por mayoria de los miembros que lo componen, enmiendas a
la posicion del Consejo en primera lectura, el texto asi modificado se
transmitira al Consejo y a la Comision, que dictaminard sobre dichas
enmiendas.

8. Si, en un plazo de tres meses a partir de la recepcicn de las enmiendas del

Parlamento Europeo, el Consejo, por mayoria cualificada:

a) aprueba todas estas enmiendas, el acto de que se trate se considerard
adoptado;

b) no aprueba todas las enmiendas, el Presidente del Consejo, de acuerdo
con el Presidente del Parlamento Europeo, convocard al Comité de
Conciliacidn en un plazo de seis semanas.

9. El Consejo se pronunciard por unanimidad sobre las enmiendas que hayan sido

objeto de un dictamen negativo de la Comision.

CONCILIACION

10. El Comité de Conciliacién, que estard compuesto por los miembros del Con-

sejo o sus representantes y por un nimero igual de miembros que representen
al Parlamento Europeo, tendrd por mision alcanzar, en el plazo de seis sema-
nas a partir de su convocatoria, un acuerdo por mayoria cualificada de los
miembros del Consejo o sus representantes y por mayoria de los miembros
que representen al Parlamento Europeo, sobre un texto conjunto basado en las
posiciones del Parlamento Europeo y del Consejo en segunda lectura.
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11. La Comision participard en los trabajos del Comité de Conciliacién y tomara
todas las iniciativas necesarias para propiciar un acercamiento entre las posi-
ciones del Parlamento Europeo y del Consejo.

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

TERCERA LECTURA

13. Si, en este plazo, el Comité de Conciliacién aprueba un texto conjunto, el
Parlamento Europeo y el Consejo dispondran cada uno de seis semanas a
partir de dicha aprobacion 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 propues-
to se considerard no adoptado.

14. Los periodos de tres meses y de seis semanas contemplados en el presente
articulo podran ampliarse, como maximo, en un mes y dos semanas respec-
tivamente, por iniciativa del Parlamento Europeo o del Consejo.

DISPOSICIONES PARTICULARES

15. Cuando, en los casos previstos por los Tratados, un acto legislativo se someta
al procedimiento legislativo ordinario por iniciativa de un grupo de Estados
miembros, por recomendacion del Banco Central Europeo o a instancia del
Tribunal de Justicia, no se aplicaran el apartado 2, la segunda frase del apar-
tado 6 ni el apartado 9.

En estos casos, el Parlamento Europeo y el Consejo transmitiran a la Comisicn
el proyecto de acto, asi como sus posiciones en primera y segunda lecturas.
El Parlamento Europeo o el Consejo podra pedir el dictamen de la Comisicn
a lo largo de todo el procedimiento y la Comisién podré dictaminar asimismo
por propia iniciativa. La Comision también podrd, si lo considera necesario,
participar en el Comité de Conciliacién de conformidad con el apartado 11.

Debemos recordar también que en la primera lectura la propuesta deberd ser enviada
también a los Parlamentos nacionales para que estos controlen si cumple o no el principio de
subsidiariedad, conforme a lo dispuesto por los articulos 5.3 y 12 TUE y los articulos 69 y
352.2 TFUE. También habremos de tener en cuenta el privilegio de la Comisién al que nos
referimos en la leccion anterior, ya que este actuard como limite al poder de enmienda del
Parlamento Europeo y el Consejo.

En el caso del Consejo, la propuesta sera examinada por las Representaciones Permanen-
tes de los distintos Estados miembros, los comités y grupos de trabajo especificos, el COREPER
y el propio Consejo. La propuesta es analizada minuciosamente por los comités y grupos de
trabajo, que enviaran los resultados al COREPER; de modo que este se pronunciard, especial-
mente, sobre aquellos aspectos en los que no se ha alcanzado acuerdo en el seno de los
comités y grupos de trabajo; para que, sobre la base de los trabajos preparatorios del
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COREPER, el Consejo sea el que finalmente se pronuncie, simultineamente, sobre la pro-
puesta de la Comision y sobre la posicion del Parlamento Europeo.

Finalmente, debemos referirnos al papel del Parlamento Europeo respecto de la accién
exterior de la Unién Europea. Respecto de la celebracién de acuerdos internacionales entre
la Unién y terceros paises u organizaciones internacionales, el articulo 216.8 TFUE dispone
lo siguiente:

El Consejo adoptard, a propuesta del negociador, una decisién de celebracion del
acuerdo.

Con excepcion de los acuerdos que se refieran exclusivamente a la politica exterior y
de seguridad comin, el Consejo adoptard la decisién de celebracién del acuerdo:

a) previa aprobacion del Parlamento Europeo en los casos siguientes:
i) acuerdos de asociacion;

ii) acuerdo de adhesion de la Unién al Convenio Europeo para la Protec-
cion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales;

iii) acuerdos que creen un marco institucional especifico al organizar
procedimientos de cooperacion;

iv) acuerdos que tengan repercusiones presupuestarias importantes
para la Unién;

v) acuerdos que se refieran a ambitos a los que se aplique el procedi-
miento legislativo ordinario o, si se requiere la aprobacién del Parla-
mento Europeo, el procedimiento legislativo especial.

En caso de urgencia, el Parlamento Europeo y el Consejo podrdn convenir
en un plazo para la aprobacion.

b) previa consulta al Parlamento Europeo en los demds casos. El Parlamento
Europeo emitird su dictamen en un plazo que el Consejo podrd fijar segtn
la urgencia. De no haberse emitido un dictamen al término de dicho plazo,
el Consejo podra pronunciarse.

6.4. LA FUNCION PRESUPUESTARIA DEL PARLAMENTO EUROPEO

En el procedimiento presupuestario de la Unidn Europea participan diversas instituciones,
pero en el caso del Parlamento Europeo, su papel fue reforzado por la reforma del Tratado de
Lisboa. Actualmente ha sido desarrollado por el articulo 314 TFUE:

UEX

El Parlamento Europeo y el Consejo estableceran el presupuesto anual de la Unién
con arreglo a un procedimiento legislativo especial, atendiendo a las disposiciones
siguientes.

1. Cada institucion, excepto el Banco Central Europeo, elaborara, antes del 1 de
julio, un estado de previsiones de sus gastos para el ejercicio presupuestario
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siguiente. La Comision reunird estas previsiones en un proyecto de presupues-
to, que podréa contener previsiones divergentes.

Este proyecto comprendera una prevision de ingresos y una prevision de gastos.

. La Comisién presentard al Parlamento Europeo y al Consejo una propuesta
que contenga el proyecto de presupuesto, a mds tardar el 1 de septiembre
del afio que precede al de su ejecucion.

La Comision podrd modificar el proyecto de presupuesto durante el proce-
dimiento, hasta la convocatoria del Comité de Conciliacién contemplado en
el apartado 5.

. El Consejo adoptard su posicién sobre el proyecto de presupuesto y la trans-
mitird al Parlamento Europeo, a més tardar el 1 de octubre del afo que prece-
de al de la ejecucién del presupuesto. Informard cumplidamente al Parlamento
Europeo de las razones que le hayan llevado a adoptar su posicion.

. Si, en un plazo de cuarenta y dos dias desde dicha transmision, el Parlamen-
to Europeo:

a) aprueba la posicion del Consejo, el presupuesto quedard adoptado;
b) no se pronuncia, el presupuesto se considerara adoptado;

¢) aprueba enmiendas por mayoria de los miembros que lo componen,
el proyecto asi enmendado serd transmitido al Consejo y a la Comi-
sion. El Presidente del Parlamento Europeo, de acuerdo con el Presi-
dente del Consejo, convocara sin demora al Comité de Conciliacion.
No obstante, si en un plazo de diez dias a partir de la transmision del
proyecto el Consejo comunica al Parlamento Europeo que aprueba
todas sus enmiendas, el Comité de Conciliacién no se reunira.

. El Comité de Conciliacién, que estard compuesto por los miembros del
Consejo o sus representantes y por un nimero igual de miembros que repre-
senten al Parlamento Europeo, tendrd por mision alcanzar, en un plazo de
veintitin dias a partir de su convocatoria, un acuerdo por mayoria cualificada
de los miembros del Consejo o sus representantes y por mayoria de los
miembros que representen al Parlamento Europeo, sobre un texto conjunto
basado en las posiciones del Parlamento Europeo y del Consejo.

La Comisién 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 el plazo de veintitn dias mencionado en el apartado 5, el Comité de
Conciliacion alcanza un acuerdo sobre un texto conjunto, el Parlamento
Europeo y el Consejo dispondran cada uno de catorce dias a partir de la
fecha de dicho acuerdo para aprobar el texto conjunto.

. Si, en el plazo de catorce dias mencionado en el apartado 6:

a) el Parlamento Europeo y el Consejo aprueban el texto conjunto o no
adoptan decision alguna, o si una de estas instituciones aprueba el
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b

=

c)

d

=

texto conjunto mientras que la otra no adopta decision alguna, el
presupuesto se consideraré definitivamente adoptado de conformi-
dad con el texto conjunto, o bien

el Parlamento Europeo, por mayoria de los miembros que lo com-
ponen, y el Consejo rechazan el texto conjunto, o si una de estas
instituciones rechaza el texto conjunto mientras que la otra no
adopta decision alguna, la Comision presentard un nuevo proyecto
de presupuesto, o bien

el Parlamento Europeo, por mayoria de los miembros que lo compo-
nen, rechaza el texto con junto mientras que el Consejo lo aprueba,
la Comision presentara un nuevo proyecto de presupuesto, o bien

el Parlamento Europeo aprueba el texto conjunto mientras que el
Consejo lo rechaza, el Parlamento Europeo podrd, en un plazo de
catorce dias a partir de la fecha del rechazo del Consejo, decidir por
mayoria de los miembros que lo componen y tres quintas partes de
los votos emitidos que confirma en su totalidad o en parte las
enmiendas a que se refiere la letra c) del apartado 4. Si no se con-
firma una enmienda del Parlamento Europeo, se mantendrd la
posicién adoptada en el Comité de Conciliacién con respecto a la
linea presupuestaria objeto de la enmienda. El presupuesto se con-
siderard definitivamente adoptado sobre esta base.

8. Si, en el plazo de veintitin dias mencionado en el apartado 5, el Comité de
Conciliacion no alcanza un acuerdo sobre un texto conjunto, la Comision
presentard un nuevo proyecto de presupuesto.

9. Cuando haya concluido el procedimiento establecido en el presente articulo,
el Presidente del Parlamento Europeo declarara que el presupuesto ha queda-
do definitivamente adoptado.

10. Cada institucion ejercerd las competencias que le atribuye el presente articulo
dentro del respeto a los Tratados y a los actos adoptados en virtud de estos,
en particular en materia de recursos propios de la Unién y de equilibrio entre
los ingresos y los gastos.



TEMAT

7.1. NATURALEZA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA
7.2.  ELTRIBUNAL DE JUSTICIA

7.3.  ELTRIBUNAL GENERAL

7.4. EL PROCEDIMIENTO ANTE EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

En esta leccion analizaremos el Tribunal de Justicia de la Unién Europea como Institucion,
por lo que aplazaremos el andlisis concreto de las vias de recurso que existen ante él hasta
la leccién ndmero once, tras analizar el sistema de fuentes y los principios que rigen el orde-
namiento juridico de la Unién Europea.

7.1. NATURALEZA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA

En primer lugar, debemos referimos a la relacién que existe entre el Derecho de la Unién
Europea y los Ordenamientos juridicos nacionales. Tradicionalmente, el papel que juega el
Derecho Internacional viene determinado por el Derecho interno de cada Estado, por lo que en
este dmbito podiamos distinguir entre los Estados dualistas, donde la norma internacional no es
aplicable si no es transpuesta formalmente; los Estados monistas, que conciben el ordenamiento
juridico como un todo, sin distincion entre el Derecho interno y el Derecho internacional, por
lo que una norma validamente producida en el dmbito internacional sera aplicable en el ambito
interno sin necesidad de transposicion; y los sistemas mixtos. Por ejemplo, Espafia es un Estado
monista moderado, pues se concibe la publicacién de los acuerdos internacionales celebrados
como condicién para que sean aplicables. Sin embargo, en el caso de las relaciones entre el
Derecho de la Union Europea y los Ordenamientos nacionales no se le ha otorgado a los Esta-
dos miembros la oportunidad de configurarlas, sino que ha sido el propio Tribunal de Justicia el
que desde sus origenes ha elaborado una serie de principios erigidos jurisprudencialmente.

EITJUE representa el poder judicial de la Unidn Europea y estd regulado en el articulo 19 TUE:
1. ElTribunal de Justicia de la Unién Europea comprendera el Tribunal de Justicia,

el Tribunal General y los tribunales especializados. Garantizara el respeto del
Derecho en la interpretacion y aplicacion de los Tratados.

Los Estados miembros estableceran las vias de recurso necesarias para garantizar
la tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Unidn.

2. El Tribunal de Justicia estard compuesto por un juez por Estado miembro.
Estard asistido por abogados generales.
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El Tribunal General dispondra al menos de un juez por Estado miembro.

Los jueces y abogados generales del Tribunal de Justicia y los jueces del Tribu-
nal General serdn elegidos de entre personalidades que ofrezcan plenas
garantias de independencia y que retinan las condiciones contempladas en los
articulos 253 y 254 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
Serdn nombrados de comdn acuerdo por los Gobiernos de los Estados miem-
bros para un periodo de seis afios. Los jueces y abogados generales salientes
podrén ser nombrados de nuevo.

3. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea se pronunciard, de conformidad
con los Tratados:

a) sobre los recursos interpuestos por un Estado miembro, por una
institucion o por personas fisicas o juridicas;

b) con caracter prejudicial, a peticién de los érganos jurisdiccionales
nacionales, sobre la interpretacion del Derecho de la Union o sobre
la validez de los actos adoptados por las instituciones;

c) en los demds casos previstos por los Tratados.

Este precepto es completado por lo dispuesto en los articulos 251 a 281 TFUE, asi como por
lo que establece el Protocolo n.° 3, que constituye el Estatuto del Tribunal de Justicia de la Union
Europea, y por los reglamentos de procedimiento del Tribunal de Justicia y del Tribunal General.

La posibilidad de crear tribunales especializados que estd prevista en el apartado primero
de este precepto se materializd con la creacién del Tribunal de la Funcién Pdblica de la
Unién Europea en 2004. Sin embargo, este desaparecié con la modificacién del Estatuto del
TJUE que se produjo con el Reglamento (UE, Euratom) 2015/2422 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 16 de diciembre de 2015. Por tanto, en la actualidad el TJUE estd compuesto
por dos instancias: el Tribunal de Justicia y el Tribunal General.

7.2. EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

7.2.1. Composicion

Conforme a lo dispuesto en el parrafo primero del articulo 19.2 TUE:

El Tribunal de Justicia estara compuesto por un juez por Estado miembro. Estard
asistido por abogados generales.

El nimero de jueces serd el mismo que el de Estados miembros para garantizar la repre-
sentacion de todos los sistemas juridicos, por lo que en la actualidad son veintisiete los jueces
del Tribunal de Justicia. Los requisitos que se deben reunir para ser elegido abogado general
0 juez, tanto del Tribunal de Justicia como del Tribunal General, estan recogidos en el parrafo
tercero del articulo 19.2 TUE:
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Los jueces y abogados generales del Tribunal de Justicia y los jueces del Tribunal
Ceneral serdn elegidos de entre personalidades que ofrezcan plenas garantias de
independencia y que retinan las condiciones contempladas en los articulos 253 y
254 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Serdn nombrados de
comun acuerdo por los Gobiernos de los Estados miembros para un periodo de
seis afios. Los jueces y abogados generales salientes podran ser nombrados de
nuevo.

De forma mas concreta, en relacion con los jueces y abogados generales del Tribunal de
Justicia el articulo 253 TFUE establece lo siguiente:

Los jueces y los abogados generales del Tribunal de Justicia, elegidos entre perso-
nalidades que ofrezcan absolutas garantias de independencia y que retinan las
condiciones requeridas para el ejercicio, en sus respectivos paises, de las mds
altas funciones jurisdiccionales o que sean jurisconsultos de reconocida compe-
tencia, serdn designados de comin acuerdo por los Gobiernos de los Estados
miembros por un periodo de seis afios, tras consultar al comité a que se refiere el
articulo 255.

Cada tres afos tendrd lugar una renovacion parcial de los jueces y abogados
generales, en las condiciones establecidas en el Estatuto del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea®.

Los jueces elegirdn de entre ellos al Presidente del Tribunal de Justicia por un
periodo de tres afios. Su mandato serd renovable.

Los jueces y los abogados generales salientes podran ser nuevamente designados.
El Tribunal de Justicia nombrard a su secretario y establecerd el estatuto de este”.

El Tribunal de Justicia establecera su Reglamento de Procedimiento. Dicho regla-
mento requerird la aprobacion del Consejo.

Para garantizar la idoneidad de los candidatos, se cre6 el Comité al que se refiere el
parrafo segundo del precepto que acabamos de citar, cuya regulacién general se encuentra
en el articulo 255 TFUE:

Se constituird un comité para que se pronuncie sobre la idoneidad de los candidatos
para el ejercicio de las funciones de juez y abogado general del Tribunal de justicia y
del Tribunal General, antes de que los Gobiernos de los Estados miembros procedan
a los nombramientos de conformidad con los articulos 253 y 254.

48 El articulo 9 del Estatuto prevé que:

La renovacién parcial de los Jueces, que tendrd lugar cada tres aios, afectard a la mitad de los Jueces. Si el nimero de Jueces es impar,
la renovacién afectard alternativamente al niimero inmediatamente superior a la mitad del ndmero de Jueces y al ndmero inmediatamen-
te inferior a la mitad.

El pdrrafo primero se aplicard también a la renovacion parcial de los Abogados Generales, que tendrd lugar cada tres afios.

49 La duracién del mandato del Secretario serd de seis anos renovables.
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El comité estara compuesto por siete personalidades elegidas de entre antiguos
miembros del Tribunal de Justicia y del Tribunal General, miembros de los drganos
jurisdiccionales nacionales superiores y juristas de reconocida competencia, uno de
los cuales sera propuesto por el Parlamento Europeo. El Consejo adoptard una
decision por la que se establezcan las normas de funcionamiento del comité, asi
como una decision por la que se designe a sus miembros. El Consejo se pronunciard
por iniciativa del Presidente del Tribunal de Justicia.

En caso de dimision, cese o fallecimiento de uno de los jueces del Tribunal de Justicia, el
articulo 7 del Estatuto prevé que estos serdn sustituidos por el tiempo que falte para terminar
dicho mandato.

De manera genérica el pérrafo primero del articulo 252 TFUE dispone que:

El Tribunal de Justicia estard asistido por ocho abogados generales. Si el Tribunal de
Justicia lo solicitare, el Consejo, por unanimidad, podrd aumentar el nimero de
abogados generales.

La posibilidad de ampliacién se vio materializada con la Decisién 2013/2336/UE, de 25 de
junio, que acabd por aumentar el nimero de abogados generales a once. De entre estos once
abogados generales, debemos distinguir entre dos situaciones: los cinco Estados miembros mas
grandes —Alemania, Francia, Italia, Espafia y Polonia- cuentan con un abogado general permanen-
te; mientras que los demds Estados se repartiran los seis restantes mediante un sistema rotatorio.

Los once abogados generales elegiran —por un periodo de tres afos- al Primer abogado
general, cuya funcién serd la distribucion de los asuntos entre los distintos abogados genera-
les tras la designacion del juez ponente por parte del Presidente del Tribunal de Justicia.

La principal funcién del abogado general estd prevista en el parrafo segundo del articulo
252 TFUE:

La funcion del abogado general consistira en presentar piblicamente, con toda
imparcialidad e independencia, conclusiones motivadas sobre los asuntos que, de
conformidad con el Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, requieran
su intervencion.

Debemos sefialar que estas conclusiones generales, aunque pretenden guiar la resolucién del
asunto, no vinculan ni al Tribunal de Justicia ni a las partes interesadas en el litigio. Simplemente
sirven como via para exponer detalladamente los aspectos mas importantes del caso concre-
to, la jurisprudencia que exista en relacién con el asunto e incluso referencias doctrinales.

UEX

Los jueces y abogados generales estan amparados por una serie de derechos y estan some-
tidos a diversas obligaciones, lo que se conoce como estatuto de los miembros del Tribunal de
Justicia. Como via para garantizar la independencia de los jueces, el articulo 4 del Estatuto

del TJUE dispone que:
124 JUE dispone qu
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Los Jueces no podran ejercer ninguna funcion politica o administrativa.

No podran, salvo autorizacién concedida con caracter excepcional por el Consejo,
por mayoria simple, ejercer ninguna actividad profesional, retribuida o no.

En el momento de asumir sus funciones, se comprometerdn solemnemente a
respetar, mientras dure su mandato y adn después de finalizar este, las obligacio-
nes derivadas de su cargo y, en especial, los deberes de honestidad y discrecién
en cuanto a la aceptacion, una vez terminado su mandato, de determinadas
funciones o beneficios.

En caso de duda, el Tribunal de Justicia decidird. Cuando la decisién se refiera a
un miembro del Tribunal General o de un tribunal especializado, el Tribunal de
Justicia decidira previa consulta al tribunal de que se trate.

Sin embargo, estas obligaciones se ven compensadas por la existencia de una serie de
privilegios, cuyo objetivo también se corresponde con el aseguramiento de su independencia,
tal como podemos ver en el articulo 3 del Estatuto del TJUE:

Los Jueces gozaran de inmunidad de juriscliccion. Después de haber cesado en sus
funciones, continuaran gozando de inmunidad respecto de los actos realizados por
ellos con caracter oficial, incluidas sus manifestaciones orales y escritas.

El Tribunal de Justicia, reunido en Pleno, podrd levantar la inmunidad. Cuando la
decision se refiera a un miembro del Tribunal General o de un tribunal especializado,
el Tribunal de Justicia decidird previa consulta al tribunal de que se trate.

En caso de que, una vez levantada la inmunidad, se ejercitare una accion penal
contra un Juez, este solo podrd ser juzgado, en cada uno de los Estados miem-
bros, por la autoridad competente para juzgar a los magistrados pertenecientes al
drgano jurisdiccional supremo nacional.

Los articulos 11 a 14 y el articulo 17 del Protocolo sobre los privilegios y las
inmunidades de la Unién Europea serén aplicables a los Jueces, Abogados Gene-
rales, Secretario y Ponentes adjuntos del Tribunal de Justicia de la Union Europea,
sin perjuicio de las disposiciones relativas a la inmunidad de jurisdiccion de los
Jueces que figuran en los pdrrafos precedentes.

Con caracter complementario -y en relacién con la inamovilidad de su mandato- el
primer pérrafo del articulo 6 del Estatuto del TJUE prevé que:

Los Jueces solo podran ser relevados de sus funciones o privados de su derecho a
pension o de cualquier otro beneficio sustitutivo cuando, a juicio undnime de los
Jueces y de los Abogados Cenerales del Tribunal de Justicia, dejen de reunir las
condiciones requeridas o incumplan las obligaciones que se derivan de su cargo. El
interesado no tomaré parte en tales deliberaciones. Cuando el interesado sea un
miembro del Tribunal General o de un tribunal especializado, el Tribunal de Justicia
decidira previa consulta al tribunal de que se trate.
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7.2.2. Organizacién y funcionamiento

La forma de trabajo del Tribunal de Justicia viene determinada en el articulo 251 TFUE:

El Tribunal de Justicia actuard en Salas o en Gran Sala, de conformidad con las
normas establecidas al respecto en el Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea.

Cuando el Estatuto asi lo disponga, el Tribunal de Justicia también podré actuar
en Pleno.

En este sentido, el articulo 16 del Estatuto del TJUE establece que:

El Tribunal de Justicia constituird Salas compuestas por tres y cinco Jueces. Los
Jueces elegirdn de entre ellos a los Presidentes de Sala. Los Presidentes de las Salas
de cinco Jueces seran elegidos por tres afios. Sumandato podrd renovarse una vez.

La Cran Sala estard compuesta por quince Jueces. Estard presidida por el Presidente
del Tribunal de Justicia. También formaran parte de la Gran Sala el Vicepresidente del
Tribunal de Justicia y, en las condiciones establecidas en el Reglamento de Proced-
miento, tres de los Presidentes de Salas de cinco Jueces y otros Jueces.

El Tribunal de Justicia actuard en Gran Sala cuando lo solicite un Estado miembro
o0 una institucion de la Unidn que sea parte en el proceso.

El Tribunal de Justicia actuara en Pleno cuando se le someta un asunto en aplica-
cién del apartado 2 del articulo 228, del apartado 2 del articulo 245, del articulo
247 o del apartado 6 del articulo 286 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea™.

Asimismo, cuando considere que un asunto del que conoce reviste una importan-
cia excepcional, el Tribunal de Justicia podré decidir, oido el Abogado General, su
atribucion al Pleno.

A continuacion, el articulo 17 del Estatuto del TJUE establece los quérums correspondien-
tes a las distintas formaciones del Tribunal de Justicia:
El Tribunal de Justicia solo podra deliberar validamente en nimero impar.

Las deliberaciones de las Salas compuestas por tres o cinco Jueces solo serdn
vélidas si estdn presentes tres Jueces.

Las deliberaciones de la Gran Sala solo seran validas si estan presentes 11 Jueces.

UEX

Las deliberaciones del Tribunal de Justicia reunido en Pleno solo seran vdlidas si
estdn presentes 17 Jueces.

50 Se trata de asuntos excepcionales como la destitucién del Defensor del Pueblo Europeo (228.2 TFUE), el cese de los miembros de la
Comision (245.11'y 247 TFUE) y el cese de los miembros del Tribunal de Cuentas (286.6 TFUE).
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En caso de impedimento de uno de los Jueces que componen una Sala, se podra
requerir la asistencia de un Juez que forme parte de otra Sala, en las condiciones
que determine el Reglamento de Procedimiento.

En la practica, las salas de tres jueces se ocupan de aquellos asuntos en los que Unica-
mente se deba aplicar jurisprudencia asentada; las salas de cinco jueces se ocupan de aque-
llos asuntos en los que existe jurisprudencia, pero esta debe ser desarrollada; y la Gran Sala
se pronunciard en aquellos asuntos en los que no existe jurisprudencia previa y, por tanto,
requieren una decision de principio. El motivo por el que se produce este reparto de asuntos
trae causa del temor a que se produjeran divergencias jurisprudenciales entre las distintas
salas, de modo que la atribucién a la Gran Sala de los asuntos en los que se debe incorporar
una innovacién jurisprudencial trata de evitar esta posibilidad.

Para la adecuada gestion del gran nimero de asuntos que debe examinar el Tribunal de
Justicia, también se ha creado una elaborada infraestructura administrativa. Tanto los jueces
como los abogados generales son asistidos en el ejercicio de sus funciones por un gabinete,
que esta compuesto por letrados, auxiliares y administrativos.

También debemos tener en cuenta a este respecto la Secretaria del Tribunal de Justicia,
que se divide en distintas secciones. Debido al ndmero de lenguas oficiales en la Unién
Europea, cuenta con la Direccién de Multilingiiismo, encargada de traducir todas las resolu-
ciones del Tribunal de Justicia y las conclusiones de los abogados generales a todas las len-
guas oficiales. Esta situacion también se ha visto reflejada en la configuracion del régimen
lingiifstico, previsto en el Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, de 25 de
septiembre de 2012. El articulo 36 de este Reglamento establece que /as lenguas de procedi-
miento serdn todas las lenguas oficiales de la Unidn; mientras que para la eleccion de la
lengua de procedimiento en cada asunto el articulo 37 prevé que:

1. En los recursos directos, la lengua de procedimiento serd elegida por el
demandante, sin perjuicio de las siguientes disposiciones:

a) Siel demandado es un Estado miembro, la lengua de procedimien-
to serd la lengua oficial de ese Estado; en caso de que existan varias
lenguas oficiales, el demandante tendra la facultad de elegir la que
le convenga.

b) A peticicn conjunta de las partes, podra autorizarse el empleo total
o parcial de otra de las lenguas mencionadas en el articulo 36.

¢) No obstante lo dispuesto en las letras a) y b), a peticion de una
parte podra autorizarse, tras oir a la otra parte y al Abogado Gene-
ral, el empleo total o parcial como lengua de procedimiento de otra
de las lenguas mencionadas en el articulo 36; esta peticién no
podrd ser presentada por una de las instituciones de la Union
Europea.

2. Sin perjuicio de las disposiciones establecidas en las letras b) y c) del apartado
anterior y en el articulo 38, apartados 4 y 5, del presente Reglamento,
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a) en el recurso de casacion interpuesto contra las resoluciones del Tri-
bunal General al que se refieren los articulos 56 y 57 del Estatuto,
serd lengua de procedimiento aquella en que esté redactada la reso-
lucién del Tribunal Ceneral que sea objeto de recurso de casacion;

b) cuando el Tribunal de Justicia decida reexaminar una resolucion del
Tribunal General de conformidad con el articulo 62, parrafo segundo,
del Estatuto, serd lengua de procedimiento aquella en que esté redac-

tada la resolucion del Tribunal General que sea objeto de reexamen;

=

c) en caso de discrepancias sobre las costas recuperables, de oposicién
a una sentencia dictada en rebeldia y de oposicicn de tercero, asi
como en las demandas de interpretacién de una sentencia, las de
revision o las destinadas a subsanar una omision de pronunciamien-
to, serd lengua de procedimiento aquella en que esté redactada la
resolucicn a la que tales demandas o discrepancias se refieran.

3. En los procedimientos prejudiciales, la lengua de procedimiento sera la del
drgano jurisdiccional remitente. Previa peticion debidamente justificada
presentada por una de las partes del litigio principal, podrd autorizarse, tras
oir a la otra parte del litigio principal y al Abogado General, el empleo en la
fase oral del procedimiento de otra de las lenguas mencionadas en el articulo
36. En el caso de que se conceda la autorizacién para emplear esa otra
lengua, serd valida para todos los interesados mencionados en el articulo 23
del Estatuto.

4. La decision sobre las peticiones arriba mencionadas podra ser tomada por el
Presidente; este podrd someter la peticion al Tribunal de Justicia y debera
hacerlo cuando quiera acogerla sin el acuerdo de todas las partes.

Como excepcidn al régimen general que hemos visto, los apartados séptimo y octavo del
articulo 38 del Reglamento de Procedimiento establecen lo siguiente:

7. Cuando los testigos o los peritos declaren que no pueden expresarse conve-
nientemente en una de las lenguas mencionadas en el articulo 36, el Tribunal
les autorizard para que presten sus declaraciones en otra lengua. El Secretario
se encargard de que se efectué la traduccicn a la lengua de procedimiento.

8. El Presidente y el Vicepresidente del Tribunal y los Presidentes de Sala al
dirigir los debates, los Jueces y los Abogados Generales al formular pregun-
tas, y estos dltimos para sus conclusiones, podran emplear una de las len-
guas mencionadas en el articulo 36, distinta de la lengua de procedimiento.
El Secretario se encargard de que se efectué la traduccién a la lengua de
procedimiento.

UEX

A diferencia de lo que ocurre con las lenguas de procedimiento, en la actualidad solo
existe una lengua de trabajo en el ambito interno del Tribunal de Justicia. Todos los documen-
tos del procedimiento deberan ser traducidos al francés, asi como los trabajos del Tribunal se
desarrollaran también en francés, como ocurre con las deliberaciones de los jueces.
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7.3. ELTRIBUNAL GENERAL

Fue creado por la Decisién 88/591/CECA, CEE, Euratom del Consejo, y en un principio
recibi6 la denominacion de Tribunal de Primera Instancia. Con el paso del tiempo dejé de
ocuparse Unicamente de asuntos en primera instancia y, por tanto, la reforma que llevé a cabo
el Tratado de Lisboa rebautizé a la instancia intermedia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea como Tribunal General.

7.3.1. Composicion

El articulo 19.2.11 establece que:

El Tribunal General dispondra al menos de un juez por Estado miembro.

El contenido de este precepto es desarrollado por el articulo 254 TFUE:

El nimero de jueces del Tribunal General serd fijado por el Estatuto del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea. El Estatuto podrd disponer que el Tribunal Gene-
ral esté asistido por abogados generales.

Los miembros del Tribunal General serdn elegidos entre personas que ofrezcan
absolutas garantias de independencia y que posean la capacidad necesaria para
el ejercicio de altas funciones jurisdiccionales. Serdn designados de comtn acuer-
do por los Gobiernos de los Estados miembros por un periodo de seis afios, tras
consultar al comité a que se refiere el articulo 255. Cada tres aros tendra lugar
una renovacion parcial. Los miembros salientes podrdn ser nuevamente
designados.

Los jueces elegirdn de entre ellos al Presidente del Tribunal General por un perio-
do de tres afios. Su mandato serd renovable.

El Tribunal General nombrara a su secretario y establecera el estatuto de este.

El Tribunal Ceneral establecerd su Reglamento de Procedimiento de acuerdo con el
Tribunal de Justicia. Dicho reglamento requerira la aprobacicn del Consejo.

Salvo disposicién en contrario del Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, las disposiciones de los Tratados relativas al Tribunal de Justicia serdn
aplicables al Tribunal General.

La consideracion conjunta del articulo 19.2.11 TFUE y del articulo 254.1 TFUE ha permitido
que con el paso del tiempo el ndmero de jueces del Tribunal General haya sido aumentado,
conforme a lo que dispone el articulo 48 del Estatuto del TJUE:

El Tribunal General estard compuesto por:

a) cuarenta Jueces a partir del 25 de diciembre de 2015;

b) cuarenta y siete Jueces a partir del 1 de septiembre de 2016,

c) dos Jueces por Estado miembro a partir del 1 de septiembre de 2019.

UEX

129



BARROSO MARQUEZ

Por tanto, en la actualidad el Tribunal General estd compuesto por dos jueces por Estado
miembro, lo que supone un total de 54 componentes. A diferencia de lo que ocurria respecto
del Tribunal de Justicia, el Tribunal General no cuenta con abogados generales, pero el arti-
culo 49 del Estatuto del TJUE prevé que:

Los miembros del Tribunal General podran ser llamados a desempenar las funcio-
nes de Abogado Ceneral.

La funcién del Abogado Ceneral consistird en presentar publicamente, con toda
imparcialidad e independencia, conclusiones motivadas sobre determinados
asuntos sometidos al Tribunal General, con la finalidad de asistir a este Tribunal
en el cumplimiento de su misién.

Los criterios para la seleccion de tales asuntos, asi como las modalidades de
designacién de los Abogados Generales, se fijaran en el Reglamento de Procedi-
miento del Tribunal General.

El miembro del Tribunal General llamado a desempenar la funcién de Abogado
General en un asunto no podra participar en la resolucién del mismo.

7.3.2. Organizacién y funcionamiento

Respecto de la organizacién y el funcionamiento del Tribunal General, debemos comen-
zar por lo dispuesto en el articulo 50 del Estatuto del TJUE:

El Tribunal Ceneral actuard en Salas compuestas por tres o cinco Jueces. Los Jueces
elegiran de entre ellos a los Presidentes de Sala. Los Presidentes de las Salas de
cinco Jueces seran elegidos por tres afios. Su mandato podra renovarse una vez.

La composicion de las Salas y la atribucién de asuntos a las mismas se regularan por
el Reglamento de Procedimiento. En determinados casos previstos en el Reglamen-
to de Procedimiento, el Tribunal General podré actuar en Pleno o como drgano
unipersonal.

El Reglamento de Procedimiento podré disponer asimismo que el Tribunal Ceneral se
constituya en Gran Sala en los casos y las condiciones que estipule.

Sus competencias son establecidas con cardcter general por el articulo 256 TFUE:

1. El Tribunal General serd competente para conocer en primera instancia de los
recursos contemplados en los articulos 263, 265, 268, 270y 272, con excep-
cion de los que se atribuyan a un tribunal especializado creado en virtud del
articulo 257 y de los que el Estatuto reserve al Tribunal de Justicia. El Estatuto
podré establecer que el Tribunal General sea competente en otras categorias
de recursos.

UEX

Contra las resoluciones dictadas por el Tribunal General en virtud del presente
apartado podra interponerse recurso de casacion ante el Tribunal de Justicia
limitado a las cuestiones de Derecho, en las condiciones y dentro de los limi-
tes fijados en el Estatuto.
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2. El Tribunal General serd competente para conocer de los recursos que se
interpongan contra las resoluciones de los tribunales especializados. |[...]

3. El Tribunal General serd competente para conocer de las cuestiones prejudi-
ciales, planteadas en virtud del articulo 267, en materias especificas determi-
nadas por el Estatuto.

Cuando el Tribunal General considere que el asunto requiere una resolucion de
principio que pueda afectar a la unidad o a la coherencia del Derecho de la
Unién, podrd remitir el asunto ante el Tribunal de Justicia para que este resuelva.

Las resoluciones dictadas por el Tribunal General sobre cuestiones prejudiciales
podrén ser reexaminadas con caracter excepcional por el Tribunal de Justicia, en
las condiciones y dentro de los limites fijados en el Estatuto, en caso de riesgo
grave de que se vulnere la unidad o la coherencia del Derecho de la Unién.

Este precepto es complementado por lo dispuesto en el articulo 50 bis del Estatuto del TJUE:

1. ElTribunal General ejercerd en primera instancia la competencia para conocer
de los litigios entre la Union y sus agentes en virtud del articulo 270 del Trata-
do de Funcionamiento de la Unién Europea, incluidos los litigios entre cual-
quier institucion, drgano u organismo, por una parte, y sus agentes, por otra,
sobre los cuales se atribuye la competencia para pronunciarse al Tribunal de
Justicia de la Unién Europea.

2. En todas las fases del procedimiento, incluso en el momento de la presenta-
cion de la demanda, el Tribunal General podrd examinar las posibilidades de
una solucién amistosa del litigio y podrd intentar facilitar tal solucion.

Sin embargo, podemos encontrar diversas excepciones a la regla general sobre la compe-
tencia del Tribunal General que estd contenida en el articulo 256.1 TFUE. En este sentido,
debemos sefialar que el articulo 51 del Estatuto del TJUE establece lo siguiente:

No obstante lo dispuesto en la norma enunciada en el apartado 1 del articulo 256
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, quedaran reservados a la
competencia del Tribunal de Justicia:

a) los recursos contemplados en los articulos 263 y 265 del Tratado de Funcio-
namiento de la Unidn Europea interpuestos por un Estado miembro y que
vayan dirigidos contra:

i) un acto legislativo, un acto del Parlamento Europeo, del Consejo
Europeo o del Consejo, o contra una abstencion de pronunciarse de
una o varias de dichas instituciones, excepto: las decisiones adopta-
das por el Consejo con arreglo al pérrafo tercero del apartado 2 del
articulo 108 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea; los
actos del Consejo adoptados en virtud de un Reglamento del propio
Consejo relativo a medidas de proteccion comercial con arreglo al
articulo 207 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea; los
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actos del Consejo mediante los que este ejerza competencias de
ejecucion de conformidad con el apartado 2 del articulo 291 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea;

ii) un acto o una abstencion de pronunciarse de la Comisicn con arreglo
al apartado 1 del articulo 331 del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea;

b) los recursos contemplados en los articulos 263 y 265 del Tratado de Funcio-
namiento de la Union Europea que haya interpuesto una institucion de la
Unidn contra un acto legislativo, un acto del Parlamento Europeo, del Consejo
Europeo, del Consejo, de la Comision o del Banco Central Europeo, o contra
una abstencion de pronunciarse de una o varias de estas instituciones;

c) los recursos contemplados en el articulo 263 del Tratado de Funcionamiento de la
Unidn Europea interpuestos por un Estado miembro y que vayan dirigidos contra
un acto de la Comision relativo a la falta de ejecucion de una sentencia dictada por
el Tribunal de Justicia con arreglo al apartado 2 o al pérrafo segundo del apartado
3 del articulo 260 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

7.4. EL PROCEDIMIENTO ANTE EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

El procedimiento ante el Tribunal de Justicia se caracteriza por estar conformado por dos
fases, escrita y oral; por el papel activo del Tribunal en los asuntos; por su naturaleza contra-
dictoria; y por la exigencia de estar representado, ya sea por abogado, en el caso de las per-
sonas fisicas y juridicas, ya sea por sus correspondientes agentes, en el caso de los Estados
miembros y las Instituciones de la Unién.

Con cardcter general, el articulo 20 del Estatuto del TJUE establece que:

El procedimiento ante el Tribunal de Justicia constara de dos fases: una escrita y
otra oral.

La fase escrita consistird en la notificacién a las partes, asi como a las instituciones
de la Unién cuyos actos se impugnen, de las demandas, alegaciones, contestacio-
nes y observaciones y, eventualmente, de las réplicas, asi como de cualquier otra
pieza o documento de apoyo o de sus copias certificadas conformes.

Las notificaciones se haran bajo la responsabilidad del Secretario en el orden y en
los plazos que determine el Reglamento de Procedimiento.

La fase oral comprendera la audiencia por el Tribunal de Justicia de los agentes,
asesores y abogados, asi como de las conclusiones del Abogado General y, si ha
lugar, el examen de testigos y peritos.

Si considera que el asunto no plantea ninguna cuestion de derecho nueva, el
Tribunal de Justicia podra decidir, oido el Abogado General, que el asunto sea
juzgado sin conclusiones del Abogado General.
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7.4.1. la fase escrita

De la caracterizacion general que realiza el articulo 20 del Estatuto del TJUE podemos
sefialar que la fase escrita se concibe como la via para asegurar la naturaleza contradictoria
del procedimiento, asi como para proporcionar a los jueces y abogados generales la informa-
cién mas detallada posible del asunto.

El articulo 21 del Estatuto del TJUE establece que:

El procedimiento ante el Tribunal de Justicia se iniciard mediante una demanda
dirigida al Secretario. La demanda habra de contener el nombre y el domicilio del
demandante y la calidad del firmante, el nombre de la parte o partes contra las
que se interponga la demanda, el objeto del litigio, las pretensiones y una expo-
sicion sumaria de los motivos invocados.

La demanda deberd ir acompanada, si ha lugar, del acto cuya anulacion se solicita
o, en la hipctesis contemplada en el articulo 265 del Tratado de Funcionamiento
de la Unidn Europea, de un documento que certifique la fecha del requerimiento
previsto en dichos articulos. Si no se hubiesen adjuntado dichos documentos a la
demanda, el Secretario invitard al interesado a presentarlos en un plazo razona-
ble, sin que quepa oponer preclusién en caso de que se regularice la situacion
procesal transcurrido el plazo para recurrir.

Sin embargo, existen varios supuestos en los que la iniciacion del procedimiento ante el
Tribunal de Justicia difiere de lo recién expuesto. El primero es el contenido en el articulo 22
del Estatuto del TJUE, relativo al TCEEA, en cuyo caso el recurso se interpondrd mediante
escrito dirigido al Secretario; segundo, encontramos la interposicién del recurso de casacion
contra las resoluciones del Tribunal General, en cuyo caso comienza con la interposicion del
recurso; tercero, la solicitud de dictamen sobre la compatibilidad de los acuerdos internacio-
nales con los Tratados de la Unién a la que se refiere el articulo 218 TFUE, en cuyo caso se
inicia por la solicitud de dictamen por parte de los legitimados activamente; y, en cuarto lugar,
encontramos lo dispuesto en los dos primeros parrafos del articulo 23 del Estatuto del TJUE:

En los casos a que se refiere el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea, la decision del érgano jurisdiccional nacional que suspende
el procedimiento y somete el asunto al Tribunal de Justicia serd notificada a este
ultimo por dicho érgano jurisdiccional. A continuacion, el Secretario del Tribu-
nal de Justicia notificard tal decision a las partes litigantes, a los Estados miem-
bros y a la Comisién, asi como a la institucion, organo u organismo de la Unién
que haya adoptado el acto cuya validez o interpretacién se cuestiona.

En el plazo de dos meses desde esta ultima notificacion, las partes, los Estados
miembros, la Comision y, cuando proceda, la institucion, érgano u organismo
de la Union que haya adoptado el acto cuya validez o interpretacion se cues-
tiona tendran derecho a presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u observa-
ciones escritas.
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Los requisitos que deben cumplirse para la correcta presentacion de un escrito procesal
ante el Tribunal de Justicia estdn contenidos en el articulo 57 de su Reglamento de Procedi-
miento:

1. El original de todo escrito procesal debera llevar la firma manuscrita del agente
o del abogado de la parte o, en el caso de las observaciones presentadas en un
procedimiento prejudicial, la de la parte del litigio principal o de su representan-
te, si las normas procesales nacionales aplicables a dicho litigio lo permiten.

2. El escrito procesal y todos los anexos que en é| se mencionen se presentaran
con cinco copias para el Tribunal y, en los procedimientos que no sean preju-
diciales, con tantas copias como partes litigantes. Estas copias deberdn ser
certificaclas por la parte que las presente.

3. las instituciones presentaran ademads, en los plazos fijados por el Tribunal, las
traducciones de todo escrito procesal a las demds lenguas indicadas en el
articulo 1 del Reglamento n.° 1 del Consejo. A estos efectos serd aplicable el
apartado anterior.

4. Se adjuntardn en anexo a todo escrito procesal un expediente con todas las
piezas de conviccién y los documentos justificativos invocados en él, acom-
pafiado de una relacién de los mismos.

5. Sien razén del volumen de un documento solo se adjuntara al escrito procesal
un extracto del mismo, se presentard en Secretaria el documento integro o una
copia completa de este.

6. Todo escrito procesal ird fechado. Para el computo de los plazos procesales
solo se tendrdn en cuenta la fecha y la hora de presentacién del original en
Secretaria.

7. Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados 1 a 6, a efectos del cumpli-
miento de los plazos procesales serdn tomadas en consideracion la fecha y
la hora en la que se reciba en la Secretaria por fax, o cualquier otro medio
técnico de comunicacion de que disponga el Tribunal, la copia del original
firmado de un escrito procesal, incluida la relacion de piezas de conviccién
y de documentos mencionada en el apartado 4 anterior, siempre y cuando
el original firmado del escrito, acompaniado de los anexos y copias mencio-
nados en el apartado 2, sea presentado en la Secretaria dentro de los diez
dias siguientes. El articulo 51 del presente Reglamento no serd aplicable a
este Ultimo plazo.

8. Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados 3 a 6, el Tribunal podra deter-
minar, mediante decision, las condiciones en las que se consideraré que un
escrito procesal remitido a la Secretaria por via electronica es el original de
dicho escrito. Esta decision se publicard en el Diario Oficial de la Unién
Europea.

UEX

Tras la presentacion de los correspondientes escritos procesales, debemos tener en cuenta
lo que prevé el articulo 59 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia:
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1. Cuando la fase escrita del procedimiento se declare terminada, el Presidente
fijard la fecha en la que el Juez Ponente deberd presentar a la reunion general
del Tribunal un informe preliminar.

2. El informe preliminar contendrd propuestas sobre la procedencia de practicar
diligencias especiales de ordenacicn del procedimiento o de prueba o de solici-
tar aclaraciones, en su caso, al érgano jurisdiccional remitente, asi como sobre
la formacion del Tribunal a la que deberia atribuirse el asunto. El informe incluird
asimismo la propuesta del Juez Ponente sobre la eventual omision de la vista
oral, asi como sobre la eventual omisién de las conclusiones del Abogado Gene-
ral con arreglo a lo dispuesto en el articulo 20, parrafo quinto, del Estatuto.

3. ElTribunal, tras oir al Abogado General, decidird el curso que debe darse a las
propuestas del Juez Ponente.

Debemos tener en cuenta que estos son los rasgos generales de la fase escrita y, como
consecuencia, podremos encontrar con cardcter adicional otros elementos en su seno, como
los incidentes procesales o la peticién de medidas provisionales.

Finalmente, debemos referirnos a lo dispuesto en el articulo 127 del Reglamento de Pro-
cedimiento del Tribunal de Justicia:

1. En el curso del proceso no podrédn invocarse motivos nuevos a menos que se
funden en razones de hecho y de Derecho que hayan aparecido durante el
procedimiento.

2. Sin perjuicio de la futura decision sobre la admisibilidad del motivo invocado,
el Presidente podré, a propuesta del Juez Ponente y tras oir al Abogado Gene-
ral, fijar a la otra parte un plazo para que conteste a dicho motivo.

7.4.2. Lla fase oral

La importancia de esta fase, como hemos podido comprobar, no alcanza a la que posee
la fase escrita, pues incluso puede ser suprimida, segdn lo previsto en el articulo 59.2 del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia. En este sentido se pronuncia también
el articulo 76 del Reglamento:

1. Las eventuales solicitudes motivadas de celebracion de una vista oral se pre-
sentardn en un plazo de tres semanas a partir de la notificacion a las partes o
a los interesados mencionados en el articulo 23 del Estatuto de la declaracién
de terminacion de la fase escrita del procedimiento. El Presidente podra pro-
rrogar este plazo.

UEX

2. A propuesta del Juez Ponente y tras oir al Abogado Ceneral, el Tribunal podra
decidir no celebrar una vista oral si estima, tras la lectura de los escritos de
alegaciones o de observaciones presentados en la fase escrita del procedi-
miento, que dispone de informacion suficiente para resolver.
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3. El apartado anterior no serd aplicable cuando haya presentado una solicitud,
motivada, de celebracién de una vista oral uno de los interesados menciona-
dos en el articulo 23 del Estatuto que no haya participado en la fase escrita del
procedimiento.

Como vimos en un principio, el parrafo cuarto del articulo 20 del Estatuto del TJUE prevé que:

La fase oral comprendera la audiencia por el Tribunal de Justicia de los agentes,
asesores y abogados, asi como de las conclusiones del Abogado Ceneral y, si ha
lugar, el examen de testigos y peritos.

Sin embargo, en la practica esto no se ve reflejado, como ocurre, por ejemplo, con las
conclusiones del abogado general, ya que estas son enviadas por escrito y con posterioridad
a la vista. El fin dltimo de la celebracidn de la vista se corresponde con la exposicion sintética
y con naturaleza aclarativa —por parte de los letrados y agentes correspondientes— de los
aspectos mds relevantes del asunto.

7.4.3. Las Conclusiones del Abogado General

Como acabamos de sefialar, aunque formalmente las conclusiones del abogado general
pertenecen a la fase oral del procedimiento ante el Tribunal de Justicia, en la practica quedan
excluidas de dicha fase, como se desprende del articulo 81 del Reglamento de
Procedimiento:

1. Cuando se celebre una vista oral, el Abogado General presentara sus conclu-
siones tras la declaracion de terminacion de la vista.

2. El Presidente pronunciard la declaracién de terminacion de la fase oral del
procedimiento después de que el Abogado General haya presentado sus
conclusiones.

El parrafo quinto del articulo 20 del Estatuto del TJUE establece que:

Si considera que el asunto no plantea ninguna cuestién de derecho nueva, el
Tribunal de Justicia podra decidir, oido el Abogado General, que el asunto sea
juzgado sin conclusiones del Abogado General.

Si interpretamos este precepto en sentido contrario, debemos concluir que en aquellos
asuntos en los que se discuta una cuestion de derecho nueva sera preceptivo que el Abogado
general presente sus conclusiones generales.

Las conclusiones generales del Abogado general también son prescindibles en los supues-
tos en que se declare un procedimiento acelerado, conforme a lo dispuesto en el articulo 23
bis del Estatuto del TJUE:
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El Reglamento de Procedimiento podré establecer un procedimiento acelerado y,
para las peticiones de decision prejudicial relativas al espacio de libertad, seguri-
dad y justicia, un procedimiento de urgencia.

En dichos procedimientos podra fijarse un plazo para la presentacion de las ale-
gaciones u observaciones escritas mds breve que el fijado en el articulo 23 y, no
obstante lo dispuesto en el parrafo cuarto del articulo 20, podra prescindirse de
las conclusiones del abogado general.

En el procedimiento de urgencia, ademés, la autorizacion para presentar alega-
ciones u observaciones escritas otorgada a las partes y a los demds interesados
mencionados en el articulo 23 podrd ser restringida y, en casos de extrema urgen-
cia, la fase escrita del procedimiento podra omitirse.

7.4.4. las resoluciones del Tribunal de Justicia

Existen distintos tipos de resoluciones:

— ElTribunal de Justicia tiene la competencia para elaborar dictimenes sobre la compa-
tibilidad de los acuerdos internacionales con los Tratados de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 218.11 TFUE.

— El Tribunal de Justicia puede emitir autos para la resolucion de los incidentes proce-
sales que puedan suscitarse en el seno del procedimiento o para declarar la inadmi-
sion de un asunto.

— El tribunal de Justicia puede dictar sentencias para resolver el procedimiento.

En la practica, la via habitual de terminacion de los procedimientos serd la sentencia, por
lo que nos centraremos en este tipo de resolucion del Tribunal de Justicia.

El primer paso se corresponde con las deliberaciones, reguladas en el articulo 32 del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia:

1.
2.

Las deliberaciones del Tribunal serdn y permaneceran secretas.

Cuando se haya celebrado una vista oral, solamente tomardn parte en las
deliberaciones los Jueces que hayan participado en la vista y, eventualmente,
el Ponente adjunto encargado del estudio del asunto.

Cada uno de los Jueces presentes en las deliberaciones expondra su opinién,
motivandola.

Las conclusiones adoptadas por una mayoria de Jueces tras el debate final
determinaran la decision del Tribunal.

Debemos resaltar que la inexistencia de los votos particulares en el Tribunal de Justicia le
otorga gran relevancia a las deliberaciones, pues aquellos jueces que estén disconformes con
la decision adoptada por la mayoria no podran expresar ptblicamente su opinién contraria.
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Respecto de los efectos de las resoluciones del Tribunal de Justicia, el articulo 90 del
Reglamento de Procedimiento establece que:
1. La sentencia serd obligatoria desde el dia de su pronunciamiento.

2. El auto serd obligatorio desde el dia de su notificacion.

Asimismo, tendrdn efectos de cosa juzgada. Unicamente podrdn ser recurridas ante el
propio Tribunal de Justicia y por la via extraordinaria, utilizando recursos como los de revi-
sién, de oposicion o de interpretacion de la sentencia.



TEMA 8

8.1.  ELTRIBUNAL DE CUENTAS

8.2. EL BANCO CENTRAL EUROPEQ'Y EL SISTEMA EUROPEO DE BANCOS CENTRALES
8.3.  EL COMITE ECONOMICOY FINANCIERO

8.4. EL COMITE ECONOMICOY SOCIAL

8.5. EL COMITE DE LAS REGIONES

8.6. EL BANCO EUROPEO DE INVERSIONES

8.1. ELTRIBUNAL DE CUENTAS

Surgié como consecuencia de la creacién de un sistema de recursos propios de la Unién,
ya que esto hizo necesario que se llevara a cabo un control del gasto en su seno; pero en un
principio fue considerado un érgano auxiliar. Sin embargo, a partir del Tratado de Maastricht el
Tribunal de Cuentas fue convertido en una de las Instituciones de la Unién Europea a las que
actualmente se refiere el articulo 13.1 TUE, caracterizada por su naturaleza administrativa.

El articulo 285 TFUE se refiere a su funcion y a su composicién con cardcter general:

La fiscalizacién, o control de cuentas de la Unicn, serd efectuada por el Tribunal de
Cuentas.

El Tribunal de Cuentas estard compuesto por un nacional de cada Estado miem-
bro. Los miembros del Tribunal ejerceran sus funciones con plena independencia,
en interés general de la Unicn.

El articulo 286 TFUE se refiere al mandato de los miembros del Tribunal de Cuentas, asi
como a las garantias de su independencia y a la eleccion de su Presidente:

1. Los miembros del Tribunal de Cuentas seran elegidos entre personalidades que
pertenezcan o hayan pertenecido en sus respectivos Estados a las instituciones
de control externo o que estén especialmente calificadas para esta funcion.
Deberén ofrecer absolutas garantias de independencia.

2. Los miembros del Tribunal de Cuentas seran nombrados para un periodo de
seis afios. El Consejo, previa consulta al Parlamento Europeo, adoptara la lista
de miembros establecida de conformidad con las propuestas presentadas por
cada Estado miembro. El mandato de los miembros del Tribunal de Cuentas
serd renovable.
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Los miembros elegiran de entre ellos al Presidente del Tribunal de Cuentas por
un periodo de tres afios. Su mandato serd renovable.

3. En el cumplimiento de sus funciones, los miembros del Tribunal de Cuentas no
solicitardn ni aceptardn instrucciones de ningtin Gobierno ni de ningtn orga-
nismo. Se abstendran de realizar cualquier acto incompatible con el cardcter
de sus funciones.

4. Los miembros del Tribunal de Cuentas no podrdn, mientras dure su mandato,
ejercer ninguna otra actividad profesional, retribuida o no. En el momento de
asumir sus funciones, se comprometerdn solemnemente a respetar, mientras
dure su mandato y adn después de finalizar este, las obligaciones derivadas
de su cargo y, en especial, los deberes de honestidad y discrecién en cuanto
a la aceptacion, una vez terminado su mandato, de determinadas funciones o
beneficios.

5. Aparte de los casos de renovacicn periédica y fallecimiento, el mandato de los
miembros del Tribunal de Cuentas concluird individualmente por dimisién
voluntaria o cese declarado por el Tribunal de Justicia de conformidad con lo
dispuesto en el apartado 6.

El interesado serd sustituido por el tiempo que falte para terminar el mandato.

Salvo en caso de cese, los miembros del Tribunal de Cuentas permaneceran en
su cargo hasta su sustitucion.

6. Los miembros del Tribunal de Cuentas solo podran ser relevados de sus fun-
ciones o privados de su derecho a la pension o de cualquier otro beneficio
sustitutivo si el Tribunal de Justicia, a instancia del Tribunal de Cuentas, decla-
rare que dejan de reunir las condiciones requeridas o de cumplir las obligacio-
nes que dimanan de su cargo.

7. El Consejo fijara las condiciones de empleo [...] del Presidente y de los miem-
bros del Tribunal de Cuentas. Fijard también cualesquiera otros emolumentos
de cardcter retributivo.

8. las disposiciones del Protocolo sobre los privilegios y las inmunidades de la
Unién Europea aplicables a los jueces del Tribunal de Justicia de la Union
Europea seran igualmente aplicables a los miembros del Tribunal de Cuentas.

El articulo 287 TFUE regula las competencias y el funcionamiento del Tribunal de Cuentas:

1. El Tribunal de Cuentas examinara las cuentas de la totalidad de los ingresos y
gastos de la Unicn. Examinard también las cuentas de la totalidad de los ingre-
sos y gastos de cualquier 6rgano u organismo creado por la Unién en la
medida en que el acto constitutivo de dicho drgano u organismo no excluya
dicho examen.

UEX

El Tribunal de Cuentas presentard al Parlamento Europeo y al Consejo una
declaracion sobre la fiabilidad de las cuentas y la regularidad y legalidad de
las operaciones correspondientes que serd publicada en el Diario Oficial de la
Unidn Europea [...].
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2. El Tribunal de Cuentas examinaré la legalidad y regularidad de los ingresos y
gastos y garantizard una buena gestion financiera. Al hacerlo, informard, en
particular, de cualquier caso de irregularidad. [...]

3. Elcontrol se llevara a cabo sobre la documentacion contable y, en caso nece-
sario, en las dependencias correspondientes de las otras instituciones de la
Unién, en las dependencias de cualquier drgano u organismo que gestione
ingresos o gastos en nombre de la Unidn y en los Estados miembros, incluidas
las dependencias de cualquier persona fisica o juridica que perciba fondos del
presupuesto. En los Estados miembros, el control se efectuard en colaboracion
con las instituciones nacionales de control o, si estas no poseen las competen-
cias necesarias, con los servicios nacionales competentes. El Tribunal de
Cuentas y las instituciones nacionales de control de los Estados miembros
cooperardn con espiritu de confianza y manteniendo su independencia. Tales
instituciones o servicios comunicaran al Tribunal de Cuentas si tienen la inten-
cion de participar en el mencionado control [...].

4. El Tribunal de Cuentas elaborard, después del cierre de cada ejercicio, un
informe anual. Dicho informe serd transmitido a las instituciones de la Unién
y publicado en el Diario Oficial de la Union Europea, acompaniado de las
respuestas de estas instituciones a las observaciones del Tribunal de Cuentas.

El Tribunal de Cuentas podrd, ademds, presentar en cualquier momento sus
observaciones, que podran consistir en informes especiales, sobre cuestiones
particulares y emitir dictdmenes, a instancia de una de las demds instituciones
de la Union.

El Tribunal de Cuentas aprobaré sus informes anuales, informes especiales o
dictdmenes por mayoria de los miembros que lo componen. No obstante,
podra crear en su seno salas para aprobar determinadas categorias de infor-
mes o de dictdmenes en las condiciones previstas por su reglamento interno.

El Tribunal de Cuentas asistird al Parlamento Europeo y al Consejo en el ejer-
cicio de su funcién de control de la ejecucién del presupuesto.

El Tribunal de Cuentas elaborard su reglamento interno. Dicho reglamento
requerird la aprobacion del Consejo.

De lo que acabamos de exponer, podemos concluir que el Tribunal de Cuentas se confi-
gura como una suerte de auditor externo de la Unién, pues el control interno del presupuesto
le corresponde a cada una de las Instituciones de la Unién. Se trata de un control a posteriori
sobre los elementos recogidos en el parrafo primero del articulo 287.2 TFUE: la legalidad, por
lo que deberd comprobar que se esta respetando el ordenamiento juridico, especialmente en
materia presupuestaria y financiera; la regularidad, es decir, asegurarse de que la operacién
financiera ha quedado debidamente reflejada; y la buena gestion financiera, que se configura
como un elemento de juicio de tipo econdmico, relativo a la oportunidad y el acierto de la
medida en este dmbito.
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8.2. EL BANCO CENTRAL EUROPEO'Y EL SISTEMA EUROPEO DE BANCOS CENTRALES

La Unién Econémica y Monetaria (UEM) constituye uno de los objetivos de la Unién
Europea, conforme a lo dispuesto en el articulo 3.4 TUE. En este contexto, el Banco Central
Europeo (BCE), como una de las Instituciones de la Unién (13.1 TUE), y el Sistema Europeo
de Bancos Centrales (SEBC), constituyen el marco institucional necesario para hacer realidad
esta Unién Econémica y Monetaria.

Su regulacion juridica se encuentra en los articulos 282 a 284 TFUE (BCE), asi como en
los articulos 127 a 133 TFUE (Politica Monetaria) y el Protocolo n.° 4 anexo al TUE y al TFUE
sobre los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Europeo.

El articulo 282 TFUE establece que:

1. El Banco Central Europeo y los bancos centrales nacionales constituirdn el
Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC). El Banco Central Europeo y los
bancos centrales nacionales de los Estados miembros cuya moneda es el euro,
que constituyen el Eurosistema, dirigiran la politica monetaria de la Unién.

2. EI SEBC estara dirigido por los 6rganos rectores del Banco Central Europeo. El
objetivo principal del SEBC serd mantener la estabilidad de precios. Sin perjui-
cio de este objetivo, prestard apoyo a las politicas econémicas generales de la
Unién para contribuir a la consecucion de los objetivos de esta.

3. El Banco Central Europeo tendrd personalidad juridica. Le correspondera en
exclusiva autorizar la emision del euro. Serd independiente en el ejercicio de
sus competencias y en la gestion de sus finanzas. Las instituciones, érganos y
organismos de la Unién y los Gobiernos de los Estados miembros respetaran
esta independencia.

4. El Banco Central Europeo adoptard las medidas necesarias para desempenar
sus cometidos con arreglo a los articulos 127 a 133 y 138 y a las condiciones
establecidas en los Estatutos del SEBC y del BCE. Con arreglo a dichos articu-
los, los Estados miembros cuya moneda no sea el euro y los bancos centrales
de estos mantendrdn sus competencias en el dmbito monetario.

5. En los dmbitos que entren dentro de sus atribuciones, se consultard al Banco
Central Europeo sobre todo proyecto de acto de la Union y sobre todo pro-
yecto de normativa a escala nacional; el Banco podra emitir dictimenes.

A diferencia de lo que veiamos respecto del BCE, el SEBC carece de personalidad juridica
propia. Las funciones del SEBC estan recogidas en el articulo 127.2 TFUE:

Las funciones bésicas que se llevaran a cabo a través del SEBC seran: definir y
ejecutar la politica monetaria de la Unién, realizar operaciones de divisas cohe-
rentes con las disposiciones del articulo 219, poseer y gestionar las reservas ofi-
ciales de divisas de los Estados miembros, promover el buen funcionamiento de
los sistemas de pago.



Las relaciones entre el BCE y los Bancos Centrales nacionales estan regidas por la jerar-
quia del primero respecto de los segundos, como podemos extraer del articulo 14.3 de los

Estatutos:
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Los bancos centrales nacionales serdn parte integrante del SEBC y su actuacion
se ajustard a las orientaciones e instrucciones del BCE. El Consejo de Cobierno
adoptard las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las orienta-
ciones e instrucciones del BCE y exigird que se le remita toda la informacién
pertinente.

Tanto es asi que el articulo 35.6 de los Estatutos prevé que:

Respecto de las relaciones entre el BCE y el SEBC, por un lado, y las demds Institucio-

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea tendrd jurisdiccion para los litigios
relativos al cumplimiento por parte de los bancos centrales nacionales de las
obligaciones derivadas de los Tratados y de los presentes Estatutos. Cuando el
BCE considere que un banco central nacional ha incumplido alguna de las
obligaciones que establecen los presentes Estatutos, emitird un dictamen moti-
vado al respecto, después de haber dado a dicho banco central nacional la
posibilidad de presentar sus alegaciones. Si el banco central nacional de que se
trate no se atuviere a este dictamen en el plazo establecido por el BCE, este
podra recurrir al Tribunal de Justicia de la Union Europea.

nes, por otro, el articulo 284 TFUE establece que:

1. El Presidente del Consejo y un miembro de la Comisién podran participar,
sin derecho de voto, en las reuniones del Consejo de Gobierno del Banco
Central Europeo.

El Presidente del Consejo podra someter una mocion a la deliberacién al
Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo.

2. Se invitard al Presidente del Banco Central Europeo a que participe en las
reuniones del Consejo en las que se delibere sobre cuestiones relativas a los
objetivos y funciones del SEBC.

3. El Banco Central Europeo remitird un informe anual sobre las actividades del
SEBC y sobre la politica monetaria del afio precedente y del afo en curso al
Parlamento Europeo, al Consejo y a la Comisién, asi como al Consejo Euro-
peo. El Presidente del Banco Central Europeo presentard dicho informe al
Consejo y al Parlamento Europeo, que podrd proceder a un debate general
sobre esa base.

El Presidente del Banco Central Europeo y los restantes miembros del Comité
Ejecutivo, a peticién del Parlamento Europeo o por iniciativa propia, podrdn
ser oidos por las comisiones competentes del Parlamento Europeo.
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Los 6rganos rectores del BCE y el SEBC estan previstos por el articulo 129.1 TFUE:

El SEBC seré dirigido por los érganos rectores del Banco Central Europeo, que
seran el Consejo de Gobierno y el Comité Ejecutivo.

En este sentido, el articulo 283 TFUE establece que:

1. El Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo estard formado por los miem-
bros del Comité Ejecutivo del Banco Central Europeo y los gobernadores de los
bancos centrales nacionales de los Estados miembros cuya moneda sea el euro.

2. El Comité Ejecutivo estard compuesto por el presidente, el vicepresidente y
otros cuatro miembros.

El presidente, el vicepresidente y los demds miembros del Comité Ejecutivo serdn
nombrados por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada, de entre personas
de reconocido prestigio y experiencia profesional en asuntos monetarios o ban-
carios, sobre la base de una recomendacién del Consejo y previa consulta al
Parlamento Europeo y al Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo.

Su mandato tendrd una duracién de ocho afios y no serd renovable. Solo podran
ser miembros del Comité Ejecutivo los nacionales de los Estados miembros.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 10 de los Estatutos, la regla general para la adop-
cién de decisiones en el seno del Consejo de Gobierno serd la mayoria simple, salvo que
dispongan lo contrario los propios Estatutos; pero esta serd calculada conforme a la compleja
regla contenida en el apartado segundo de este articulo. Asimismo, el apartado tercero prevé
la posibilidad de actuar mediante voto ponderado, mientras que en algunos supuestos se
deberd adoptar por mayoria de dos tercios (articulo 20) y en uno muy especifico se requiere
la unanimidad (articulo 40.3). El Consejo de Gobierno deberd reunirse un minimo de diez
veces al afo y sus reuniones seran, en principio, confidenciales.

El Comité Ejecutivo serd responsable de la gestion ordinaria del BCE, conforme a lo dis-
puesto en el articulo 11.6 de los Estatutos. El apartado quinto de este precepto sefiala que la
regla general para la adopcidn de acuerdos serd la mayoria simple, con voto de calidad del
Presidente.

Respecto de las funciones de estos dos drganos rectores, debemos remitirnos a lo dispues-
to en los dos primeros apartados del articulo 12 de los Estatutos:

1. El Consejo de Cobierno adoptara las orientaciones y decisiones necesarias
para garantizar el cumplimiento de las funciones asignadas al SEBC con arre-
glo a los Tratados y al presente Estatuto. El Consejo de Gobierno formularé la
politica monetaria de la Union, incluidas, en su caso, las decisiones relativas a
los objetivos monetarios intermedios, los tipos de interés bdsicos y el suminis-
tro de reservas en el SEBC, y establecerd las orientaciones necesarias para su
cumplimiento.
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El Comité Ejecutivo pondré en préctica la politica monetaria de conformidad
con las orientaciones y decisiones adoptadas por el Consejo de Gobierno. Al
hacerlo impartira las instrucciones necesarias a los bancos centrales naciona-
les. El Comité Ejecutivo podra también recibir la delegacicn de determinados
poderes, cuando asi lo disponga el Consejo de Gobierno.

En la medida en que se estime posible y adecuado, y sin perjuicio de lo dispues-
to en el presente articulo, el BCE recurrird a los bancos centrales nacionales para
ejecutar las operaciones que correspondan a las funciones del SEBC.

2. El Comité Ejecutivo se encargard de la preparacion de las reuniones del Con-
sejo de Gobierno.

Existen otros dos drganos: el Consejo General, regulado en los articulos 44 a 46 de los Esta-
tutos; y el Consejo de Supervision, cuya regulacion se encuentra en el Reglamento 1024/2013.

8.3. EL COMITE ECONOMICO Y FINANCIERO

El Comité Econémico y Financiero es un érgano de caracter consultivo, cuyo funciona-

miento estd previsto en el articulo 134 TFUE:

1. Afin de promover la coordinacidn de las politicas de los Estados miembros en
todo lo necesario para el funcionamiento del mercado interior, se crea un
Comité Econdmico y Financiero.

2. El Comité Econdémico y Financiero tendrd las siguientes funciones:

emitir dictimenes, bien a peticion del Consejo o de la Comision, bien
por iniciativa propia, destinados a dichas instituciones,

seguir la situacion econémica y financiera de los Estados miembros y
de la Unién e informar regularmente al Consejo y a la Comision,
especialmente sobre las relaciones financieras con terceros paises y
con instituciones internacionales,

colaborar, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 240, en la pre-
paracion de los trabajos del Consejo [...] y llevar a cabo otras tareas
consultivas y preparatorias que le encomiende el Consejo,

examinar, al menos una vez al afio, la situacion relativa a los movi-
mientos de capitales y a la libertad de pagos, tal y como resulten de
la aplicacién de los Tratados y de las medidas adoptadas por el Con-
sejo. Este examen comprenderd todas las medidas relativas a los
movimientos de capitales y a los pagos. El Comité informard a la
Comision y al Consejo sobre el resultado de este examen.

Los Estados miembros, la Comision y el Banco Central Europeo designardn
cada uno de ellos un maximo de dos miembros del Comité.
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3. El Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Banco Central
Europeo y al Comité mencionado en el presente articulo, establecera las
normas de desarrollo relativas a la composicién del Comité Econémico y
Financiero. El Presidente del Consejo informara al Parlamento Europeo sobre
tal decision.

4. Ademds de las funciones expuestas en el apartado 2, si hubiere y mientras
haya Estados miembros acogidos a una excepcion con arreglo al articulo 139,
el Comité supervisard la situacion monetaria y financiera y el sistema general
de pagos de dichos Estados miembros e informara regularmente al respecto al
Consejo y a la Comision.

Estard compuesto por altos funcionarios de las administraciones y bancos centrales de los
Estados miembros, el Banco Central Europeo y la Comision. Contard con dos opciones de reu-
nién, en funcién de si son convocados o no los miembros de los bancos centrales nacionales;
asi como tendrd una formacién especifica respecto de los Estados miembros de la zona euro.

8.4. EL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL

El Comité Econdmico y Social (CES) se configura como uno de los dos 6rganos consulti-
vos que asisten al Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisin, como establece el apartado
primero del articulo 300 TFUE. En este precepto se contienen las disposiciones generales
sobre los 6rganos consultivos de la Unién Europea, entre los que también se incluye el Comi-
té de las Regiones, por lo que trataremos aqui las cuestiones generales previstas en el articulo
300 TFUE, pero hemos de tener en cuenta que son aplicables a los dos 6rganos consultivos
que veremos en este apartado y el siguiente:

1. El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision estaran asistidos por un
Comité Econdmico y Social y por un Comité de las Regiones, que ejerceran
funciones consultivas.

2. El Comité Econdmico y Social estard compuesto por representantes de las
organizaciones de empresarios, de trabajadores y de otros sectores represen-
tativos de la sociedad civil, en particular en los dmbitos socioeconémico,
civico, profesional y cultural.

3. El Comité de las Regiones estard compuesto por representantes de los entes
regionales y locales que sean titulares de un mandato electoral en un ente regio-
nal o local, o que tengan responsabilidad politica ante una asamblea elegida.

4. Los miembros del Comité Econémico y Social y del Comité de las Regiones no
estaran vinculados por ningtin mandato imperativo. Ejerceran sus funciones
con plena independencia, en interés general de la Union.

5. Las normas contempladas en los apartados 2 y 3, relativas a la naturaleza de la
composicion de estos Comités, seran revisadas periddicamente por el Consejo
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para tener en cuenta la evolucidn econdmica, social y demogréfica en la Union.
El Consejo, a propuesta de la Comision, adoptard decisiones a tal efecto.

De manera mas especifica, los articulos 301 a 304 TFUE se refieren al Comité Econdmico
y Social. Respecto de su composicién, el articulo 301 TFUE prevé que esta no excederd de
trescientos cincuenta y que debera ser adoptada por unanimidad en el Consejo, a propuesta de
la Comision. Este precepto ha sido desarrollado por la Decision (UE) 2019/853 del Consejo, que
establece que el CES estard compuesto por 329 consejeros repartidos entre los Estados miem-
bros en funcién de su poblacién: Alemania, Francia e Italia serdn los que mas tienen (24),
seguidos de cerca por Espafia y Polonia (21), mientras que en la cola se encuentra Malta (5).

El procedimiento de nombramiento de sus miembros esta contenido en el articulo 302 TFUE:

1. Los miembros del Comité serdn nombrados para un periodo de cinco afios. El
Consejo adoptara la lista de miembros establecida de conformidad con las
propuestas presentadas por cada Estado miembro. El mandato de los miem-
bros del Comité serd renovable.

2. El Consejo se pronunciard previa consulta a la Comision. Podra recabar la
opinién de las organizaciones europeas representativas de los diferentes sec-
tores econémicos y sociales, y de la sociedad civil, a los que conciernan las
actividades de la Union.

El funcionamiento interno del CES estd recogido en el articulo 303 TFUE:

El Comité designard de entre sus miembros al Presidente y a la Mesa, por un
periodo de dos afios y medio.

Establecera su reglamento interno.

El Comité serd convocado por su Presidente, a instancia del Parlamento Europeo, del
Consejo o de la Comision. También podré reunirse por propia iniciativa.

Por Gltimo, las funciones del CES estan previstas en el articulo 304 TFUE:

El Comité sera consultado por el Parlamento Europeo, el Consejo o por la Comi-
sién, en los casos previstos en los Tratados. Estas instituciones podran consultarle
en todos aquellos casos en que lo consideren oportuno. Podrd tomar la iniciativa
de emitir un dictamen cuando lo juzgue oportuno.

Silo estimaren necesario, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comision fijaran
al Comité un plazo para la presentacicn de su dictamen, que no podrd ser inferior
a un mes a partir de la fecha de la notificacicn que, a tal fin, se curse al Presidente.
Transcurrido el plazo fijado sin haberse recibido el dictamen, podré prescindirse
del mismo.

El dictamen del Comité serd remitido al Parlamento Europeo, al Consejo y a la
Comisidn, junto con un acta de las deliberaciones.
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8.5. EL COMITE DE LAS REGIONES

Como ya vimos, el articulo 300.3 TFUE establece que el Comité de las Regiones estara
compuesto por representantes de los entes regionales y locales que sean titulares de un man-
dato electoral en un ente regional o local, o que tengan responsabilidad politica ante una
asamblea elegida.

Su regulacion mas concreta esta contenida en los articulos 305 a 307 TFUE. Los aspectos
relativos a su composicién estdn previstos en el articulo 305 TFUE:

El ndmero de miembros del Comité de las Regiones no excederd de trescientos
cincuenta.

El Consejo adoptara por unanimidad, a propuesta de la Comisién, una decision
por la que se establezca la composicicn del Comité.

Los miembros del Comité, asi como un ndmero igual de suplentes, serdn nombra-
dos para un periodo de cinco afios. Su mandato serd renovable. El Consejo adop-
tard la lista de miembros y suplentes establecida de conformidad con las propuestas
presentadas por cada Estado miembro. Al término del mandato mencionado en el
apartado 3 del articulo 300 en virtud del cual hayan sido propuestos, el mandato
de los miembros del Comité concluird automaticamente y serdn sustituidos para el
periodo restante de dicho mandato segtn el mismo procedimiento. Ningtin miem-
bro del Comité podrd ser simultineamente miembro del Parlamento Europeo.

Su funcionamiento esta regulado en el articulo 306 TFUE:

El Comité de las Regiones designara de entre sus miembros al Presidente y a la
Mesa, por un periodo de dos afios y medio.

Establecera su reglamento interno.

El Comité serd convocado por su Presidente, a instancia del Parlamento Europeo,
del Consejo o de la Comision. También podra reunirse por propia iniciativa.

Para concluir, sus funciones estan recogidas en el articulo 307 TFUE:

El Comité de las Regiones sera consultado por el Parlamento Europeo, el Consejo
o por la Comisién, en los casos previstos en los Tratados y en cualesquiera otros,
en particular aquellos que afecten a la cooperacidn transfronteriza, en que una
de estas instituciones lo estime oportuno.

Silo estimaren necesario, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comisicn fijaran al
Comité un plazo para la presentacion de su dictamen, que no podra ser inferior a un
mes a partir de la fecha de la notificacién que, a tal fin, se curse al Presidente. Trans-
currido el plazo fijado sin haberse recibido el dictamen, podra prescindirse del mismo.

Cuando el Comité Econdmico y Social sea consultado en aplicacion del articulo 304,
el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comision informaran al Comité de las Regiones
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de esta solicitud de dictamen. El Comité de las Regiones podrd emitir un dictamen
al respecto cuando estime que hay intereses regionales especificos en juego.

Podréa emitir un dictamen por propia iniciativa cuando lo considere conveniente.

El dictamen del Comité sera remitido al Parlamento Europeo, al Consejo y a la
Comisién, junto con el acta de las deliberaciones.

8.6. EL BANCO EUROPEO DE INVERSIONES

El Banco Europeo de Inversiones (BEI) es uno de los organismos de la Unidn Europea y
su principal funcién es la concesién de financiacién para aquellos proyectos que persigan los
objetivos de la Unién.

Las caracteristicas generales del BEI estan recogidas en el articulo 308 TFUE:

El Banco Europeo de Inversiones tendrd personalidad juridica.
Seran miembros del Banco Europeo de Inversiones los Estados miembros.

Los Estatutos del Banco Europeo de Inversiones figuran en un protocolo anejo a los
Tratados. El Consejo, por unanimidad, con arreglo a un procedimiento legislativo
especial, a peticién del Banco Europeo de Inversiones y previa consulta al Parlamento
Europeo y a la Comision, o a propuesta de la Comisicn, previa consulta al Parlamento
Europeo y al Banco Europeo de Inversiones, podra modificar los Estatutos del Banco.

Su funcién es desarrollada por lo dispuesto en el articulo 309 TFUE:

El Banco Europeo de Inversiones tendrd por mision contribuir al desarrollo equi-
librado y estable del mercado interior en interés de la Unién, recurriendo a los
mercados de capitales y a sus propios recursos. A tal fin, el Banco facilitard,
mediante la concesion de préstamos y garantias y sin perseguir fines lucrativos, la
financiacion, en todos los sectores de la economia, de los proyectos siguientes:

a) proyectos para el desarrollo de las regiones més atrasadas;

b) proyectos que tiendan a la modernizacion o reconversién de empresas o a la
creacion de nuevas actividades inducidas por el establecimiento o el funcio-
namiento del mercado interior que, por su amplitud o naturaleza, no puedan
ser enteramente financiados con los diversos medios de financiacion existen-
tes en cada uno de los Estados miembros;

c) proyectos de interés comin a varios Estados miembros que, por su amplitud
o naturaleza, no puedan ser enteramente financiados con los diversos medios
de financiacién existentes en cada uno de los Estados miembros.

UEX

En el cumplimiento de su mision, el Banco facilitara la financiacién de programas
de inversién en combinacion con acciones de los fondos estructurales y otros
instrumentos financieros de la Union.
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9.1.  CARACTERISTICAS GENERALES DEL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA UNION EUROPEA
9.2. EL DERECHO ORIGINARIO

9.3. EL DERECHO DERIVADO

9.4. EL DERECHO COMPLEMENTARIO

9.5.  OTRAS FUENTES

En esta leccion nos detendremos a explicar el ordenamiento juridico de la Unién Euro-
pea, comenzando por sus caracteristicas generales, para luego descender a sus aspectos mds
concretos, sefialando cada una de las fuentes del derecho que existen en su seno.

9.1. CARACTERISTICAS GENERALES DEL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA UNION
EUROPEA

Debido al dinamismo que se desprende del proceso de integracion europeo, siempre ha
resultado muy dificil realizar una caracterizacién acertada del ordenamiento juridico de la
Unién Europea. Por ello, el Tribunal de Justicia es el que ha sentado paulatinamente las bases
sobre las que actualmente se construye el Derecho de la Unién Europea. En la Sentencia Van
Gend en Loos (26/62) determiné que constituia un nuevo ordenamiento juridico de Derecho
Internacional; asi como en la Sentencia Costa c. ENEL (6/64) acabd calificindolo como un
ordenamiento juridico propio.

Respecto del sistema de fuentes del derecho en el caso de la Unién Europea, nos encon-
tramos con el Derecho originario, por un lado, correspondiente a los Tratados constitutivos;
con el Derecho derivado, por otro, que se configura como el conjunto de actos legislativos
adoptados por las Instituciones sobre la base de los preceptos de dichos Tratados; asi como
con el Derecho complementario, que estard conformado por los acuerdos internacionales
celebrados por la Unién Europea; y con otras fuentes.

La principal distincion que debemos realizar se circunscribe a las dos primeras categorfas:

— El Derecho originario esta conformado por los Tratados a través de los cuales se ha
construido el proceso de integracion europeo, pero teniendo en cuenta las sucesivas
reformas que han ido experimentando hasta llegar al Tratado de Lisboa. Son Tratados
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internacionales celebrados por los Estados miembros y han acabado convirtiéndose
en una suerte de carta constitucional de la Unién Europea, ya que en ellos se estable-
cen los mecanismos de limitacion del poder, las normas de organizacion y funciona-
miento de las distintas Instituciones, la distribucion de competencias entre las
mismas, etc. Veremos mds adelante que también se caracterizan por su agravado
procedimiento de reforma, de modo que los aspectos incluidos en ellos se ven ampa-
rados por un gran nivel de proteccion.

— El Derecho derivado esta conformado por el conjunto de normas que son adoptadas
utilizando como base juridica de lo dispuesto en los Tratados, de modo que deberan
respetar en todo momento el principio de atribucién de competencias.

Antes de comenzar con la exposicion de los distintos tipos de fuentes del derecho en la
Unién, debemos sefialar que en el ambito de la PESC aln existen especialidades en cuanto
al sistema normativo, igual que existieron hasta hace poco en el ambito de la CAJAI.

9.2. EL DERECHO ORIGINARIO

La fuerza normativa de los Tratados constitutivos del proceso de integracion europeo
reside en el consentimiento de los Estados firmantes, a través del cual renunciaron a parcelas
de su soberanfa nacional en pos de la creacion de una entidad supraestatal mas capaz para
la gestion de asuntos comunes.

La manifestacion de la voluntad de los Estados miembros que en la actualidad componen
la Unidn, teniendo en cuenta las sucesivas reformas y ampliaciones que ha sufrido, tiene
lugar con la ratificacion, como via de expresion del consentimiento en el dmbito del Derecho
Internacional, conforme a lo dispuesto en el Convenio de Viena sobre el Derecho de los
Tratados (1969).

Debemos precisar que no solo conforman el Derecho originario los Tratados constitutivos
iniciales, sino que también estan incluidos los Tratados posteriores que se hayan celebrado y
los hayan reformado. En este contexto, debemos distinguir entre aquellos que son celebrados
con expresa intencion de reforma y aquellos que producen estas reformas como efecto cola-
teral, como ocurrirfa en el caso de la celebracién de acuerdos de adhesion y de retirada.

Los Tratados constitutivos son el TCEE (1958) y el TCEEA (EURATOM, 1958). Estos han
sido modificados de forma parcial en algunas ocasiones, pero las reformas de caracter general
han venido de la mano del Acta Unica Europea; los Tratados de la Unién Europea (Maastricht,
1993), de Amsterdam (1999), de Niza (2003) y de Lisboa (2009); el Protocolo por el que se
modifica el Protocolo sobre las disposiciones transitorias, anejo al TUE, al TFUE y al TCEEA
(2010); y la Decisién del Consejo Europeo 2011/199/UE. El TCEE cambié su denominacién
en dos ocasiones: con el Tratado de Maastricht fue denominado TCE y con el Tratado de Lis-
boa pasé a ser el TFUE. Debemos tener en cuenta, asimismo, los distintos protocolos y anexos
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a los Tratados por los cuales algunos Estados miembros quedan excepcionados o ven alterada
respecto de ellos mismos la aplicacién de alguno de los preceptos de los Tratados.

Finalmente, debemos referirnos a la Carta de Derechos Fundamentales de la Uni6n Euro-
pea, ya que su valor normativo ha sido asimilado al de los Tratados conforme a lo dispuesto
en el articulo 6.1 TUE. Debemos tener en cuenta, sin embargo, las especificidades que vimos
en la leccion tercera respecto de su dmbito de aplicacion (51 CDFUE y Protocolo n.° 30), ya
que estas diferenciaran en la practica a la CDFUE del Derecho originario puro.

El Derecho originario actda como fundamento para la creacién de las normas de Derecho
derivado. Aunque no exista una distincion jerdrquica expresa, la necesidad de que las normas
de Derecho derivado utilicen como base juridica un precepto de los Tratados acaba subordi-
nando las primeras a estos Gltimos, posicionando al Derecho originario en la clspide del
sistema de fuentes de la Unién Europea. Asimismo, otro de los aspectos que dan fe de la
posicion privilegiada del Derecho originario respecto del Derecho derivado se encuentra en
el contenido del articulo 5.1 TUE, que sujeta el funcionamiento de la Unién y, por tanto, de
sus Instituciones, a las competencias que le son atribuidas por los Estados miembros a través
de los Tratados, delimitando asi su &mbito de aplicacién material. Ocurre igual con la posi-
bilidad de que el Tribunal de Justicia se pronuncie sobre la compatibilidad de los acuerdos
internacionales que la Unién Europea pretenda celebrar —ya sea con terceros Estados o con
otros procesos de integracion— con el Derecho originario (218.11 TFUE).

Otra de las caracteristicas esenciales del Derecho originario es su eficacia directa, pero
ahora solo nos referiremos a ella con caracter general, pues serd desarrollada en la leccion
siguiente, al analizar las relaciones que existen entre el ordenamiento juridico de la Union
Europea y los ordenamientos juridicos de los Estados miembros.

Ya hemos podido comprobar que el dmbito material de los Tratados esta determinado por
el principio de atribucién de competencias, pero debemos referirnos también a los dmbitos
de aplicacién temporal y territorial. En relacién con su ambito de aplicacién temporal, los
articulos 53 TUE y 356 TFUE, asi como el articulo 208 TCEEA, establecen que estos son con-
cluidos por un periodo de tiempo ilimitado; provocando durante algin tiempo una discusion
doctrinal sobre la posibilidad de que los Estados miembros se retiraran de la Unién, pero esta
discusién fue zanjada teéricamente con la inclusién del articulo 50 TUE, mediante la reforma
llevada a cabo a través del Tratado de Lisboa, asi como se materializé con el Brexit, mediante
el Acuerdo de Retirada del Reino Unido.

En cuanto a su ambito de aplicacién territorial, estd previsto en el articulo 52 TUE, que se
refiere a los Estados miembros de la Unién Europea, pero también se remite a lo dispuesto en
el articulo 355 TFUE:

Ademads de las disposiciones del articulo 52 del Tratado de la Union Europea
relativas al ambito de aplicacién territorial de los Tratados, se aplicaran las dispo-
siciones siguientes:

UEX

153



UEX

154

Finalmente, nos referiremos al procedimiento de reforma de los Tratados, que constituye,
ademds, otro de los elementos que atestiguan la posicién del Derecho originario en la cdspi-
de del sistema de fuentes de la Unién Europea. El articulo 48 TUE distingue entre la revision
ordinaria, cuando se refiera de forma general a los Tratados (TUE y TFUE); y la revision sim-
plificada, cuando afecte tinicamente la parte tercera del TFUE y siempre que no suponga una

BARROSO MARQUEZ

Las disposiciones de los Tratados se aplicardn a Guadalupe, la Guayana Fran-
cesa, Martinica, la Reunion, San Bartolomé, San Martin, las Azores, Madeira y
las islas Canarias, de conformidad con el articulo 349.

Los paises y territorios de ultramar, cuya lista figura en el anexo I, estardn
sometidos al régimen especial de asociacién definido en la cuarta parte. |[....]

Las disposiciones de los Tratados se aplicardn a los territorios europeos cuyas
relaciones exteriores asuma un Estado miembro.

Las disposiciones de los Tratados se aplicaran a las islas Aland de conformidad
con las disposiciones del Protocolo n°® 2 del Acta relativa a las condiciones de
adhesién de la Republica de Austria, de la Republica de Finlandia y del Reino
de Suecia.

No obstante lo dispuesto en el articulo 52 del Tratado de la Union Europea y
en los apartados 1 a 4 del presente articulo:

a) los Tratados no se aplicaran a las islas Feroe;

b) [..I;

c) las disposiciones de los Tratados solo seran aplicables a las islas del
Canal y a la isla de Man en la medida necesaria para asegurar la
aplicacion del régimen previsto para dichas islas en el Tratado relati-
vo a la adhesion de nuevos Estados miembros a la Comunidad
Econdmica Europea y a la Comunidad Europea de la Energia Atomi-
ca, firmado el 22 de enero de 1972.

. El Consejo Europeo, por iniciativa del Estado miembro de que se trate, podrd

adoptar una decisién que modifique el estatuto respecto de la Unién de algu-
no de los paises o territorios daneses, franceses o neerlandeses a que se refie-
ren los apartados 1y 2. El Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad,
previa consulta a la Comision.

ampliacién competencial.

1.

Los Tratados podran modificarse con arreglo a un procedimiento de revision
ordinario. También podran modificarse con arreglo a procedimientos de revi-
sién simplificados.

PROCEDIMIENTO DE REVISION ORDINARIO

2.

El Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo o la Comi-
sién podran presentar al Consejo proyectos de revision de los Tratados. Estos
proyectos podran tener por finalidad, entre otras cosas, la de aumentar o
reducir las competencias atribuidas a la Unidn en los Tratados. El Consejo
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remitird dichos proyectos al Consejo Europeo y los notificara a los Parlamentos
nacionales.

3. Si el Consejo Europeo, previa consulta al Parlamento Europeo y a la Comisién,
adopta por mayoria simple una decision favorable al examen de las modifica-
ciones propuestas, el Presidente del Consejo Europeo convocard una Conven-
cién compuesta por representantes de los Parlamentos nacionales, de los Jefes
de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, del Parlamento Europeo y
de la Comisién. Cuando se trate de modificaciones institucionales en el dmbito
monetario, se consultard también al Banco Central Europeo. La Convencién
examinard los proyectos de revision y adoptara por consenso una recomenda-
cion dirigida a una Conferencia de representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros segtn lo dispuesto en el apartado 4.

El Consejo Europeo podré decidir por mayoria simple, previa aprobacién del
Parlamento Europeo, no convocar una Convencion cuando la importancia de
las modificaciones no lo justifique. En este dltimo caso, el Consejo Europeo
establecerd un mandato para una Conferencia de representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros.

4. El Presidente del Consejo convocara una Conferencia de representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros con el fin de que se aprueben de comdin
acuerdo las modificaciones que deban introducirse en los Tratados.

Las modificaciones entrardn en vigor después de haber sido ratificadas por
todos los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.

5. Si, transcurrido un plazo de dos afios desde la firma de un tratado modificativo
de los Tratados, las cuatro quintas partes de los Estados miembros lo han
ratificado y uno o varios Estados miembros han encontrado dificultades para
proceder a dicha ratificacion, el Consejo Europeo examinard la cuestion.

PROCEDIMIENTOS DE REVISION SIMPLIFICADOS

6. El Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo o la Comi-
sién podrén presentar al Consejo Europeo proyectos de revisicn de la totali-
dad o parte de las disposiciones de la tercera parte del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, relativas a las politicas y acciones
internas de la Unidn.

El Consejo Europeo podrd adoptar una decisién que modifique la totalidad o
parte de las disposiciones de la tercera parte del Tratado de Funcionamiento
de la Unidn Europea. El Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad
previa consulta al Parlamento Europeo y a la Comisidn, asi como al Banco
Central Europeo en el caso de modificaciones institucionales en el dmbito
monetario. Dicha decisicn solo entrara en vigor una vez que haya sido apro-
bada por los Estados miembros, de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.

La decisicn contemplada en el péarrafo segundo no podrd aumentar las com-
petencias atribuidas a la Unidon por los Tratados.
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7. Cuando el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea o el titulo V del
presente Tratado dispongan que el Consejo se pronuncie por unanimidad en
un dmbito o en un caso determinado, el Consejo Europeo podra adoptar una
decisién que autorice al Consejo a pronunciarse por mayoria cualificada en
dicho dmbito o en dicho caso. El presente pérrafo no se aplicard a las decisio-
nes que tengan repercusiones militares o en el dmbito de la defensa.

Cuando el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea disponga que el
Consejo adopte actos legislativos con arreglo a un procedimiento legislativo
especial, el Consejo Europeo podra adoptar una decision que autorice a adop-
tar dichos actos con arreglo al procedimiento legislativo ordinario.

Cualquier iniciativa tomada por el Consejo Europeo en virtud de los parrafos
primero o segundo se transmitird a los Parlamentos nacionales. En caso de
oposicion de un Parlamento nacional notificada en un plazo de seis meses a
partir de esta transmisién, no se adoptard la decision contemplada en los
pdrrafos primero o segundo. A falta de oposicién, el Consejo Europeo podréd
adoptar la citada decision.

Para la adopcion de las decisiones contempladas en los pérrafos primero o
segundo, el Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad, previa aproba-
cién del Parlamento Europeo, que se pronunciard por mayoria de los miem-
bros que lo componen.

9.3. EL DERECHO DERIVADO

La caracterizacién de este tipo de Derecho como derivado se produce como consecuen-
cia de la necesidad de que sea adoptado sobre la base juridica de uno de los preceptos del
Derecho originario y, precisamente por ello, es un producto que nace de él.

No existe una relacion jerdrquica entre las distintas normas que conforman el Derecho
derivado, pero si que se establece de manera expresa en el articulo 289.3 TFUE que los actos
juridicos que se adopten mediante procedimiento legislativo constituiran actos legislativos;
por lo que todo aquel acto que no haya sido adoptado por el procedimiento legislativo sera
un acto no legislativo. Debemos precisar, asimismo, que respecto de la PESC y el Espacio de
Libertad Seguridad y Justicia (ELS)) existen una serie de particularidades que desarrollaremos
en las dos dltimas lecciones de esta obra.

La determinacién de los distintos tipos de actos legislativos que pueden ser adoptados en
el ambito de la Unién Europea esta recogida en el parrafo primero del articulo 288 TFUE, asi
como en los siguientes parrafos determina las caracteristicas basicas de cada uno de ellos y
sefiala si se trata de actos legislativos vinculantes o, por el contrario, no lo son:

Para ejercer las competencias de la Unidn, las instituciones adoptardn reglamen-
tos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes.
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El reglamento tendra un alcance general. Serd obligatorio en todos sus elementos
y directamente aplicable en cada Estado miembro.

La directiva obligard al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que
deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccién
de la forma y de los medios.

La decisién serd obligatoria en todos sus elementos. Cuando designe destinata-
rios, solo serd obligatoria para estos.

Las recomendaciones y los dictimenes no serdn vinculantes.

Sin embargo, debemos recordar que cualquiera de los actos —ya sea un reglamento, una
directiva, una decisién, una recomendacion o un dictamen- debe haber sido adoptado por el
procedimiento legislativo, bien ordinario, bien alguno de los especiales, para poder ser con-
siderado un acto legislativo.

En consecuencia, todo aquel acto que no sea adoptado conforme a un procedimiento
legislativo deberd ser calificado como acto no legislativo. Por este motivo, cuando vimos que
los Tratados establecen la posibilidad de que la Comisién Europea adopte actos por delega-
cién o actos de ejecucion (en los articulos 290 y 291 TFUE, respectivamente), vefamos tam-
bién que a continuacion determinaba que estos debfan ir acompanados del correspondiente
calificativo —delegado/a o de ejecucion- para dejar claro que no son actos legislativos. Estos
actos no legislativos delegados o de ejecucidn, aunque tienen los mismos efectos juridicos
que sus homdlogos legislativos, quedan infraordenados con respecto a estos dltimos y, por
tanto, en caso de conflicto prevalecerd el acto legislativo.

Respecto de la firma de los actos legislativos, asi como de su régimen de publicidad y
notificacion, el articulo 297 TFUE establece lo siguiente:

1. Los actos legislativos adoptados con arreglo al procedimiento legislativo ordi-
nario seran firmados por el Presidente del Parlamento Europeo y por el Presi-
dente del Consejo.

Los actos legislativos adoptados con arreglo a un procedimiento legislativo
especial serdn firmados por el Presidente de la institucion que los haya
adoptado.

Los actos legislativos se publicaran en el Diario Oficial de la Union Europea.
Entrardn en vigor en la fecha que ellos mismos fijen o, a falta de ella, a los
veinte dias de su publicacicn.

2. Los actos no legislativos adoptados en forma de reglamentos, directivas y
decisiones, cuando estas tltimas no indiquen destinatario, seran firmados por
el Presidente de la institucion que los haya adoptado.

Los reglamentos, las directivas que tengan por destinatarios a todos los Estados
miembros, asi como las decisiones que no indiquen destinatario, se publicardn
en el Diario Oficial de la Unioén Europea. Entraran en vigor en la fecha que
ellos mismos fijen o, a falta de ella, a los veinte dias de su publicacicn.
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Las demas directivas, asi como las decisiones que indiquen un destinatario, se
notificaran a sus destinatarios y surtirdn efecto en virtud de dicha notificacién.

Finalmente, el articulo 296 TFUE establece que:

Cuando los Tratados no establezcan el tipo de acto que deba adoptarse, las insti-
tuciones decidiran en cada caso conforme a los procedimientos aplicables y al
principio de proporcionalidad.

Los actos juridicos deberan estar motivados y se referiran a las propuestas, ini-
ciativas, recomendaciones, peticiones o dictdimenes previstos por los
Tratados.

Cuando se les presente un proyecto de acto legislativo, el Parlamento Europeo y
el Consejo se abstendran de adoptar actos no previstos por el procedimiento
legislativo aplicable al émbito de que se trate.

Junto a la base juridica utilizada, concretada en uno de los articulos de los Tratados, y la
mencidn a una de las propuestas, iniciativas, recomendaciones, peticiones o dictamenes a los
que hace referencia; debemos tener en cuenta que la motivacion requiere que las razones que
han llevado a la adopcién de dicho acto sean expresadas de manera clara e inequivoca, como
bien ha sefialado el Tribunal de Justicia en la Sentencia ltalia c. Comisién (1/69). Ademas,
como vimos en la leccién segunda, debera hacer hincapié en la motivacion relativa al cum-
plimiento de los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad.

Dicho esto, pasamos a realizar un anlisis mas detallado de cada uno de los tipos de actos
previstos en el primer parrafo del articulo 288 TFUE.

9.3.1. Reglamento
El parrafo segundo del articulo 288 TFUE establece que:

El reglamento tendrd un alcance general. Serd obligatorio en todos sus elementos
y directamente aplicable en cada Estado miembro.

Estas caracteristicas lo convierten en la norma mas robusta en el ambito del Derecho de
la Unidn, por lo que serd examinado con mayor detenimiento.

El alcance general se corresponde con la aplicabilidad de los reglamentos a unas situa-
ciones objetivamente determinadas que seran determinadas de forma general y abstracta.
Aqui estarian incluidos los supuestos en los que, como consecuencia de esta caracterizacion
de la situacion regulada por el reglamento se acaba individualizando sus objetivos; pero no
aquellos en los que el propio reglamento recoge esta individualizacion, por ejemplo, sefia-
lando a quién va dirigido. Dicho de manera mds sencilla, el reglamento no podra identificar
de manera concreta a quién va dirigido (por ejemplo, especificando nombre y apellidos), pero
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si que podra establecer una serie de condiciones de caracter general (por ejemplo, el rango
de edad al que resulta aplicable) a partir de las cuales se puedan extraer los destinatarios.

La obligatoriedad de todos sus elementos implica que los reglamentos deberan ser cumplidos
de manera global, no de manera incompleta o parcial. Debe ser puesto en com(n con la presun-
cién de validez de la que gozan los reglamentos que han sido aprobados siguiendo los cauces
adecuados, de modo que Gnicamente el Tribunal de Justicia podra declarar su ilegalidad.

La aplicabilidad directa en cada uno de los Estados miembros elimina la posibilidad de que
la validez de los reglamentos dependa de la actuacién del Estado. En sentido positivo, supone
que los reglamentos, por si mismos, generan derechos y obligaciones en los ordenamientos
juridicos de los Estados miembros. En sentido negativo, impide que los Estados miembros cues-
tionen la validez de los reglamentos y, por ello, no serd necesario que se adopte ninguna medi-
da interna para que estos comiencen a producir efectos. Sin embargo, la responsabilidad de
garantizar la aplicacion efectiva de las disposiciones contenidas en los reglamentos recae en los
Estados miembros, que no solo deberan adoptar las medidas legislativas, reglamentarias, admi-
nistrativas y financieras pertinentes; sino que, ademds, deberdn abstenerse de adoptar aquellas
que tengan por efecto disminuir la eficacia del Derecho de la Unidn.

9.3.2. Directiva

El parrafo tercero del articulo 288 TFUE establece que:

La directiva obligara al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que
deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccién
de la forma 'y de los medios.

Utilizando como referencia los tres elementos que veiamos respecto de los reglamentos,
podemos sealar que las directivas carecen del alcance general, pues Gnicamente obligaran
a los Estados miembros —o Estado miembro- a los que estén dirigidas; que no son obligatorias
en su totalidad, sino que Gnicamente lo en cuanto al resultado previsto, por lo que se deja la
eleccién de los medios al Estado miembro; y que, precisamente por la necesidad de que
intervengan los Estados miembros para que las directivas puedan ser aplicables en el ordena-
miento juridico interno, también carecen de la aplicabilidad directa.

La directiva se configura como un instrumento de armonizacién legislativa en sentido
teleolégico®, esto es, respecto de los fines; pero los medios utilizados por los Estados miem-
bros que sean obligados por ella podran diferir, siempre que sean adecuados a los fines per-
seguidos por la directiva y no atenten contra la seguridad juridica. Precisamente por la
necesidad de intervencion de los Estados miembros, lo que serd aplicable no es la directiva
en si misma, sino las normas internas que han sido aprobadas para transponerla.

51 Debemos sefialar que el telos es identificado con el fin u objetivo, por lo que un instrumento de armonizacion legislativa en sentido
teleoldgico quiere decir que trata de unificar los ordenamientos juridicos a los que va dirigido pero atendiendo al fin.
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Si un Estado miembro queda obligado por una directiva, aunque solo sea en cuanto al
resultado, pero no cumple en el plazo que se le ha otorgado para ello, supondria un incum-
plimiento del Derecho de la Unién Europea respecto del cual serfa posible interponer un
recurso por incumplimiento del 258 TFUE. Sin embargo, en el transcurso de este procedi-
miento, mientras la directiva no sea transpuesta o lo haya sido, pero de forma incorrecta,
podria producirse la vulneracién de los derechos de los particulares reconocidos por la
directiva. Para intentar solventar esta problematica, el Tribunal de Justicia ha tratado de dotar
de efecto dtil a las directivas; de modo que, siempre y cuando sus disposiciones sean, desde
el punto de vista de su contenido, incondicionales y suficientemente precisas, estas podran
ser invocadas contra las normas de los Estados miembros si ha transcurrido el plazo otorgado
para su transposicion. Esto Gltimo es conocido también como efecto directo vertical, pues
afecta a la relacién del particular frente al Estado miembro, pero no puede ser invocado en
sentido contrario.

9.3.3. Decision

El parrafo cuarto del articulo 288 TFUE establece que:

La decision serd obligatoria en todos sus elementos. Cuando designe destinata-
rios, solo serd obligatoria para estos.

Esta tercera clase de norma de Derecho derivado parece entremezclar las caracteristicas
propias de las dos anteriores: resulta obligatoria en todos sus elementos, a diferencia de lo
que ocurria con la directiva; y permite la individualizacién a través de la designacién de
destinatarios, al contrario que el reglamento.

Precisamente, debido a que puede identificar a su destinatario, sus caracteristicas variaran
en funcion de quien sea este Gltimo: si se trata de un particular o grupo de particulares, ya
sea persona fisica o juridica, se asimilard més a lo que en Espafia conocemos como acto
administrativo por su precisa delimitacion; mientras que al designar a uno o varios Estados
miembros como destinatarios esta serd mds general.

9.3.4. Otras normas

Junto con los actos tipicos que hemos visto en los apartados anteriores, existe también una
gran variedad de actos atipicos que son dificilmente encuadrables en las categorias que
hemos senalado, aunque pertenezcan al ordenamiento juridico de la Unién; como ocurre,
por ejemplo, respecto de las Resoluciones, los Programas, las Comunicaciones, las Orienta-
ciones, las Instrucciones, etc.

Asimismo, debemos sefialar que existen dos actos que son tipicos, pues se encuentran
recogidos en el parrafo quinto del articulo 288 TFUE, pero no son vinculantes. Nos referimos
a las recomendaciones, que marcan la direccién que debe seguirse, como una suerte de
orientacién; y a los dictdmenes, que albergan la valoracién de una situacion concreta o una
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conducta determinada. Debemos precisar que, aunque estos dos tipos de actos no sean obli-
gatorios, s que deben ser considerados como actos juridicos.

9.4. EL DERECHO COMPLEMENTARIO

La categoria del Derecho complementario surge de la interseccion del Derecho Interna-
cional con el Derecho de la Unién Europea. El hecho de que la integracién europea tiene
capacidad convencional supone que la Unién Europea podra celebrar acuerdos internacio-
nales con terceros Estados, asi como con otras organizaciones internacionales, conforme a lo
dispuesto en los articulos 37 TUE y 216 TFUE. Aquellas normas de Derecho Internacional que
surjan a través de esta via deberdn ser insertadas adecuadamente en el ordenamiento juridico
de la Unién.

No existe un precepto concreto que regule la relacién entre el Derecho de la Unidn
Europea y las disposiciones de Derecho Internacional General; pero no es impeditivo porque
|a validez de estas tltimas es autorreferencial, esto es, se encuentra determinada por el propio
Derecho Internacional General, por lo que este prevalecerd sobre los ordenamientos juridicos
de los Estados y las organizaciones internacionales.

El articulo 216.2 TFUE ha tratado de regular esta problematica:

Los acuerdos celebrados por la Unidn vinculardn a las instituciones de la Unién
y a los Estados miembros.

Sin embargo, este precepto resulta insuficiente porque no especifica mds alla de su obli-
gatoriedad, dejando en el aire elementos como su posicion jerarquica o sus efectos sobre los
particulares. Esto ha sido parcialmente resuelto gracias a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia sobre los principios generales del Derecho de la Unién Europea, a los que nos referi-
remos en el apartado siguiente: en la Sentencia Haegeman (181/73) determiné que las dispo-
siciones de los acuerdos internacionales celebrados por la Unién Europea forman parte de su
ordenamiento juridico a partir de su entrada en vigor. Existe, por tanto, la recepcién automa-
tica del Derecho Internacional en el ambito de la Unién Europea, aunque este deba ser
introducido mediante un reglamento o una decisiéon.

Las bases de la relacién que existe entre las obligaciones internacionales de los Estados
miembros y el Derecho de la Unién estan contenidas en el articulo 351 TFUE:

Las disposiciones de los Tratados no afectardn a los derechos y obligaciones que
resulten de convenios celebrados, con anterioridad al 1 de enero de 1958 o, para
los Estados que se hayan adherido, con anterioridad a la fecha de su adhesion,
entre uno o varios Estados miembros, por una parte, y uno o varios terceros Esta-
dos, por otra.
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En la medida en que tales convenios sean incompatibles con los Tratados, el
Estado o los Estados miembros de que se trate recurrirdn a todos los medios apro-
piados para eliminar las incompatibilidades que se hayan observado. En caso
necesario, los Estados miembros se prestaran ayuda mutua para lograr tal finali-
dad y adoptarén, en su caso, una postura comdn.

En la aplicacién de los convenios mencionados en el parrafo primero, los Estados
miembros tendrdn en cuenta el hecho de que las ventajas concedidas en los
Tratados por cada uno de los Estados miembros son parte integrante del estable-
cimiento de la Unién y estan, por ello, inseparablemente ligadas a la creacion de
instituciones comunes, a la atribucion de competencias en favor de estas dltimas
y a la concesion de las mismas ventajas por parte de los demds Estados
miembros.

Finalmente, la relacién que existe entre el Derecho originario y los acuerdos internacio-
nales celebrados por la Unién Europea con terceros Estados y otras organizaciones interna-
cionales puede ser inferida de lo dispuesto en el articulo 218.11 TFUE:

Un Estado miembro, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comisién podrén
solicitar el dictamen del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los Trata-
dos de cualquier acuerdo previsto. En caso de dictamen negativo del Tribunal de
Justicia, el acuerdo previsto no podrd entrar en vigor, salvo modificacion de este
o revision de los Tratados.

Este precepto parece situar en un estadio jerarquico superior a los Tratados constitutivos,
ya que los acuerdos internacionales celebrados por la Unién Europea no podrdn entrar en
vigor si son incompatibles con los primeros.

9.5. OTRAS FUENTES

En este apartado nos referiremos a los principios generales del Derecho de la Unién
Europea. Son conocidos como el Derecho no escrito, pues no estan recogidos de forma
expresa por los Tratados, sino que se derivan del funcionamiento de las Instituciones de la
Unién y, en concreto, de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea.

Podemos distinguir, por tanto, entre aquellos principios que tienen un cardcter constitu-
cional en el dmbito de la Unién Europea, como los de subsidiariedad, atribucién de compe-
tencias o no discriminacion, que son recogidos de forma expresa por los Tratados; y estos
principios generales del Derecho de la Unién que han sido sintetizados por la labor jurispru-
dencial del Tribunal de Justicia. Algunos de estos dltimos han sido constitucionalizados con
las sucesivas reformas de los Tratados, dando fe de la importancia de los principios generales
elaborados por el pretor comunitario.
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En cuanto a su posicion jerarquica en el Derecho de la Union Europea, los principios
generales se encuentran por encima de las normas de Derecho derivado, por lo que pueden
ser utilizados como pardmetro para enjuiciar la legalidad de estas Ultimas; pero quedan
subordinadas a las disposiciones de los Tratados.

Uno de los principios generales del Derecho de la Unidn que si estd recogido expresa-
mente como tal en los Tratados es el respeto a los derechos fundamentales garantizados por
el CEDH, como se desprende de lo establecido en el articulo 6.3 TUE:

Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo para la Protec-
cién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y los que son
fruto de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros forma-
ran parte del Derecho de la Union como principios generales.
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TEMA 10

10.1. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA
10.2. EL PRINCIPIO DE LA EFICACIA DIRECTA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA
10.3. EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

10.4. LATUTELA JURISDICCIONAL DE LOS DERECHOS RECONOCIDOS POR EL DERECHO DE LA
UNION EUROPEA

10.5. LATUTELA CAUTELAR ANTE LAS JURISDICCIONES DE LOS ESTADOS MIEMBROS

10.6. EL PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR INCUMPLIMIENTO DEL DERECHO
DE LA UNION

Tras el andlisis del sistema de fuentes del ordenamiento juridico de la Unién Europea,
debemos examinar las relaciones que existen entre este Gltimo y los ordenamientos juridicos
de los Estados miembros que la componen, ya que serd en el territorio de estos Gltimos donde
debera aplicarse.

En esta leccién explicaremos los principios que rigen estas relaciones: los principios de
autonomia, eficacia directa y primacia del Derecho de la Unién Europea; la tutela judicial de
los derechos que han sido reconocidos por el Derecho de la Unién Europea; la tutela cautelar
ante las jurisdicciones de los Estados miembros; y el principio de la responsabilidad del Esta-
do miembro por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.

10.1. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Para comprender de manera adecuada el principio de autonomia debemos sefialar prime-
ro algunos de los rasgos esenciales del Derecho de la Unién.

El Derecho de la Unidn Europea tiene como punto de partida la voluntad de los Estados
miembros de integrarse en una estructura supraestatal, mediante la celebracién de acuerdos
internacionales; pero que, con el paso del tiempo, han trascendido y ya no pueden considerarse
como meros tratados internacionales, sino que, como el Tribunal de Justicia ha afirmado en el
Dictamen 1/91, son la carta constitucional de una Comunidad de Derecho. También hemos de
tener en cuenta que el Derecho de la Unién Europea es aplicado en el mismo ambito territorial
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que los distintos Derechos de los Estados miembros, por lo que ambos deben coexistir de
forma adecuada.

En este contexto, el Derecho de la Unién Europea fue proclamado auténomo en la Sen-
tencia del Tribunal de Justicia Costa c. ENEL, en el sentido de que, aunque se integre en los
ordenamientos juridicos de los Estados miembros, debe ser considerado como un ordena-
miento juridico propio. En consecuencia, los pardmetros para enjuiciar el desarrollo del
Derecho de la Unién Europea se encuentran en él mismo, convirtiéndose en un ordenamien-
to juridico completo, que contiene los medios de produccién normativa, la determinacion de
la entrada en vigor de sus normas y la competencia exclusiva del Tribunal de Justicia. En este
sentido se pronuncid también la Sentencia del Tribunal de Justicia Van Gend en Loos, en la
que se determiné que el Derecho de la Union Europea era independiente de la legislacion de
los Estados miembros.

Todas estas caracteristicas no solo diferencian al Derecho de la Unién Europea de los
ordenamientos juridicos de los Estados miembros, sino que, ademds, lo diferencian también
de las normas tradicionales de Derecho Internacional, que si necesitan remitirse a las legisla-
ciones nacionales en los aspectos citados.

10.2. EL PRINCIPIO DE LA EFICACIA DIRECTA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

El concepto de eficacia directa implica que aquella norma que posea esta caracteristica
tiene la capacidad de producir efectos, desde su entrada en vigor y durante todo el tiempo
que permanezca vigente, de manera uniforme en todos los Estados miembros. Servira, al
mismo tiempo, como fuente de derechos y obligaciones y podra ser invocada ante las auto-
ridades pUblicas para que estas los defiendan; asi como el Tribunal de Justicia ha afirmado
que los érganos jurisdiccionales de los Estados miembros habran de tener en cuenta el Dere-
cho de la Uni6n Europea a la hora de interpretar el Derecho nacional.

El Tribunal de Justicia determin en la Sentencia Van Gend en Loos que los Tratados cons-
tituyen algo mds que un acuerdo que se limitara a crear obligaciones mutuas entre los Estados
contratantes, por lo que va mas alld y vincula también a las propias Instituciones de la Union
Europea y a los particulares. Originalmente se entendia que el Derecho de la Unién tnica-
mente hacia surgir derechos y obligaciones para los particulares cuando habia sido individua-
lizado, esto es, cuando sus objetivos se habian delimitado de forma adecuada™; pero gracias
a la Sentencia Van Gend en Loos el Tribunal de Justicia logré ampliar este supuesto incluso
para aquellos casos en los que existe una obligacién de abstencién (negativa) de los Estados
miembros en sus relaciones verticales ascendentes, esto es, de los particulares frente a estos.

52 La individualizacion se produce con el sefialamiento de los destinatarios del acto en el propio texto de este, determinando la perso-
na o grupo de personas que veran surgir derechos y obligaciones como consecuencia de la entrada en vigor de dicho acto.
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La jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha establecido dos requisitos para que una
norma pueda ser caracterizada con el efecto directo: en primer lugar, debe ser clara y precisa
o suficientemente precisa, sin ambigliedades en la fundamentacién de las obligaciones, asi
como estas deben ser, a su vez, inequivocas; y, en segundo lugar, debe contener un mandato
incondicional que no deje margenes de apreciacién para las autoridades de los Estados
miembros ni para las Instituciones de la Unién Europea.

El efecto directo puede ser invocado, tanto en las relaciones verticales que hemos visto
hasta ahora, como en las relaciones horizontales, que son las que se producen entre particu-
lares, como determiné el Tribunal de Justicia en la Sentencia Walrave (36/74).

Debemos referiros ahora a las distintas tipologias normativas del Derecho derivado de
la Unién, para comprobar si tienen o no efecto directo.

El reglamento, conforme a lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 288 TFUE,
tendrd alcance general, serd obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable en
cada Estado miembro. Parece indiscutible que los propios Tratados han dotado de eficacia
directa a los reglamentos, pero no debemos interpretar su naturaleza desde un punto de vista
formal, sino que, por el contrario, hemos de tener presente que para que los reglamentos
posean realmente las citadas caracteristicas desde el punto de vista material®, serd necesario
que retinan las condiciones que hemos senalado: claridad y precisién, asi como la ausencia
de margen de interpretacion a las autoridades nacionales y las Instituciones de la Unién. Si
tras realizar esta comprobacién determinamos se trata de un reglamento, este tendrd efecto
directo y podrd ser aplicable sin que le puedan ser opuestas excepciones fundadas en el
ordenamiento juridico de los Estados miembros.

Las decisiones son obligatorias en todos sus elementos para aquellos destinatarios que
designe. Debido a que lo habitual es que los destinatarios sean los Estados miembros, en un
principio se considerd que no podrian ser invocadas por los particulares, pero esto cambié
cuando el Tribunal de Justicia determind que la exclusion de la posibilidad de que los parti-
culares invoquen las decisiones supondria, en la practica, privarlas del efecto dtil y de su
naturaleza como actos obligatorios del Derecho de la Unién*. De nuevo, habremos de exa-
minar el contenido concreto de cada decisién para determinar si puede hacer surgir o no
derechos y obligaciones para los particulares, pues el examen no es formal, sino material.

Aunque en un principio podriamos pensar que las directivas, por requerir la intervencion
de los Estados miembros para ser transpuestas, si que dejan este margen de apreciacion; el
Tribunal de Justicia determiné en la Sentencia Van Duyn (41/74) que la existencia del proce-
dimiento prejudicial contenido en el articulo 267 TFUE se refiere a todos los actos de las

53 El examen material consiste en la comprobacion de los elementos de fondo, esto es, si retine las caracteristicas que son propias de
este tipo de normas. Por el contrario, un examen formal consistiria en la mera comprobacién de la tipologfa normativa utilizada y el
procedimiento seguido para la adopcion de dicho acto.

54 Si los ciudadanos no podian invocar las disposiciones contenidas en una decision, esto supondria una limitacion de su eficacia que
resultarfa incompatible con las caracteristicas del Derecho de la Unién Europea que hemos visto hasta ahora.
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Instituciones de la Unién Europea y, entre ellos, también a las directivas, por lo que estas
también pueden ser invocadas ante los tribunales nacionales.

Més adelante —en las Sentencias Ratti (148/78) y Ursula Becker (8/81)- el Tribunal de
Justicia precisé el alcance de la eficacia directa de las directivas, sujetando la invocabilidad
de las directivas al cumplimiento de varias circunstancias: que haya expirado el plazo otor-
gado a los Estados miembros para la transposicion; que no se haya producido esta transposi-
cién, o bien que esta haya tenido lugar pero de manera insuficiente o deficiente; y que la
directiva cumpla con los requisitos generales para la existencia de efecto directo, es decir, con
la claridad y precisién y con la ausencia de margen de apreciacion.

El efecto directo de la directiva, siempre que se retinan los citados requisitos, encuentra
su razén de ser en varios de los elementos del Derecho de la Unién Europea a los que nos
hemos referido hasta ahora: su obligatoriedad en cuanto al resultado; el principio de coope-
racion leal contenido en el articulo 4.3 TUE; y el principio de no discriminacién por motivo
de nacionalidad.

Pero el efecto directo de las directivas, a diferencia del que sefialdbamos en relacién con
los Tratados o los reglamentos, no es bidireccional, sino que se circunscribe a los derechos
del particular frente al Estado, pero no en el sentido contrario, pues no emanaran de ella
obligaciones de los particulares frente al Estado, ni frente a otros particulares. No resultarfa
coherente que el Estado que ha incumplido la transposicién de la directiva pudiera exigir su
cumplimiento a los particulares; ni que un particular le pudiera exigir a otro el cumplimiento
de una norma que adin no ha sido incorporada a su ordenamiento juridico®.

En este sentido, el Tribunal de Justicia ha entendido que dentro del concepto de Estado
quedarian incluidas todas las autoridades nacionales y, como consecuencia, este concepto no
solo englobarfa a los drganos jurisdiccionales, sino que también cabrian en el mismo otras
autoridades, como podrian ser las administraciones pablicas, las entidades regionales o auto-
némicas, los municipios, etc.

Concretamente, en la Sentencia Foster (C-188/89) el Tribunal de Justicia determiné que
aquellos elementos de una directiva que gocen de efecto directo podran ser invocados ante
un organismo que, cualquiera que sea su forma juridica, ha sido encargado en virtud de un
acto de autoridad publica de cumplir, bajo el control de esta dltima, un servicio de interés
publico y que disponga, a ese fin, de poderes exorbitantes en relacion con las normas aplica-
bles en las relaciones entre particulares. En este sentido, podrian también ser incluidas las
entidades privadas que rednan los citados elementos cuando actGien como una elongacién
del Estado, como sefald el Tribunal de Justicia en la Sentencia Farrell (C-413/15), y esto, en

55 Para explicarlo de manera sencilla, podemos pensar en quién tiene la culpa de la falta de transposicion o la deficiente/insuficiente
transposicion. En ambos casos la culpa es del Estado miembro que no ha cumplido con su obligacién de Derecho de la Unién Europea,
por lo que seria incoherente que una actitud incorrecta del Estado miembro pudiera repercutir de forma negativa en un ciudadano.
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la practica, supone que se les otorga a las directivas un efecto directo horizontal —aunque muy
laxo— del que formalmente carecen®.

Debemos resaltar que en el concepto de particular no solo resultan incluidas las personas
fisicas, sino que este también puede englobar determinados poderes pablicos, como ha ocu-
rrido con los municipios en la Sentencia del Tribunal de Justicia Comune di Carpaneto
(231/87 y 129/88).

La obligacion de interpretar el Derecho nacional conforme a las normas de Derecho de
la Unidn, a la que antes nos referiamos, también se desprende de las directivas y, por este
motivo, podriamos decir que se les dota de una suerte de eficacia horizontal indirecta. Pero
este criterio interpretativo se encuentra sometido a varios limites: no entra en juego cuando
el Derecho nacional no puede ser interpretado conforme a lo dispuesto en la directiva o
cuando no existen normas en el ordenamiento juridico nacional en la materia; y debe respe-
tar los principios generales del derecho.

10.3. EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Vimos al comenzar esta leccion el principio de autonomia del Derecho de la Union
Europea, por lo que no es de extraiar que el principio de primacia que caracteriza al orde-
namiento juridico de la Unién es también de naturaleza autorreferencial, esto es, que no
emerge de los ordenamientos juridicos nacionales, sino que se trata de un elemento caracte-
ristico del Derecho de la Unién Europea considerado en si mismo. Se configura como un
robustecimiento del pacta sunt servanda, esto es, del principio tradicional propio del Derecho
Internacional segin el cual los Estados estan obligados a cumplir aquellos acuerdos que
celebran.

Los cimientos del principio de primacia del Derecho de la Unidn se encuentran en la
Sentencia del Tribunal de Justicia Costa c. ENEL (6/64), en la que se enjuiciaba la colision
entre la ley de ejecucion de los Tratados comunitarios y una ley italiana posterior. Aunque la
resolucion tipica de este conflicto se llevarfa a cabo aplicando el principio de lex posterior
derogat priori, en este caso se trataba de una norma que provenia del Derecho de las entonces
Comunidades y, por este motivo, el juez italiano que debia resolver el asunto planteé una
cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia.

En la Sentencia Costa c. ENEL, el Tribunal de Justicia estableci6 la primacia del Derecho de
las entonces Comunidades Europeas y, para ello, utilizd como fundamento varios elementos:

— Los poderes de las Comunidades nacen de la cesién voluntaria de competencias por
parte de los Estados miembros a través de los Tratados. Esto, a su vez, impedia que las

56 El efecto directo horizontal es el que se produce entre iguales, sujetos que se encuentran en el mismo nivel, de ahi que reciban la
denominacion de horizontal. La contraparte se encuentra en el efecto directo vertical, que se corresponde con aquel que se deriva entre
sujetos que se encuentran en posiciones distintas, como ocurre con las relaciones entre el Estado miembro y los particulares.
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normas de Derecho comunitario fueran derogadas por normas nacionales que fueran
aprobadas con posterioridad, pues de lo contrario se estaria comprometiendo el efec-
to Util de los Tratados.

— Elarticulo 288 TFUE determina de manera expresa la obligatoriedad de las normas de
Derecho derivado de la Uni6n Europea y, como consecuencia, un Estado miembro no
podrd justificar su incumplimiento por la existencia de disposiciones, practicas o
situaciones de su orden interno.

— El principio de cooperacion leal entre la Unién y los Estados miembros del articulo
43 TUE.

— El principio de no discriminacion por razén de la nacionalidad del articulo 18 TFUE.

Como conclusién, el principio de primacia se configura, debido a las concretas caracte-
risticas del ordenamiento juridico en que se inserta, como un requisito sine qua non para el
funcionamiento de la Unidn. Si los Estados miembros pudieran derogar sin problemas las
normas del Derecho de la Unién Europea, todos los avances que se pudieran realizar acaba-
rian resultando asimétricos por las reformas realizadas con el paso del tiempo y, por lo tanto,
no podria haber prosperado el proyecto de integracion europeo.

Las consecuencias practicas del principio de primacia del Derecho de la Unién Europea
fueron desarrolladas por el Tribunal de Justicia en la Sentencia Simmenthal (106/77), que
recoge varios efectos en el supuesto de incompatibilidad entre una norma interna y una
norma europea: si la norma interna es aprobada con posterioridad a la europea, la vigencia
de esta dltima impide que la primera adquiera validez; si la norma interna es aprobada con
anterioridad, la aprobacién de la norma europea la hard inaplicable desde su entrada en
vigor; asi como, en cualquiera de los dos supuestos, el érgano jurisdiccional nacional no
deberd esperar a que la norma sea derogada ni objeto de un procedimiento constitucional,
en su caso, sino que deberd inaplicar la norma interna y aplicar la norma europea.

La obligacién de inaplicar una norma nacional en el supuesto de conflicto con una norma
de Derecho de la Unién no solo incluye a los drganos jurisdiccionales, sino que vincula a
todos los poderes publicos de los Estados miembros.

Finalmente, debemos hacer hincapié en el supuesto concreto en que el conflicto se pro-
duce entre una norma de Derecho de la Unién Europea y la norma constitucional de un
Estado miembro, como méxima expresion de la soberania nacional de este Gltimo. Desde un
principio el Tribunal de Justicia sefalé que no se podia oponer ninguna norma interna al
Derecho de los Tratados, asi como esto ha evolucionado con el tiempo y ha sido concretado
en la Sentencia dictada en el asunto Melloni (C-399/11):

59. En efecto, segtn jurisprudencia asentada, en virtud del principio de primacia
del Derecho de la Unidn, que es una caracteristica esencial del ordenamiento
juridico de la Unién (dictamenes 1/91, de 14 de diciembre de 1991, aparta-
do 21,y 1/09, de 8 de marzo de 2011, apartado 65), la invocacién por un
Estado Miembro de las disposiciones del Derecho nacional, aun si son de
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rango constitucional, no puede afectar a la eficacia del Derecho de la Union
en el territorio de ese Estado (sentencias de 17 de diciembre de 1970, Inter-
nationale Handelsgesellschaft, 11/70, apartado 3, y de 8 de septiembre de
2010, Winner Wetten, C-409/06, apartado 61).

10.4. LA TUTELA JURISDICCIONAL DE LOS DERECHOS RECONOCIDOS POR EL
DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Como vimos en lecciones anteriores, en el ambito de la Unién Europea la tutela judicial

efectiva estd prevista en el articulo 19.1.11 TUE:

Los Estados miembros estableceran las vias de recurso necesarias para garantizar la
tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Union.

Este precepto es desarrollado por el articulo 47 CDFUE:

Toda persona cuyos derechos y libertades garantizados por el Derecho de la
Unidn hayan sido violados tiene derecho a la tutela judicial efectiva respetando
las condiciones establecidas en el presente articulo.

Toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa y pdblicamente y
dentro de un plazo razonable por un juez independiente e imparcial, establecido
previamente por la ley. Toda persona podrd hacerse aconsejar, defender y
representar.

Se prestara asistencia juridica gratuita a quienes no dispongan de recursos sufi-
cientes siempre y cuando dicha asistencia sea necesaria para garantizar la efecti-
vidad del acceso a la justicia.

En el Dictamen 1/17 el Tribunal de Justicia ha relacionado el principio de confianza
mutua con el respeto del Derecho de la Unién Europea, incluidos los derechos fundamenta-
les, entre los que se encuentra el derecho a la tutela judicial efectiva. De manera mas con-
creta se ha pronunciado en los apartados 48 a 55 de la reciente Sentencia de 24 de junio de

2019 (C-619/18), cuyo contenido reflejaremos a continuacion:

48.

49.

A tal efecto, y como prevé el articulo 19.1.11 TUE, los Estados miembros
estableceran las vias de recurso necesarias para garantizar a los justiciables la
tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Union.
De este modo, corresponde a los Estados miembros prever un sistema de vias
de recurso y de procedimientos que garantice un control judicial efectivo en
los referidos ambitos (Associacao Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
apartado 34y jurisprudencia citada).

El principio de tutela judlicial efectiva de los derechos que el ordenamiento juri-
dico de la UE confiere a los justiciables, al que se refiere el articulo 19.1.1l TUE,
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constituye, en efecto, un principio general del Derecho de la Unicn que emana
de las tradliciones constitucionales comunes a los Estados miembros, que ha sido
consagrado en los articulos 6 y 13 del CEDH, y que en la actualidad se reconoce
en el articulo 47 CDFUE (C-64/16, apartado 35 y jurisprudencia citada).

50. En cuanto al dmbito de aplicacion material del articulo 19.1.11 TUE, procede
recordar, por otra parte, que esta disposicion se refiere a los «dmbitos cubier-
tos por el Derecho de la Unién», con independencia de la situacion en la que
los Estados miembros aplican este Derecho, en el sentido del articulo 51.1
CDFUE (C-64/16, apartado 29).

52. Por otra parte, si bien, como recuerdan la Republica de Polonia y Hungria,
corresponde a los Estados miembros determinar como organizan su Adminis-
tracion de Justicia, no es menos cierto que, al ejercer esta competencia, deben
cumplir las obligaciones que les impone el Derecho de la Unién (véanse, por
analogia, las sentencias de 13 de noviembre de 2018, Raugevicius, C-247/17,
apartado 45, y de 26 de febrero de 2019, Rimsévics y BCE/Letonia, C-202/18
y C-238/18, apartado 57) y, en particular, el articulo 19.1.1 TUE (C-64/16,
apartado 40). Ademds, al exigir a los Estados miembros que cumplan estas
obligaciones, la Unién no pretende en modo alguno ejercer por si misma dicha
competencia ni, por tanto, contrariamente a lo que alega la Reptblica de Polo-
nia, que se la esté arrogando.

53. Por dltimo, en cuanto al Protocolo n° 30, es preciso sefialar que este no se
refiere al articulo 19.1.1 TUE y, ademads, debe recordarse que tampoco cues-
tiona la vigencia de la Carta en Polonia ni tiene por objeto eximir a la Repu-
blica de Polonia de la obligacion de respetar las disposiciones de la Carta
(véase, en este sentido, la sentencia de 21 de diciembre de 2011, NS y otros,
C-411/10 y C-493/10, apartados 119 y 120).

54. De lo anterior se desprende que el articulo 19.1.1 TUE obliga a todos los Esta-
dos miembros a establecer las vias de recurso necesarias para garantizar la
tutela judicial efectiva, especialmente en el sentido del articulo 47 CDFUE, en
los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Union (sentencia de 14 de junio de
2017, Online Games y otros, C-685/15, apartado 54 y jurisprudencia citada).

55. Més concretamente, todo Estado miembro debe garantizar, en virtud del articulo
19.1.11 TUE, que aquellos 6rganos que, en calidad de «6rganos jurisdiccionales»
—en el sentido definido por el ordenamiento juridico de la Union-, formen parte
de su sistema de vias de recurso en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la
Unién cumplan las exigencias de la tutela judicial efectiva [C-64/16, apartado 37,
y Minister for Justice and Equality, C-216/18 PPU, apartado 52].

Debemos tener en cuenta que con cardcter general la defensa de los derechos conferidos
por el Derecho de la Unién Europea quedard en manos de los jueces nacionales, como vere-
mos al analizar el sistema jurisdiccional propio del ordenamiento juridico de la Unién. En
consecuencia, seran importantes las garantias de independencia e imparcialidad de los 6rga-
nos jurisdiccionales nacionales, asi como la existencia de vias de recurso efectivas para realizar
esta defensa.
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Seran los ordenamientos juridicos internos los que se deberdn analizar para determinar si
cumplen o no con los estidndares minimos requeridos por la tutela judicial efectiva. En este
sentido, la Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de marzo de 2020 (C-406/18) establece lo
siguiente:

26. Por otra parte, como se desprende de reiterada jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, a falta de normas de la Union Europea en la materia, corresponde al
ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro configurar la regula-
cién procesal de los recursos judiciales destinados a garantizar la salvaguar-
dia de los derechos de los justiciables, en virtud del principio de autonomia
procesal, a condicidn, sin embargo, de que dicha regulacién no sea menos
favorable que la que rige situaciones similares de cardcter interno (principio
de equivalencia) y de que no haga imposible en la practica o excesivamente
dificil el ejercicio de los derechos que confiere el ordenamiento juridico de la
Unién (principio de efectividad) (sentencia de 15 de marzo de 2017, Aqui-
no, C-3/16, apartado 48 y jurisprudencia citada).

El principio de equivalencia permite que sean las vias procesales internas las que garan-
ticen la tutela judicial efectiva de los derechos conferidos por el ordenamiento juridico de la
Unién Europea, siempre que no recojan una situacion mas desfavorable que la prevista para
la proteccién de derechos equivalentes en el dmbito interno; mientras que el principio de
efectividad exige que lo anterior no haga imposible en la practica el ejercicio de los derechos
conferidos por el ordenamiento juridico de la Unién Europea.

10.5. LA TUTELA CAUTELAR ANTE LAS JURISDICCIONES DE LOS ESTADOS MIEMBROS

Como ya vimos al hilo del efecto directo de determinadas normas de Derecho de la
Unidn Europea, los 6rganos jurisdiccionales nacionales deben hacer todo lo posible para
garantizarlo. En este contexto, tutelar cautelarmente los derechos se corresponde con la adop-
cién de medidas cautelares con las que se suspenda la aplicacion de aquella norma interna
que entra en conflicto con el Derecho de la Uni6n®.

En la Sentencia Factortame (C-213/89) el Tribunal de Justicia completé su anterior jurispru-
dencia al determinar que, en aquellos supuestos en los que para garantizar la efectiva aplicacién
del Derecho de la Unién sea necesaria la adopcion de una medida cautelar de este tipo, pero
esto no sea posible atendiendo al ordenamiento juridico interno, sera posible que el érgano
jurisdiccional nacional inaplique las normas internas que lo impidan y adopte las medidas pro-
visionales. Para ello, serd necesario que concurran los dos requisitos tipicos para la adopcion de
medidas cautelares: el fumus boni iuris, que consiste en la existencia de una apariencia de buen
derecho; y el periculum in mora, es decir, que exista un verdadero riesgo de que si no se adopta
pueda producirse un dafio irreparable que haga ineficaz la posterior resolucién judicial.

57 El adjetivo cautelar se utiliza respecto de aquellas medidas cuyo objetivo es prevenir que se produzcan determinados efectos.
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En el supuesto contrario, cuando los 6rganos jurisdiccionales nacionales consideren que
el Derecho de la Uni6n no es valido, no podrén declarar por si mismos su invalidez, ya que
el control de la legalidad del Derecho de la Unién le corresponde en exclusiva al Tribunal de
Justicia, mediante lo dispuesto en los articulos 263, 267 y 277 TFUE. Sin embargo, si que
podran adoptar medidas cautelares para la suspension de actos nacionales de ejecucién del
Derecho de la Unidn, conforme a lo establecido en la Sentencia del Tribunal de Justicia Zuc-
kerfabrik (C-143/88 y C-92/89). Las condiciones que deben cumplirse para que se puedan
adoptar este tipo de tutelas cautelares son las siguientes: que existan serias dudas sobre la
validez de la norma de Derecho de la Unién Europea; que la suspension sea adoptada con
cardcter provisional y esté limitada a los aspectos que se encuentren en discusion; que la
cuestion prejudicial sea planteada sobre la validez del acto; que se produzca una situacion
de urgencia; que exista el riesgo de perjuicio irreparable; y que se tenga en cuenta el interés
de la Unién Europea.

10.6. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR INCUMPLIMIENTO
DEL DERECHO DE LA UNION

Este principio se encuentra intimamente ligado a los principios de primacia y de eficacia
directa. Fue construido por el Tribunal de Justicia en la Sentencia Francovich y Bonifaci
(C-6/90 y C-9/90), en la que determiné que los particulares que vieran vulnerados sus dere-
chos como consecuencia de la falta de transposicion —o la deficiente o insuficiente transpo-
sicién- de una directiva que carezca de efecto directo -y, por tanto, no pueda ser invocada
directamente ante la justicia— podian reclamar a su Estado miembro la responsabilidad por el
incumplimiento de las obligaciones contenidas en la directiva.

El fundamento utilizado por el Tribunal de Justicia para la creacién de este principio es,
de nuevo, la cooperacion leal prevista en el articulo 4.3 TUE. Debido a que la ejecucién del
Derecho de la Unién esta en manos de la voluntad de los Estados miembros, el principio de
responsabilidad del Estado miembro por incumplimiento de las normas de Derecho de la
Unién surge como un mecanismo de autoproteccién del ordenamiento juridico de la Unién
Europea.

Este principio nacid en el contexto de las directivas que carecen de eficacia directa, pero
mas tarde ha sido extendido a todas las normas del ordenamiento juridico de la Unién Euro-
pea. El Tribunal de Justicia complet6 su jurisprudencia con la Sentencia de los asuntos acu-
mulados Brasserie du pécheeur c. RFA'y Factortame Il (C-46/93 y C-48/93). Esta sentencia
establece los requisitos que deben cumplirse para que pueda ser indemnizado por el Estado
aquel particular que vea lesionado sus derechos como consecuencia de la violacién de una
norma de Derecho de la Union Europea: el objetivo de dicha norma debe ser el reconoci-
miento de derechos a los particulares; los derechos deben desprenderse directamente del
contenido de la norma en cuestion; la violacion debe estar lo suficientemente caracterizada,
esto es, que se produzca la inobservancia grave y manifiesta de los limites impuestos a su
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facultad de apreciacion; y debe existir una relacion de causalidad directa entre la violacién
del Derecho de la Unidn y el perjuicio que hayan sufrido los particulares afectados.

Sin embargo, estos requisitos act(ian como un limite minimo para el régimen de la res-
ponsabilidad del Estado por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea, por lo que si
existen requisitos menos restrictivos en el ordenamiento juridico nacional —es decir, que el
estandar exigido por la normativa del Estado miembro sea mds favorable- este Gltimo estandar
sera el aplicable. Por tanto, los Estados miembros podran flexibilizar los requisitos para la
exigencia de responsabilidad extracontractual —en relacién con el régimen previsto por la
Unidn Europea- pero en ningtn caso podran endurecerlos.
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TEMA 11

11.1. EL SISTEMA JUDICIAL DE LA UNION EUROPEA

11.2. EL RECURSO DE INCUMPLIMIENTO

11.3. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA
11.4. EL RECURSO POR RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL

11.5. LAS CUESTIONES PREJUDICIALES

11.6. LA COMPETENCIA CONSULTIVA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA

En la leccidn siete analizamos la vertiente institucional del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea. Tras haber expuesto las caracteristicas del ordenamiento juridico de la
Unidn Europea, haciendo hincapié en el sistema de fuentes y en los principios que rigen
sus relaciones con los ordenamientos juridicos de los Estados miembros, hemos adquirido
la base suficiente para comprender la vertiente jurisdiccional del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, por lo que en esta leccién estudiaremos los caracteres bésicos del
sistema judicial de la Unidn Europea, los recursos que pueden ser interpuestos ante el
Tribunal de Justicia, el sistema de remision prejudicial y la competencia consultiva del
Tribunal de Justicia.

11.1. EL SISTEMA JUDICIAL DE LA UNION EUROPEA

Las competencias que le corresponden al Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE)
estan previstas en el articulo 19.3 TUE:

3. El Tribunal de Justicia de la Union Europea se pronunciard, de conformidad
con los Tratados:

a) sobre los recursos interpuestos por un Estado miembro, por una insti-
tucién o por personas fisicas o juridicas;

b) con cardcter prejudicial, a peticion de los érganos jurisdiccionales
nacionales, sobre la interpretacion del Derecho de la Unién o sobre
la validez de los actos adoptados por las instituciones;

c) en los demds casos previstos por los Tratados.

Sin embargo, el articulo 276 TFUE establece una limitacién a las competencias del TJUE:
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En el ejercicio de sus atribuciones respecto de las disposiciones de los capitulos 4
y 5 del titulo V de la tercera parte relativas al espacio de libertad, seguridad y
justicia, el Tribunal de Justicia de la Union Europea no serd competente para
comprobar la validez o proporcionalidad de operaciones efectuadas por la policia
u otros servicios con funciones coercitivas de un Estado miembro, ni para pronun-
ciarse sobre el ejercicio de las responsabilidades que incumben a los Estados
miembros respecto del mantenimiento del orden piblico y de la salvaguardia de
la seguridad interior.

Lo mismo ocurre respecto de la PESC, conforme a lo dispuesto en el articulo 24.1.1 TUE:

[...] El Tribunal de Justicia de la Union Europea no tendrda competencia respecto
de estas disposiciones, con la salvedad de su competencia para controlar el res-
peto del articulo 40 del presente Tratado® y para controlar la legalidad de deter-
minadas decisiones contempladas en el pérrafo segundo del articulo 275 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea”.

Sin embargo, esta limitacion de las competencias del TJUE ha sido interpretada de manera
restrictiva por dicha Institucién, para cumplir con las exigencias derivadas del derecho a la
tutela judicial efectiva que se encuentra recogido en el articulo 19.1 TUE. En vez de realizar
una enumeracion de la competencias del TJUE, resulta mas (til realizar una exposicion mds
desarrollada de cada una de ellas a lo largo de este capitulo.

Aunque el sistema judicial de la Unidn Europea se ve representado por el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea como Institucion, ya explicamos en la leccién siete que estd
compuesto por dos instancias: el Tribunal General y el Tribunal de Justicia. En consecuen-
cia, entendemos que es relevante sefialar primero las competencias de ambas instancias,
para luego enfocar nuestra atencion en los cauces procesales que estan previstos para el
Tribunal de Justicia.

Las competencias del Tribunal General estdn determinadas en el articulo 256 TFUE:

58 El articulo 40 TUE establece que:

La ejecucién de la politica exterior y de seguridad comdn no afectard a la aplicacién de los procedimientos y al alcance respectivo de las
atribuciones de las instituciones establecidos en los Tratados para el ejercicio de las competencias de la Union mencionadas en los arti-
culos 3 a 6 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

Asimismo, la ejecucion de las politicas mencionadas en dichos articulos no afectard a la aplicacion de los procedimientos y al alcance
respectivo de fas atribuciones de las instituciones establecidos en los Tratados para el ejercicio de las competencias de la Union en virtud
del presente capitulo.

59 El articulo 275 TFUE establece que:

El Tribunal de Justicia de la Union Europea no serd competente para pronunciarse sobre las disposiciones relativas a la politica exterior y
de seguridad comdin ni sobre los actos adoptados sobre la base de estas.

UEX

No obstante, el Tribunal de Justicia serd competente para controlar el respeto del articulo 40 del Tratado de la Unidn Europea y para
pronunciarse sobre los recursos interpuestos en las condiciones contempladas en el pdrrafo cuarto del articulo 263 del presente Tratado
y relativos al control de la legalidad de las decisiones adoptadas por el Consejo en virtud del capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Unién
Europea por las que se establezcan medidas restrictivas frente a personas fisicas o juridicas.
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1. El Tribunal General sera competente para conocer en primera instancia de los
recursos contemplados en los articulos 263, 265, 268, 270 y 272, con excep-
cion de los que se atribuyan a un tribunal especializado creado en virtud del
articulo 257 y de los que el Estatuto reserve al Tribunal de Justicia. El Estatuto
podré establecer que el Tribunal General sea competente en otras categorias
de recursos.

Contra las resoluciones dictadas por el Tribunal General en virtud del presente
apartado podré interponerse recurso de casacion ante el Tribunal de Justicia
limitado a las cuestiones de Derecho, en las condiciones y dentro de los limi-
tes fijados en el Estatuto.

2. El Tribunal General serd competente para conocer de los recursos que se
interpongan contra las resoluciones de los tribunales especializados.

Las resoluciones dictadas por el Tribunal General en virtud del presente aparta-
do podran ser reexaminadas con cardcter excepcional por el Tribunal de Justicia,
en las condiciones y dentro de los limites fijados en el Estatuto, en caso de riesgo
grave de que se vulnere la unidad o la coherencia del Derecho de la Union.

3. ElTribunal General serd competente para conocer de las cuestiones prejudicia-
les, planteadas en virtud del articulo 267, en materias especificas determinadas
por el Estatuto.

Cuando el Tribunal General considere que el asunto requiere una resolucion de
principio que pueda afectar a la unidad o a la coherencia del Derecho de la
Unién, podrd remitir el asunto ante el Tribunal de Justicia para que este resuelva.

Las resoluciones dictadas por el Tribunal General sobre cuestiones prejudiciales
podran ser reexaminadas con cardcter excepcional por el Tribunal de Justicia, en
las condiciones y dentro de los limites fijados en el Estatuto, en caso de riesgo
grave de que se vulnere la unidad o la coherencia del Derecho de la Union.

La posibilidad de que el Tribunal General conozca sobre las cuestiones prejudiciales
planteadas en algunas materias, contenida en el apartado tercero, constituye una mas de las
disposiciones previstas por los Tratados pero que jamas se han llevado a la préctica. Respecto
del apartado segundo, que se refiere a los recursos que se interpongan contra las resoluciones
de los tribunales especializados, ha caido también en desuso por la supresion del TFPUE.

Por tanto, el apartado primero del articulo 256.1 TFUE es el dnico que goza de aplicabi-
lidad en el momento actual, por lo que enfocaremos nuestra atencion en el mismo. El conte-
nido de este precepto es completado por lo dispuesto en el articulo 51 del Estatuto del TJUE:

No obstante lo dispuesto en la norma enunciada en el apartado 1 del articulo 256
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, quedardn reservados a la
competencia del Tribunal de Justicia:

a) los recursos contemplados en los articulos 263 y 265 del Tratado de Funcio-
namiento de la Unién Europea interpuestos por un Estado miembro y que
vayan dirigidos contra:
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i) un acto legislativo, un acto del Parlamento Europeo, del Consejo
Europeo o del Consejo, o contra una abstencion de pronunciarse de
una o varias de dichas instituciones, excepto:

— las decisiones adoptadas por el Consejo con arreglo al parrafo
tercero del apartado 2 del articulo 108 del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea;

— los actos del Consejo adoptados en virtud de un Reglamento del
propio Consejo relativo a medidas de proteccion comercial con
arreglo al articulo 207 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea;

— los actos del Consejo mediante los que este ejerza competencias
de ejecucicn de conformidad con el apartado 2 del articulo 291
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea;

i) un acto o una abstencién de pronunciarse de la Comisién con
arreglo al apartado 1 del articulo 331 del Tratado de Funcionamien-
to de la Union Europea;

b) los recursos contemplados en los articulos 263 y 265 del Tratado de Funcio-
namiento de la Union Europea que haya interpuesto una institucion de la
Unién contra un acto legislativo, un acto del Parlamento Europeo, del Consejo
Europeo, del Consejo, de la Comisién o del Banco Central Europeo, o contra
una abstencion de pronunciarse de una o varias de estas instituciones;

~

c) los recursos contemplados en el articulo 263 del Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea interpuestos por un Estado miembro y que vayan dirigi-
dos contra un acto de la Comision relativo a la falta de ejecucion de una
sentencia dictada por el Tribunal de Justicia con arreglo al apartado 2 o al
pdrrafo segundo del apartado 3 del articulo 260 del Tratado de Funcionamien-

to de la Union Europea.

Como ya adelantamos, algunas resoluciones del Tribunal General pueden ser recurridas
en casacion ante el Tribunal de Justicia. El Estatuto del TJUE se encarga de especificar cudles
son, comenzando por lo dispuesto en el articulo 56:

Contra las resoluciones del Tribunal Ceneral que pongan fin al proceso, asi
como contra las que resuelvan parcialmente la cuestion de fondo o pongan fin
a un incidente procesal relativo a una excepcion de incompetencia o de inad-
misibilidad, podra interponerse recurso de casacién ante el Tribunal de Justicia
en un plazo de dos meses a partir de la notificacion de la resolucion
impugnada.

UEX

Dicho recurso de casacién podrd interponerse por cualquiera de las partes cuyas
pretensiones hayan sido total o parcialmente desestimadas. Sin embargo, los
coadyuvantes que no sean Estados miembros o instituciones de la Union solo
podran interponer recurso de casacion cuando la resolucion del Tribunal General
les afecte directamente.
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Salvo en los litigios entre la Unién y sus agentes, el recurso de casacion podrd
interponerse también por los Estados miembros y las instituciones de la Union
que no hayan intervenido en el litigio ante el Tribunal General. Dichos Estados
miembros e instituciones estardn en una posicion idéntica a la de los Estados
miembros o instituciones que hayan intervenido en primera instancia.

Este precepto es completado por lo dispuesto en el articulo 57 del Estatuto del TJUE:

Cualquier persona cuya demanda de intervencién hubiere sido desestimada,
podrd interponer un recurso de casacion ante el Tribunal de Justicia contra la
decision del Tribunal General que desestime su demanda de intervencion, en
un plazo de dos semanas a partir de la notificacion de la resolucién desesti-
matoria.

Las partes en el procedimiento podran interponer un recurso de casacién contra
cualquier resolucién del Tribunal General adoptada en virtud de los articulos
278, 279 o del pérrafo cuarto del articulo 299 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea o en virtud del articulo 157 o del pérrafo tercero del arti-
culo 164 del Tratado CEEA, en un plazo de dos meses a partir de la notificacién
de la resolucion®.

El recurso de casacion contemplado en los parrafos primero y segundo del
presente articulo se resolverd de acuerdo con el procedimiento previsto en el
articulo 39.

El articulo 58 del Estatuto del TJUE establece que:

El recurso de casacion ante el Tribunal de Justicia se limitard a las cuestiones de
derecho. Debera fundarse en motivos derivados de la incompetencia del Tribunal
General, de irregularidades del procedimiento ante el mismo que lesionen los
intereses de la parte recurrente, asi como de la violacién del Derecho de la Unién
por parte del Tribunal General.

La imposicion y la cuantia de las costas no constituirdn por si mismas un motivo
de interposicicn del recurso de casacion.

El articulo 58 bis del Estatuto del TJUE introduce un procedimiento de previa admision a
tramite de los recursos de casacion que se interpongan. El articulo 59 del Estatuto del TJUE
distingue dos fases en este tipo de procedimiento: una escrita y una oral, pudiendo prescin-
dirse de la oral en algunos supuestos. Finalmente, el articulo 60 del Estatuto del TIUE estable-
ce que la interposicion de un recurso de casacion contra una sentencia del Tribunal General
ante el Tribunal de Justicia no tendrd efectos suspensivos.

60 El articulo 278 TFUE se refiere a la posibilidad de solicitar la suspensién de la ejecucién del acto impugnado; el articulo 279 TFUE
contiene la posibilidad de adoptar medidas provisionales; y el articulo 299.IV TFUE hace referencia a la posibilidad de suspender la
ejecucion forzosa de un acto de la Unién Europea.
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El recurso de casacién puede terminar de varias formas: puede ser desestimado, de modo
que la sentencia del Tribunal General adquiere firmeza; y puede ser estimado, en cuyo caso
el Tribunal de Justicia podrd resolver por él mismo el asunto si asf lo estima pertinente, pero
también podrd devolver el asunto al Tribunal General para que este lo resuelva conforme a
las cuestiones de derecho que ha resuelto en la sentencia de casacién.

Respecto de las competencias del Tribunal de Justicia, entendemos que resulta més didac-
tico dedicar un apartado a cada una de las vias procesales que los Tratados prevén. Sin
embargo, antes de comenzar debemos referirnos a uno de los aspectos més relevantes del
sistema judicial de la Unién Europea, sin el cual resultaria casi imposible comprender ade-
cuadamente su funcionamiento.

Nos referimos al papel del juez nacional como juez de la Unién Europea. Esta doble
naturaleza de los érganos jurisdiccionales nacionales ha sido confirmada por la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia, en relacion con su papel en la inaplicacion de aquellas normas
de su ordenamiento juridico que sean contrarias a las normas de Derecho de la Unién Euro-
pea; pero también se deriva de la construccion del sistema judicial de la Unién Europea uti-
lizando como piedra angular el sistema de remision prejudicial. Conforme a este sistema, los
6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros podran preguntarle al Tribunal de Justicia
sobre la interpretacion o validez de una norma del ordenamiento juridico de la Unién, pero
seran ellos mismos los encargados de resolver el asunto, siguiendo las indicaciones que, en
su caso, les haya proporcionado el Tribunal de Justicia.

Precisamente, por la importancia del juez nacional en el sistema judicial de la Unién
Europea, recientemente se ha desarrollado la jurisprudencia sobre tutela judicial efectiva e
independencia judicial, sobre la base del valor del Estado de Derecho, en el contexto de las
reformas del sistema judicial que se han producido en los Gltimos afos en Polonia. Un ejem-
plo de este desarrollo jurisprudencial se encuentra en la Sentencia del Tribunal de Justicia en
el asunto C-619/18, a la que nos referimos en la leccidn anterior.

11.2. EL RECURSO DE INCUMPLIMIENTO

Los Estados miembros son los encargados de aplicar el Derecho de la Unién Europea y,
por tanto, resulta légico que exista un mecanismo para controlar su cumplimiento. El instru-
mento previsto para llevar a cabo esta tarea es el recurso de incumplimiento, regulado en los
articulos 258 a 260 TFUE.

El articulo 258 TFUE establece que:

Si la Comision estimare que un Estado miembro ha incumplido una de las obliga-
ciones que le incumben en virtud de los Tratados, emitird un dictamen motivado
al respecto, después de haber ofrecido a dicho Estado la posibilidad de presentar
sus observaciones.
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Si el Estado de que se trate no se atuviere a este dictamen en el plazo determinado
por la Comisién, esta podrd recurrir al Tribunal de Justicia de la Union Europea.

Cuando este precepto del TFUE utiliza el concepto de las obligaciones que le incumben
en virtud de los Tratados, se refiere al ordenamiento juridico de la Unién Europea en su con-
junto, por lo que estaran incluidos los Tratados, los actos vinculantes tipicos y atipicos adop-
tados por las Instituciones de la Unién, el Derecho complementario y las sentencias del
propio TJUE. Este incumplimiento podra ser positivo o negativo, por lo que podra derivarse
tanto de la actuacion de los Estados miembros como de su omisién, como ocurre en el
supuesto de la falta de transposicion de las directivas; y, en el caso de los Estados que tengan
una estructura territorial descentralizada, como es el caso del Estado de las Autonomias en
Espafa, quedard incluida también la actuacién u omisién de las autoridades subestatales.

El articulo 258 TFUE otorga a la Comisién Europea legitimacion activa para interponer
este recurso, pero el articulo 259 TFUE prevé que los Estados miembros también podran
interponerlo:

Cualquier Estado miembro podrd recurrir al Tribunal de Justicia de la Unién Euro-
pea, si estimare que otro Estado miembro ha incumplido una de las obligaciones
que le incumben en virtud de los Tratados.

Antes de que un Estado miembro interponga, contra otro Estado miembro, un
recurso fundado en un supuesto incumplimiento de las obligaciones que le
incumben en virtud de los Tratados, deberd someter el asunto a la Comision.

La Comisién emitird un dictamen motivado, una vez que los Estados interesados
hayan tenido la posibilidad de formular sus observaciones por escrito y oralmente
en procedimiento contradictorio.

Si la Comision no hubiere emitido el dictamen en el plazo de tres meses desde la
fecha de la solicitud, la falta de dictamen no serd obstaculo para poder recurrir al
Tribunal.

Sin embargo, con cardcter general los Estados miembros no han utilizado la posibilidad
que les otorga el articulo 259 TFUE, ya que —por razones diplomaticas, asi como teniendo en
cuenta el principio de confianza mutua- resultaria incoherente normalizar que los Estados
miembros se denunciaran entre si por el incumplimiento del Derecho de la Unién Europea.
También estaran legitimados activamente para interponer el recurso de incumplimiento, pero
restringido a sus respectivos ambitos competenciales, el Consejo de Administracion del BEI'y
el Consejo de Gobierno del BCE.

Podemos extraer también de sendos preceptos que el recurso de incumplimiento estd
compuesto por dos fases diferenciadas: una precontenciosa, de caracter administrativo, que
le corresponde a la Comisién; y otra contenciosa de naturaleza jurisdiccional, que estd en
manos del Tribunal de Justicia.
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La fase precontenciosa comienza cuando alcanza a la Comisién el conocimiento de que
uno de los Estados miembros esta vulnerando una norma del ordenamiento juridico comuni-
tario. Para adquirir este conocimiento la Comision se sirve de diversos medios: su propio
sistema de recopilacion de informacion; mediante un requerimiento a los Estados miembros;
a través de quejas de los particulares, etc.

Tras ello, comienza un didlogo estructurado y sometido a plazos entre la Comisién vy el
supuesto Estado miembro infractor para resolver dicho incumplimiento, que formalmente no
esta incluido en el procedimiento de incumplimiento, también conocido como mecanismo
de solucion temprana o EU Pilot. Si este didlogo surte efecto y se produce el entendimiento
entre la Comision y dicho Estado miembro, evitarfan la iniciacién del procedimiento formal
de infraccion.

Por tanto, sera en aquellos supuestos en los que la Comision tiene conocimiento de una
vulneracion del Derecho de la Unidn Europea y no surte efecto el mecanismo de solucion
temprana cuando se podra iniciar el procedimiento formal de infraccién.

Las fases de este procedimiento son las siguientes: en primer lugar, la Comisién le envia
una carta de emplazamiento al Gobierno del Estado miembro para solicitarle que presente
sus observaciones sobre el supuesto incumplimiento en un plazo méximo de dos meses; si el
Estado miembro no responde o lo hace de forma insatisfactoria, la Comisién elaborard un
dictamen motivado en el que indicara los motivos por los que considera que el Estado miem-
bro ha incumplido el Derecho de la Unién Europea y le otorgara al Gobierno del Estado
miembro un plazo maximo de dos meses para cumplir con la obligacién en cuestion. Este
dictamen de la Comisién no podra ampliar lo dispuesto por ella misma en la carta de empla-
zamiento y por el Estado miembro en las alegaciones, con excepcion de la respuesta que dé
a estas Gltimas.

Debemos sefialar que en la fase precontenciosa la Comisién goza de total discrecionali-
dad para la gestién del procedimiento, pues no encuentra limites a la hora de decidir si rea-
liza 0 no el requerimiento, ni estd constrefida por plazo alguno para ello, ni tampoco ha visto
regulados los criterios para la iniciacion de la fase jurisdiccional del procedimiento a través
de la presentacién de la demanda de incumplimiento ante el Tribunal de Justicia.

En la préctica, los datos oficiales de la UE nos demuestran la efectividad de la fase pre-
contenciosa, pues mas del 85% de los asuntos son resueltos antes de llegar a la fase conten-
ciosa. En aquellos supuestos en los que esta via no es la solucién, comenzaria la fase
contenciosa con la interposicion de la Comisién de la demanda de incumplimiento ante el
Tribunal de Justicia.

Los requisitos de admisibilidad de la demanda de incumplimiento seran los siguientes: el
transcurso del plazo sefialado en el dictamen motivado; la identificacién precisa de los moti-
vos en los que esta basado este recurso de incumplimiento; y que exista una total identidad
entre el dictamen motivado y la demanda de incumplimiento en cuanto a la delimitacién de
los elementos de hecho y de derecho.
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El Tribunal de Justicia tomard en consideracion el estado de cosas correspondiente al
momento en que acabd el plazo sehalado en el dictamen motivado, por lo que los Estados
miembros no podrén utilizar como argumento el cumplimiento posterior de la obligacion en
cuestion; sin perjuicio de que la Comision tenga la posibilidad de desistir. Tampoco afectara
al transcurso del procedimiento la falta de discusion por parte del Estado miembro, pues la
sentencia que declare el incumplimiento puede tener relevancia para los particulares que
hayan sido perjudicados como consecuencia de dicha vulneracion del Derecho de la Unién.

El siguiente paso en este procedimiento se corresponde con la sentencia del Tribunal de
Justicia, en la que declarara si existe 0 no el incumplimiento denunciado. El articulo 260.1
TFUE establece que:

Si el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea declarare que un Estado miembro
ha incumplido una de las obligaciones que le incumben en virtud de los Tratados,
dicho Estado estaréd obligado a adoptar las medidas necesarias para la ejecucién
de la sentencia del Tribunal.

Tras la declaracion del incumplimiento por parte del Tribunal de Justicia, los Estados
miembros deben adoptar las medidas necesarias para poner fin a dicho incumplimiento; pero
también surge el derecho de indemnizacion para aquellos particulares que se hayan visto
perjudicados por dicho incumplimiento. Para los supuestos en los que el Estado miembro
continde incumpliendo la norma de Derecho de la UE a la que hacia referencia la sentencia
declarativa del incumplimiento, los apartados segundo y tercero del articulo 260 TFUE prevén
lo siguiente:

2. Si la Comision estimare que el Estado miembro afectado no ha adoptado las
medidas necesarias para la ejecucion de la sentencia del Tribunal, podrd
someter el asunto al Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, después de
haber ofrecido a dicho Estado la posibilidad de presentar sus observaciones.
La Comisién indicara el importe de la suma a tanto alzado o de la multa coer-
citiva que deba ser pagada por el Estado miembro afectado y que considere
adaptado a las circunstancias.

Si el Tribunal declarare que el Estado miembro afectado ha incumplido su
sentencia, podrd imponerle el pago de una suma a tanto alzado o de una
multa coercitiva.

Este procedimiento se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
259.

3. Cuando la Comision presente un recurso ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea en virtud del articulo 258 por considerar que el Estado miem-
bro afectado ha incumplido la obligacién de informar sobre las medidas de
transposicion de una directiva adoptada con arreglo a un procedimiento
legislativo, podra, si lo considera oportuno, indicar el importe de la suma a
tanto alzado o de la multa coercitiva que deba ser pagada por dicho Estado y
que considere adaptado a las circunstancias.
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Si el Tribunal comprueba la existencia del incumplimiento, podrd imponer al
Estado miembro afectado el pago de una suma a tanto alzado o de una multa
coercitiva dentro del limite del importe indicado por la Comision. La obliga-
cion de pago surtira efecto en la fecha fijada por el Tribunal en la sentencia.

Por tanto, si la sentencia declarativa del incumplimiento no es obedecida por el Estado
miembro, la Comision emitird una carta de emplazamiento dirigida al Estado miembro. Si la
carta no obtiene respuesta o la respuesta es insatisfactoria, la Comision podrd solicitar al
Tribunal de Justicia, sin necesidad de un nuevo dictamen motivado, la imposicién del pago
de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva.

11.3. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Los Tratados le han otorgado al Tribunal de Justicia la competencia para controlar la lega-
lidad del Derecho de la Unién Europea a través de varios instrumentos procesales. Los tres
cauces principales son el recurso de anulacion, el recurso por omisién y la excepcion de
ilegalidad, por lo que serdn expuestos en el presente apartado; pero existen dos vias adicio-
nales —la cuestion prejudicial de apreciacién de validez y el recurso de responsabilidad
extracontractual- que, aunque sirven para controlar la legalidad del Derecho de la Union
Europea, obedecen a otra funcién principal y, como consecuencia, serdn explicados de forma
separada en los apartados siguientes.

11.3.1. El recurso de anulacion

El recurso de anulacidn estd contenido en el articulo 263 TFUE:

El Tribunal de Justicia de la Union Europea controlard la legalidad de los actos
legislativos, de los actos del Consejo, de la Comision y del Banco Central Europeo
que no sean recomendaciones o dictdmenes, y de los actos del Parlamento Euro-
peo y del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente a terce-
ros. Controlard también la legalidad de los actos de los 6rganos u organismos de
la Unién destinados a producir efectos juridicos frente a terceros.

A tal fin, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea serd competente para pro-
nunciarse sobre los recursos por incompetencia, vicios sustanciales de forma,
violacion de los Tratados o de cualquier norma juridica relativa a su ejecucion, o
desviacion de poder, interpuestos por un Estado miembro, el Parlamento Euro-
peo, el Consejo o la Comisicn.

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea serd competente en las mismas condi-
ciones para pronunciarse sobre los recursos interpuestos por el Tribunal de Cuen-
tas, por el Banco Central Europeo y por el Comité de las Regiones con el fin de
salvaguardar prerrogativas de estos.

Toda persona fisica o juridica podrd interponer recurso, en las condiciones previs-
tas en los pérrafos primero y segundo, contra los actos de los que sea destinataria
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o que la afecten directa e individualmente y contra los actos reglamentarios que
la afecten directamente y que no incluyan medidas de ejecucién.

Los actos por los que se crean los érganos y organismos de la Unién podran
prever condiciones y procedimientos especificos para los recursos presentados
por personas fisicas o juridicas contra actos de dichos drganos u organismos
destinados a producir efectos juridicos frente a ellos.

Los recursos previstos en el presente articulo deberdn interponerse en el plazo de
dos meses a partir, segtin los casos, de la publicacidn del acto, de su notificacion
al recurrente o, a falta de ello, desde el dia en que este haya tenido conocimiento
del mismo.

Del contenido de este precepto podemos extraer diversas conclusiones.

El objeto de esta via procesal se corresponde con el control de la legalidad de los actos
juridicos obligatorios que son adoptados por las Instituciones de la Unién Europea, que a su
vez estan concretados en el parrafo primero de este articulo®. Quedan excluidos el Derecho
complementario, sin perjuicio de que si pueda ser recurrido el acto en el que se manifieste
el consentimiento de la Unién; el Derecho originario; y las normas de los ordenamientos
juridicos de los Estados miembros. A la hora de comprobar si se cumple o no esta condicién
el Tribunal de Justicia realiza un control de tipo material, esto es, examina el contenido ver-
dadero del acto y no la forma que este adopta, por lo que el acto debera ser definitivo y
producir efectos juridicos obligatorios para terceros.

La legitimacion pasiva —es decir, quién puede ser demandado- le corresponde a las Insti-
tuciones y drganos de la Unién que hayan adoptado un acto que sea susceptible de ser
recurrido en anulacién; mientras que —conforme a lo dispuesto en los parrafos segundo a
cuarto- la legitimacién activa para interponer el recurso de anulacién —quién puede deman-
dar- se encuentra diferenciada: encontramos a los demandantes privilegiados —los Estados
miembros, el Consejo, la Comision y el Parlamento Europeo- que tienen legitimacion activa
de cardcter general; los demandantes no privilegiados —personas fisicas y juridicas- que ven
su legitimacion activa condicionada al cumplimiento de una serie de requisitos que ahora
veremos; y el Tribunal de Cuentas, el BCE y el Comité de las Regiones, que ven limitada su
legitimacion activa a los supuestos en los que acttian para salvaguardar sus prerrogativas.

Los requisitos para que las personas fisicas y juridicas puedan interponer un recurso de
anulacién son los siguientes: en primer lugar, la afectacion directa requiere que el acto

61 Debemos tener en cuenta que el articulo 271 TFUE establece en sus letras b) y c) que:

El Tribunal de Justicia de la Unidn Europea serd competente, dentro de los limites que a continuacion se sefalan, para conocer de los
litigios relativos:

b) a los acuerdos del Consejo de Gobernadores del Banco. Cualquier Estado miembro, la Comision y el Consejo de Administracin del
Banco podrdn interponer recurso en esta materia, en las condiciones previstas en el articulo 263;

¢) a los acuerdos del Consejo de Administracion del Banco. Solo podran interponer recurso contra tales acuerdos los Estados miembros
o la Comisién, en las condiciones establecidas en el articulo 263 y tnicamente por vicio de forma en el procedimiento previsto en los
apartados 2, 5, 6 y 7 del articulo 19 de los Estatutos del Banco;
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impugnado surta efectos directos en la situacion juridica del particular, asi como que esto se
produzca con un caracter automatico, esto es, que no deje espacio para la apreciacion de los
destinatarios que se encargan de aplicar dicho acto; en segundo lugar, la afectacicn individual
exige que los efectos directos se produzcan como consecuencia de las cualidades propias del
individuo o por una situacién de hecho que lo caracteriza respecto del resto de los individuos
y, por tanto, lo individualiza como si fuera un destinatario; y, en tercer y Gltimo lugar, encon-
tramos que el interés para ejercitar la accion requiere que los particulares demuestren en qué
medida mejorarfa su situacion si el acto fuera anulado.

Los motivos por los que un acto puede ser anulado estan contenidos en el parrafo segun-
do: incompetencia, en aquellos supuestos en los que la actuacion no esté prevista en los
Tratados; vicios sustanciales de forma, cuando dicha irregularidad influye en el contenido del
acto o evita que el demandante pueda controlar su legalidad®; violacién del Tratado o de
cualquier norma juridica relativa a su ejecucion, utilizando como pardmetro la compatibili-
dad del acto con el bloque de legalidad del Derecho de la Union®; y desviacion de poder,
que surge cuando un acto es adoptado para una finalidad distinta a la que estaba prevista en
el supuesto concreto o para evitar el debido procedimiento.

Los plazos del recurso de anulacion estan contenidos en el dltimo pérrafo, de modo que
se establece que este serd de dos meses, pero se diferencian varios momentos para su co6m-
puto: desde su publicacion, desde su notificacion al recurrente o desde el momento en el que
se haya tenido conocimiento de este.

De manera especifica, en relacién con la posibilidad de que el Consejo Europeo o el
Consejo adopten un acto en el seno del procedimiento previsto por el articulo 7 TUE, el
articulo 269 TFUE establece que:

El Tribunal de Justicia serd competente para pronunciarse sobre la legalidad de
un acto adoptado por el Consejo Europeo o por el Consejo en virtud del articulo
7 del Tratado de la Unién Europea, solamente a peticion del Estado miembro
objeto de la constatacion del Consejo Europeo o del Consejo y tinicamente en
lo que se refiere al respeto de las disposiciones de procedimiento establecidas
en el citado articulo.

Esta peticion deberd presentarse en el plazo de un mes a partir de la constata-
cién. El Tribunal se pronunciard en el plazo de un mes a partir de la fecha de la
peticion.

Los efectos del recurso de anulacion estan previstos en el articulo 264 TFUE:

62 Por ejemplo, cuando no se realiza la consulta que en ocasiones prevén de manera obligatoria los Tratados; la falta de determinacién
de la base juridica de un acto o la determinacién incorrecta; o la falta de motivacion.

63 El bloque de legalidad del Derecho de la Union esta compuesto por el Derecho originario, el Derecho derivado que tenga fuerza
vinculante de rango superior, el Derecho complementario, los principios generales del Derecho de la UE y las sentencias del TJUE.
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Si el recurso fuere fundado, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea declarard
nulo y sin valor ni efecto alguno el acto impugnado.

Sin embargo, el Tribunal indicard, si lo estima necesario, aquellos efectos del acto
declarado nulo que deban ser considerados como definitivos.

La nulidad declarada por el Tribunal de Justicia serd ex tunc, es decir, como si el acto que
ha sido declarado nulo nunca hubiera existido, por lo que tendra efectos retroactivos. El parrafo
segundo de este precepto prevé la posibilidad de que estos efectos sean limitados cuando se
encuentren en juego los intereses de la Unién Europea, por ejemplo, cuando la retroactividad
de la declaracién de nulidad pueda menoscabar la seguridad juridica. Debemos tener en cuen-
ta que los efectos de la sentencia se derivan para el recurrente, pero no para aquellos que se
encuentren en una situacion analoga pero no hayan recurrido. Para concluir, la ejecucién de la
sentencia que declare la nulidad de un acto esta prevista en el articulo 266 TFUE:

La institucién, organo u organismo del que emane el acto anulado, o cuya abs-
tencion haya sido declarada contraria a los Tratados, estaran obligados a adoptar
las medidas necesarias para la ejecucion de la sentencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea.

Esta obligacicn se entiende sin perjuicio de la que pueda resultar de la aplicacién
del pérrafo segundo del articulo 340%.

11.3.2. El recurso por omision

El recurso de anulacién servia para controlar la legalidad de la actuacion de las Institu-
ciones y 6rganos de la Unién Europea, por lo que el recurso por omision se configura como
la otra cara de la moneda, es decir, como la via por la que puede ser controlada la falta de
actuacion de dichas Instituciones y 6rganos. El articulo 265 TFUE establece que:

En caso de que, en violacion de los Tratados, el Parlamento Europeo, el Consejo
Europeo, el Consejo, la Comision o el Banco Central Europeo se abstuvieren de
pronunciarse, los Estados miembros y las demds instituciones de la Union podrén
recurrir al Tribunal de Justicia de la Union Europea con objeto de que declare dicha
violacion. El presente articulo se aplicard, en las mismas condiciones, a los drganos
y organismos de la Union que se abstengan de pronunciarse.

Este recurso solamente serd admisible si la institucion, érgano u organismo de que
se trate hubieren sido requeridos previamente para que actien. Si transcurrido un
plazo de dos meses, a partir de dicho requerimiento, la institucién, érgano u
organismo no hubiere definido su posicion, el recurso podra ser interpuesto den-
tro de un nuevo plazo de dos meses.

64 El parrafo segundo del articulo 340 TFUE establece que:

En materia de responsabilidad extracontractual, la Unidn deberd reparar los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en el
ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados miembros.
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Toda persona fisica o juridica podra recurrir en queja al Tribunal, en las condicio-
nes sefialadas en los pdrrafos precedentes, por no haberle dirigido una de las
instituciones, o uno de los érganos u organismos de la Unién un acto distinto de
una recomendacicn o de un dictamen.

La admision del recurso por omisién se encuentra sometida a la necesidad de que exista
previamente una fase precontenciosa, consistente en la invitacién formal de actuacién, como
veiamos, por ejemplo, respecto de la posibilidad de que el Parlamento Europeo y el Consejo
—conforme a lo dispuesto en los articulos 225 y 241 TFUE, respectivamente- soliciten a la
Comision que realice una iniciativa legislativa.

Sin embargo, aunque la sentencia del Tribunal de Justicia determine que se ha producido
la omision, no podrd adoptar el acto en cuestion, ya que esto le corresponde a la Institucion
demandada. Por dltimo, respecto de la ejecucion de esta sentencia nos remitimos de nuevo
a lo dispuesto en el articulo 266 TFUE.

11.3.3. La excepcion de ilegalidad

La excepcion de ilegalidad es un incidente procesal que se configura como una via inci-
dental de control de la legalidad de los actos de alcance general. El articulo 277 TFUE esta-
blece que:

Aunque haya expirado el plazo previsto en el parrafo sexto del articulo 263, cual-
quiera de las partes de un litigio en el que se cuestione un acto de alcance general
adoptado por una institucicn, érgano u organismo de la Unién podré recurrir al
Tribunal de Justicia de la Union Europea alegando la inaplicabilidad de dicho acto
por los motivos previstos en el parrafo segundo del articulo 263.

Los efectos que produce la estimacion de la excepcion de ilegalidad son limitados, pues
dnicamente se excluye la aplicacion del acto impugnado en el litigio concreto y el efecto de
cosa juzgada se extiende solo a las partes en el litigio. Sin embargo, la Institucién que haya
adoptado el acto declarado ilegal por esta via deberd adoptar las medidas que el TJUE sefale
en la sentencia.

11.4. EL RECURSO POR RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL

Para comprender adecuadamente este instrumento procesal primero debemos detenernos
a examinar el concepto de responsabilidad extracontractual. Podriamos definirla como aque-
Ila responsabilidad que nace de una relacién juridica que existe entre dos sujetos que no
estan unidos con cardcter previo por un vinculo contractual, como consecuencia de actos u
omisiones que no se encuentran penados por las leyes, pero que son imputables a uno de
ellos y producen un dafio en el otro.
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Como consecuencia de esta responsabilidad extracontractual, surge la obligacién de
aquel que dafa de reparar al dafiado mediante una indemnizacion. En este ambito, la regla
general es que la responsabilidad extracontractual derivada de la actuacién u omision de las
Instituciones de la Union Europea sea resuelta por los érganos jurisdiccionales nacionales,
salvo que las partes hayan incorporado una cldusula expresa de sumisién a la jurisdiccion del
TJUE. El articulo 268 TFUE establece que:

El Tribunal de Justicia de la Union Europea serd competente para conocer de los
litigios relativos a la indemnizacion por dafos a que se refieren los parrafos segun-
do y tercero del articulo 340,

Aunque la legitimacion pasiva le corresponde a la Unién Europea como un todo, el
demandante debera dirigirse a la institucion que haya producido el dafo. La legitimacion
activa le corresponde a las personas fisicas y juridicas y a los Estados miembros, siempre que
tengan un interés legitimo.

En un principio, el TJUE ha interpretado de forma muy restrictiva los supuestos de respon-
sabilidad extracontractual derivados de la actividad normativa de la Unién Europea y, como
consecuencia, no eran frecuentes los asuntos en los que esta era reconocida. Con el paso del
tiempo el régimen fue flexibilizado, de modo que en la actualidad los requisitos que se han
establecido para ello son: la existencia de una infraccion suficientemente caracterizada de
una norma de Derecho de la Unién Europea que confiera derechos a los particulares; la
existencia de un dafo real; y la relacién de causalidad entre la infraccion y el dafo que se
ha producido.

El plazo para ejercitar la accién de responsabilidad extracontractual se encuentra previsto
en el articulo 46 del Estatuto del TJUE:

Las acciones contra la Unién en materia de responsabilidad extracontractual
prescribirdn a los cinco afios de producido el hecho que las motivé. La prescrip-
cion se interrumpird bien mediante demanda presentada ante el Tribunal de Jus-
ticia, bien mediante reclamacion previa, que el damnificado podrd presentar a la
institucion competente de la Union. En este dltimo caso, la demanda debera
presentarse en el plazo de dos meses previsto en el articulo 263 del Tratado de
Funcionamiento de la Unidn Europea; cuando proceda, serdn aplicables las dis-
posiciones del parrafo segundo del articulo 265 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea.

El presente articulo se aplicard también a las acciones contra el Banco Centro
Europeo en materia de responsabilidad extracontractual.

65 Los parrafos segundo y tercero del articulo 340 TFUE establecen lo siguiente:

En materia de responsabilidad extracontractual, la Union debera reparar los dafios causados por sus instituciones o sus agentes en el
ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados miembros.

No obstante lo dispuesto en el parrafo segundo, el Banco Central Europeo debera reparar los darios causados por él o por sus agentes
en el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados miembros.
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11.5. LAS CUESTIONES PREJUDICIALES

El sistema de remisién prejudicial es considerado la piedra angular del ordenamiento
juridico de la Unién Europea. EI mecanismo de la cuestion prejudicial consiste en la posibi-
lidad de que los drganos jurisdiccionales de los Estados miembros puedan preguntarle al
TJUE, en el seno de un litigio concreto en el que deban aplicar una norma de Derecho de la
Unién Europea, sobre la validez y la interpretacion de dicha norma; para luego ser ellos
mismos los que resuelvan el asunto en el dmbito nacional.

Estd recogido en el articulo 267 TFUE:

El Tribunal de Justicia de la Unidn Europea serd competente para pronunciarse,
con carécter prejudicial:

a) sobre la interpretacion de los Tratados;

b) sobre la validez e interpretacion de los actos adoptados por las instituciones,
érganos u organismos de la Unidn;

Cuando se plantee una cuestion de esta naturaleza ante un drgano jurisdiccional
de uno de los Estados miembros, dicho érgano podra pedir al Tribunal que se
pronuncie sobre la misma, si estima necesaria una decisién al respecto para poder
emitir su fallo.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto pendiente ante un
drgano jurisdiccional nacional, cuyas decisiones no sean susceptibles de ulterior
recurso judicial de Derecho interno, dicho drgano estard obligado a someter la
cuestion al Tribunal.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto pendiente ante un
6rgano jurisdiccional nacional en relacién con una persona privada de libertad, el
Tribunal de Justicia de la Union Europea se pronunciard con la mayor brevedad.

Como consecuencia de la naturaleza descentralizada de la Unién Europea, como ya
hemos visto, son las autoridades de los Estados miembros las que deben aplicar el ordena-
miento juridico de la Unién y, precisamente por este motivo, serdn los 6rganos jurisdicciona-
les nacionales los que deban resolver los litigios que surjan al respecto, por lo que los jueces
nacionales se acaban convirtiendo en jueces europeos.

Las cuestiones prejudiciales no tratan de imponer la voluntad del TJUE sobre la de los
6rganos jurisdiccionales nacionales, sino que trata de cooperar con ellos para asegurar la
aplicacién uniforme del Derecho de la Unién Europea. El TIUE Gnicamente puede pronun-
ciarse sobre la validez o interpretacién de una norma del ordenamiento juridico de la Unién
Europea, pero en ningln caso se pronunciard sobre la compatibilidad de dicha norma euro-
pea con una norma de Derecho nacional. La resolucién del litigio en cuestion siempre le
corresponde al 6rgano jurisdiccional que planted la cuestion prejudicial, sin perjuicio de que
puede condicionar en cierto sentido la respuesta de este Gltimo.
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Aunque se prevén dos tipos de cuestion prejudicial —sobre la interpretacion de los Trata-
dos y sobre la validez e interpretacién de los actos adoptados por las instituciones, érganos
u organismos de la Unién- existe un Gnico régimen para ambos, diferenciado Gnicamente
como consecuencia de aquellos aspectos inherentes a la naturaleza de cada uno de ellos.
Debemos sefalar que el sistema de remisién prejudicial no tiene naturaleza contradictoria,
asi como que se configura como un incidente procesal y, por este motivo, su iniciacién con-
Ileva la suspensién del litigio principal en el dmbito nacional.

Seran susceptibles de ser sometidas a una cuestion prejudicial las normas de Derecho
originario, el Derecho complementario, las normas de Derecho derivado —con independencia
de que estas sean tipicas o atipicas o de que tengan naturaleza vinculante o no sean obliga-
torias— y las resoluciones del propio TJUE, asi como los principios generales del Derecho de
la Unién Europea.

Cuando utilizamos el término drgano jurisdiccional debemos precisar que ha sido cons-
truido como un concepto auténomo de Derecho de la UE por el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea. Para considerar que un érgano tiene naturaleza jurisdiccional deben concu-
rrir una serie de requisitos: estar previsto por ley; tener caracter permanente y jurisdiccion
obligatoria; tener un procedimiento de naturaleza contradictoria; que dicho érgano deba
aplicar normas juridicas; y que sus miembros gocen de la debida independencia.

En el dmbito nacional, las partes en el litigio pueden pedirle al 6rgano jurisdiccional que
plantee la cuestién prejudicial, pero no podrén exigirle que lo haga, sino que serd el 6rgano
jurisdiccional nacional el que decida si plantea o no la cuestion prejudicial. La Unica situa-
cién en la que el 6rgano jurisdiccional estara obligado a plantearla estd prevista en el parrafo
tercero del articulo 267 TFUE, relativo a los érganos jurisdiccionales cuyas decisiones no son
susceptibles de recurso judicial en el mbito interno.

El TJUE ha determinado en la Sentencia CILFIT (283/81) que el drgano jurisdiccional
nacional inicamente podra abstenerse de plantear la cuestion prejudicial en aquellos supues-
tos en los que entienda que no existen dudas sobre la interpretacion de la norma de Derecho
de la Unién Europea y esté convencido de que los érganos jurisdiccionales del resto de
Estados miembros y el Tribunal de Justicia mantendrian la misma postura. Para fundamentar
dicho convencimiento no podré alegar la existencia de jurisprudencia nacional de las mas
altas instancias, ni tampoco la existencia de jurisprudencia constitucional, conforme a las
exigencias del principio de primacia del Derecho de la Unién Europea.

Cuando el érgano jurisdiccional decide plantear la cuestion prejudicial, el procedimiento
comenzarfa con la recepcién de la resolucion mediante la que dicho 6rgano formula la cues-
tion. Para que esta resolucion sea admitida por el TJUE deben cumplirse tres requisitos: la
cuestion debe formularse en el contexto de un litigio real, por lo que no pueden estar formu-
ladas de forma abstracta; la cuestion debe estar relacionada con el objeto del litigio principal;
y la resolucion de remision por la que el érgano jurisdiccional nacional plantea la cuestion
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ante el TJUE debe estar motivada®. Los aspectos concretos del procedimiento de remision
prejudicial estan contenidos en el articulo 23 del Estatuto del TJUE:

En los casos a que se refiere el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea, la decision del érgano jurisdiccional nacional que suspende el
procedimiento y somete el asunto al Tribunal de Justicia sera notificada a este dltimo
por dicho drgano jurisdiccional. A continuacién, el Secretario del Tribunal de Justi-
cia notificard tal decision a las partes litigantes, a los Estados miembros y a la Comi-
sion, asi como a la institucion, érgano u organismo de la Union que haya adoptado
el acto cuya validez o interpretacion se cuestiona.

En el plazo de dos meses desde esta ultima notificacion, las partes, los Estados
miembros, la Comisién y, cuando proceda, la institucion, drgano u organismo de
la Unién que haya adoptado el acto cuya validez o interpretacion se cuestiona
tendran derecho a presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u observaciones
escritas.

En los casos a que se refiere el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea, el Secretario del Tribunal de Justicia notificard la decision del
drgano jurisdiccional nacional a los Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio
Econdmico Europeo, distintos de los Estados miembros, y al Organo de Vigilancia
de la AELC, previsto por dicho Acuerdo, que, en el plazo de dos meses desde la
notificacion y siempre que resulte afectado uno de los dmbitos de aplicacion de
tal Acuerdo, podréan presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u observaciones
escritas.

Cuando un acuerdo, referente a un dmbito determinado, celebrado por el Conse-
jo'y uno o varios terceros Estados atribuya a estos la facultad de presentar alega-
ciones u observaciones escritas en el caso de que un drgano jurisdiccional de un
Estado miembro someta al Tribunal de Justicia una cuestién prejudicial que afecte
al dmbito de aplicacion de dicho acuerdo, la decisién del 6rgano jurisdiccional
nacional que plantee dicha cuestion se notificara también a los correspondientes
terceros Estados, los cuales podran presentar al Tribunal de Justicia alegaciones u
observaciones escritas en el plazo de dos meses a partir de dicha notificacion.

Esto es completado por lo dispuesto en los articulos 93 a 104 del Reglamento de Procedi-
miento del Tribunal de Justicia, asi como por los articulos 105 y 106 sobre el procedimiento
prejudicial acelerado y los articulos 107 a 118 sobre el procedimiento prejudicial de urgencia.

66 Estos requisitos son concretados por lo dispuesto en el articulo 94 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia:

Junto al texto de las preguntas formuladas al Tribunal con cardcter prejudicial, la peticion de decision prejudicial contendra:

a) una exposicion concisa del objeto del litigio y de los hechos pertinentes, segtin se hayan constatado por el érgano jurisdiccional remi-
tente, 0 al menos una exposicion de los datos facticos en que se basan las cuestiones;

b) el texto de las disposiciones nacionales que puedan ser aplicables al asunto y, en su caso, la jurisprudencia nacional pertinente;

¢) la indicacion de las razones que han llevado al drgano jurisdiccional remitente a preguntarse sobre la interpretacion o la validez de
determinadas disposiciones del Derecho de la Union, asi como de la relacién que a su juicio existe entre dichas disposiciones y la nor-
mativa nacional aplicable en el litigio principal.
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Las reglas especificas para estos dos dltimos tipos de procedimientos prejudiciales estan previs-
tas por el articulo 23 bis del Estatuto del TJUE:

El Reglamento de Procedimiento podrd establecer un procedimiento acelerado y,
para las peticiones de decision prejudicial relativas al espacio de libertad, seguri-
dad vy justicia, un procedimiento de urgencia.

En dichos procedimientos podré fijarse un plazo para la presentacion de las ale-
gaciones u observaciones escritas mds breve que el fijado en el articulo 23y, no
obstante lo dispuesto en el parrafo cuarto del articulo 20, podré prescindirse de
las conclusiones del abogado general.

En el procedimiento de urgencia, ademds, la autorizacién para presentar alega-
ciones u observaciones escritas otorgada a las partes y a los demds interesados
mencionados en el articulo 23 podrd ser restringida y, en casos de extrema urgen-
cia, la fase escrita del procedimiento podrd omitirse.

Los efectos de la sentencia del Tribunal de Justicia que resuelva la cuestion prejudicial
planteada diferirdn en funcién del tipo de procedimiento ante el que nos encontremos:

— En las cuestiones prejudiciales de interpretacion, la sentencia del Tribunal de Justicia
vinculard al érgano jurisdiccional que la formuld, ya que este deberd aplicar la norma de
Derecho de la UE conforme a la interpretacién sefialada por el TIUE; pero también vin-
culara al resto de drganos jurisdiccionales que conozcan de dicho asunto en otras instan-
cias. Tendra efectos generales, pues también vinculard a los érganos jurisdiccionales del
resto de Estados miembros a la hora de interpretar dicha norma de Derecho de la UE.

— En las cuestiones prejudiciales de apreciacion de validez, la sentencia del Tribunal de
Justicia tendra alcance general con independencia de su contenido, asi como tendra
efectos erga omnes; por lo que tanto el 6rgano jurisdiccional que formulé dicha cues-
tion como los demds 6rganos jurisdiccionales se verdn obligados a inaplicar dicha
norma de Derecho de la UE. Sin embargo, debemos recordar que el TJUE no es com-
petente para llevar a cabo su derogacién/modificacion, sino que esto le corresponde
a la Institucion que lo ha adoptado.

En ambos supuestos, la sentencia del Tribunal de Justicia que resuelva la cuestion prejudicial
tendrd efectos ex tunc, es decir, como si el acto que ha sido declarado nulo nunca hubiera existido,
por lo que tendra efectos retroactivos; pero existe la posibilidad de que el Tribunal de Justicia
limite la retroactividad de la sentencia utilizando como fundamento la seguridad juridica.

11.6. LA COMPETENCIA CONSULTIVA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA

La posibilidad de que el Tribunal de Justicia se pronuncie sobre la compatibilidad de los Tra-
tados constitutivos con los acuerdos internacionales que pretenda celebrar la Unién Europea con
terceros Estados u otras organizaciones internacionales esta prevista en el articulo 218.11 TFUE:
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Un Estado miembro, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comisién podran
solicitar el dictamen del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los Trata-
dos de cualquier acuerdo previsto. En caso de dictamen negativo del Tribunal de
Justicia, el acuerdo previsto no podra entrar en vigor, salvo modificacion de este
o revisién de los Tratados.

Los aspectos concretos del procedimiento estan previstos en los articulos 196 a 200 del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia. En primer lugar, el articulo 196 se
refiere a la fase escrita del procedimiento de solicitud de dictamen:

1. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 218 TFUE, apartado 11, las solicitudes
de dictamen podrén ser presentadas por un Estado miembro, el Parlamento
Europeo, el Consejo o la Comision Europea.

2. la solicitud de dictamen podrd referirse tanto a la compatibilidad del acuerdo
proyectado con las disposiciones de los Tratados como a la competencia para
celebrarlo de la Unién o de una de sus instituciones.

3. Dicha solicitud se notificara a los Estados miembros y a las instituciones men-
cionadas en el apartado 1, a los que el Presidente fijard un plazo para la pre-
sentacion de observaciones escritas.

El articulo 197 prevé que tras la presentacion de la solicitud de dictamen el Presidente
designard un Juez Ponente y el primer Abogado General atribuird el asunto a un Abogado
General; el articulo 198 prevé que el Tribunal de Justicia podrd decidir que el procedimiento
ante é/ comprenderd también una vista oral; y el articulo 199 establece que e/ Tribunal emitird
su dictamen con la mayor rapidez posible. Finalmente, el articulo 200 del Reglamento de
Procedimiento del Tribunal de Justicia establece que:

1. El dictamen, firmado por el Presidente, los Jueces que hayan participado en
las deliberaciones y el Secretario, se emitird en audiencia piblica.

2. Serd notificado a todos los Estados miembros y a las instituciones menciona-
das en el articulo 196, apartado 1.
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TEMA 12

12.1. LA ACCION EXTERIOR DE LA UNION EUROPEA
12.2. LA ACTIVIDAD CONVENCIONAL DE LA UNION EUROPEA

12.3. EL DERECHO DE LEGACION ACTIVO Y PASIVO DE LA UNION EUROPEA Y SU PARTICIPACION
EN ORGANIZACIONES Y CONFERENCIAS INTERNACIONALES

12.4. LA POLITICA EXTERIOR DE SEGURIDAD Y DEFENSA (PESC)

Aunque la reforma del Tratado de Lisboa hizo desaparecer la estructura de pilares, en
relacién con la accién exterior encontramos una excepcién en el ambito de la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comun (PESC), que estd regida por reglas distintas a las que regulan con
caracter general la accion exterior y ve excepcionada la competencia del TJUE salvo en
supuestos muy concretos. Por ello, analizaremos primero la accién exterior de la Unién Euro-
pea, para luego referirnos de manera concreta a la PESC.

12.1. LA ACCION EXTERIOR DE LA UNION EUROPEA

La accion exterior de la Unién Europea es posible gracias a la atribucién de personalidad
juridica propia que se ha realizado a través del articulo 47 TUE.

Con cardcter general, el articulo 3.5 TUE se refiere a los valores que deben guiar la accién
exterior de la Unién Europea:

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 erradicacion de la pobreza y la pro-
teccion de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, 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.

De manera mas concreta, el articulo 21 TUE establece que:
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1. la accion de la Union en la escena internacional se basard en los principios

que han inspirado su creacion, desarrollo y ampliacién y que pretende fomen-
tar en el resto del mundo: la democracia, el Estado de Derecho, la universali-
dade indivisibilidad de los derechos humanos y de las libertades fundamentales,
el respeto de la dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad y el
respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho
internacional.

La Unién procurard desarrollar relaciones y crear asociaciones con los terceros
paises y con las organizaciones internacionales, regionales o mundiales que
compartan los principios mencionados en el parrafo primero. Propiciaré solu-
ciones multilaterales a los problemas comunes, en particular en el marco de
las Naciones Unidas.

. La Unidn definird y ejecutard politicas comunes y acciones y se esforzara por

lograr un alto grado de cooperacion en todos los ambitos de las relaciones
internacionales con el fin de:

a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, indepen-
dencia e integridad;

b) consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los
derechos humanos y los principios del Derecho internacional;

c) mantener la paz, prevenir los conflictos y fortalecer la seguridad
internacional, conforme a los propdsitos y principios de la Carta de
las Naciones Unidas, asi como a los principios del Acta Final de
Helsinki y a los objetivos de la Carta de Paris, incluidos los relacio-
nados con las fronteras exteriores;

d

=

apoyar el desarrollo sostenible en los planos econdmico, social y
medioambiental de los paises en desarrollo, con el objetivo funda-
mental de erradlicar la pobreza;

e) fomentar la integracién de todos los paises en la economia mundial,
entre otras cosas mediante la supresion progresiva de los obstaculos
al comercio internacional;

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccién y mejo-
ra de la calidad del medio ambiente y de la gestion sostenible de los
recursos naturales mundiales, para lograr el desarrollo sostenible;

g) ayudar a las poblaciones, paises y regiones que se enfrenten a catds-
trofes naturales o de origen humano; y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacion
multilateral sélida y en una buena gobernanza mundial.

. La Unién respetard los principios y perseguird los objetivos mencionados en

los apartados 1y 2 al formular y llevar a cabo su accidn exterior en los distin-
tos ambitos cubiertos por el presente titulo y por la quinta parte del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea, asi como los aspectos exteriores de
sus demds politicas.
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La Unidn velara por mantener la coherencia entre los distintos dmbitos de su
accion exterior y entre estos y sus demds politicas. El Consejo y la Comisicn,
asistidos por el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad, garantizardn dicha coherencia y cooperaran a tal efecto.

En cuanto a la determinacién de los intereses y objetivos de la Unién Europea en el ambi-
to de la accion exterior, el articulo 22 TUE establece que:

1. Basdndose en los principios y objetivos enumerados en el articulo 21, el Con-
sejo Europeo determinard los intereses y objetivos estratégicos de la Union.

Las decisiones del Consejo Europeo sobre los intereses y objetivos estratégicos
de la Union tratardn de la politica exterior y de seguridad comdn y de otros
dmbitos de la accién exterior de la Unién. Podrdn referirse a las relaciones de
la Unién con un pais o una region, o tener un planteamiento temético. Defi-
niran su duracion y los medios que deberan facilitar la Union y los Estados
miembros.

El Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad, basandose en una reco-
mendacién del Consejo adoptada por este segtn las modalidades previstas
para cada dmbito. Las decisiones del Consejo Europeo se ejecutardn con
arreglo a los procedimientos establecidos en los Tratados.

2. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Segu-
ridad, en el ambito de la politica exterior y de seguridad comin, y la Comi-
sion, en los demds dmbitos de la accion exterior, podran presentar propuestas
conjuntas al Consejo.

En cuanto a las competencias de la Unién Europea sobre la accién exterior, algunas son
recogidas de manera expresa en los Tratados, por ejemplo, respecto de la politica comercial
comUn, como establece el articulo 207 en su apartado tercero; pero también nos encontra-
mos con lo que se conoce como principio de paralelismo entre las competencias exteriores e
internas, construido jurisprudencialmente en su origen, pero que en la actualidad se encuen-
tra recogido en el articulo 3.2 TFUE:

La Unién dispondré también de competencia exclusiva para la celebracion de un
acuerdo internacional cuando dicha celebracion esté prevista en un acto legisla-
tivo de la Unidn, cuando sea necesaria para permitirle ejercer su competencia
interna o en la medida en que pueda afectar a normas comunes o alterar el
alcance de las mismas.

Finalmente, también existe la posibilidad de que la Unién Europea asuma competencias
que no le han sido atribuidas de forma expresa a través de las denominadas cldusulas de
imprevision, recogidas en el articulo 352 TFUE:
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1. Cuando se considere necesaria una accién de la Unién en el dmbito de las
politicas definicas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fijados
por estos, sin que se hayan previsto en ellos los poderes de actuacion necesa-
rios a tal efecto, el Consejo adoptara las disposiciones adecuadas por unani-
midad, a propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento
Europeo. Cuando el Consejo adopte dichas disposiciones con arreglo a un
procedimiento legislativo especial, se pronunciard también por unanimidad, a
propuesta de la Comisién y previa aprobacion del Parlamento Europeo.

[...]

4. El presente articulo no podra servir de base para alcanzar objetivos del dmbito
de la politica exterior y de seguridad comin y todo acto adoptado de confor-
midad con el presente articulo respetard los limites fijados en el parrafo segun-
do del articulo 40 del Tratado de la Unién Europea.

12.2. LA ACTIVIDAD CONVENCIONAL DE LA UNION EUROPEA

La actividad convencional de la Unién Europea puede ser definida como la capacidad
que esta tiene para celebrar acuerdos internacionales con terceros Estados y otras organiza-
ciones internacionales.

Esta posibilidad esta prevista de manera expresa en el articulo 216 TFUE:

1. La Unién podra celebrar un acuerdo con uno o varios terceros paises u orga-
nizaciones internacionales cuando asi lo prevean los Tratados o cuando la
celebracién de un acuerdo bien sea necesaria para alcanzar, en el contexto de
las politicas de la Unién, alguno de los objetivos establecidos en los Tratados,
bien esté prevista en un acto juridicamente vinculante de la Unién, o bien
pueda afectar a normas comunes o alterar el alcance de las mismas.

2. los acuerdos celebrados por la Unién vinculardn a las instituciones de la
Unién y a los Estados miembros.

Esto es complementado por lo dispuesto en el articulo 217 TFUE, donde se recoge la
posibilidad de que la Unién Europea pueda celebrar con uno o varios terceros paises o con
organizaciones internacionales acuerdos que establezcan una asociacion que entrafie dere-
chos y obligaciones reciprocos, acciones comunes y procedimientos particulares.

UEX

El procedimiento de celebracién de acuerdos internacionales estd previsto en el articulo
218 TFUE:

1. Sin perjuicio de las disposiciones particulares del articulo 207, para la nego-
ciacion y celebracion de acuerdos entre la Unidn y terceros paises u organi-
zaciones internacionales se aplicara el procedimiento siguiente.
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. El Consejo autorizaré la apertura de negociaciones, aprobard las directrices de
negociacion, autorizard la firma y celebrara los acuerdos.

. La Comisién, o el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad cuando el acuerdo previsto se refiera exclusiva o princi-
palmente a la politica exterior y de seguridad comdn, presentard recomenda-
ciones al Consejo, que adoptard una decision por la que se autorice la
apertura de negociaciones y se designe, en funcion de la materia del acuerdo
previsto, al negociador o al jefe del equipo de negociacicn de la Unicn.

. El Consejo podra dictar directrices al negociador y designar un comité espe-
cial, al que debera consultarse durante las negociaciones.

. El Consejo adoptard, a propuesta del negociador, una decisién por la que se
autorice la firma del acuerdo y, en su caso, su aplicacion provisional antes de
la entrada en vigor.

. El Consejo adoptard, a propuesta del negociador, una decision de celebracion
del acuerdo.

Con excepcicn de los acuerdos que se refieran exclusivamente a la politica
exterior y de seguridad comtn, el Consejo adoptard la decisién de celebracion
del acuerdo:

a) previa aprobacion del Parlamento Europeo en los casos siguientes:
i) acuerdos de asociacion;

if) acuerdo de adhesion de la Unién al Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales;

iii) acuerdos que creen un marco institucional especifico al organizar
procedimientos de cooperacién;

iv) acuerdos que tengan repercusiones presupuestarias importantes
para la Union;

v) acuerdos que se refieran a ambitos a los que se aplique el procedi-
miento legislativo ordinario o, si se requiere la aprobacién del Parla-
mento Europeo, el procedimiento legislativo especial.

En caso de urgencia, el Parlamento Europeo y el Consejo podrdn convenir
en un plazo para la aprobacion.

b) previa consulta al Parlamento Europeo en los demds casos. El Parlamento
Europeo emitira su dictamen en un plazo que el Consejo podra fijar segtin
la urgencia. De no haberse emitido un dictamen al término de dicho plazo,
el Consejo podrd pronunciarse.

. No obstante lo dispuesto en los apartados 5, 6 y 9, el Consejo, al celebrar un
acuerdo, podra autorizar al negociador a aprobar, en nombre de la Unién, las
modificaciones del acuerdo para cuya adopcion este prevea un procedimien-
to simplificado o la intervencion de un érgano creado por el acuerdo. El
Consejo podré supeditar dicha autorizacion a condiciones especificas.
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8. El Consejo se pronunciard por mayoria cualificada durante todo el procedi-
miento.

Sin embargo, el Consejo se pronunciard por unanimidad cuando el acuerdo
se refiera a un dmbito en el que se requiera la unanimidad para la adopcion
de un acto de la Union y cuando se trate de acuerdos de asociacion y de los
acuerdos previstos en el articulo 212 con los Estados candidatos a la adhesicn.
El Consejo se pronunciara también por unanimidad sobre el acuerdo de adhe-
sion de la Unién al Convenio Europeo para la Proteccicn de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales; la decisién de celebracidn de
dicho acuerdo entrard en vigor después de haber sido aprobada por los Esta-
dos miembros, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.

9. El Consejo adoptard, a propuesta de la Comisicn o del Alto Representante de
la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, una decisién por la
que se suspenda la aplicacion de un acuerdo y se establezcan las posiciones
que deban adoptarse en nombre de la Unién en un organismo creado por un
acuerdo, cuando dicho organismo deba adoptar actos que surtan efectos
juridicos, con excepcién de los actos que completen o modifiquen el marco
institucional del acuerdo.

10.Se informara cumplida e inmediatamente al Parlamento Europeo en todas las
fases del procedimiento.

11.Un Estado miembro, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comisién podran
solicitar el dictamen del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los
Tratados de cualquier acuerdo previsto. En caso de dictamen negativo del
Tribunal de Justicia, el acuerdo previsto no podrd entrar en vigor, salvo modi-
ficacion de este o revision de los Tratados.

12.3. EL DERECHO DE LEGACION ACTIVO Y PASIVO DE LA UNION EUROPEA Y SU
PARTICIPACION EN ORGANIZACIONES Y CONFERENCIAS INTERNACIONALES

El derecho de legacion activo puede ser definido como la potestad que tiene la Unién
Europea de enviar representantes ante otros Estados u organizaciones internacionales; mien-
tras que el derecho de legacion pasivo se corresponde con la facultad que tiene de recibir a
los representantes que envien tanto las organizaciones internacionales como terceros
Estados.

En un principio este derecho de legacién era desempefiado por la Comisién, pero actual-
mente le corresponde al Servicio Europeo de Accidn Exterior al que se refiere el articulo
27.3 TUE:

En el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se apoyard en un servicio
europeo de accion exterior. Este servicio trabajara en colaboracion con los servi-
cios diplométicos de los Estados miembros y estard compuesto por funcionarios
de los servicios competentes de la Secretaria General del Consejo y de la



En la practica, el derecho de legacion activo se ve manifestado en las misiones diploma-
ticas y en la existencia de las delegaciones de la Unién Europea en terceros Estados y orga-
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Comisién y por personal en comision de servicios de los servicios diplomaticos
nacionales. La organizacion y el funcionamiento del servicio europeo de accion
exterior se establecerdn mediante decision del Consejo”, que se pronunciard a
propuesta del Alto Representante, previa consulta al Parlamento Europeo y previa
aprobacion de la Comisicn.

nizaciones internacionales, como prevé el articulo 221 TFUE:

Por su parte, las misiones diplomaticas y consulares estdn previstas en el articulo 35 TUE:

1. Las delegaciones de la Unicn en terceros paises y ante organizaciones interna-
cionales asumiran la representacicn de la Unicn.

2. las delegaciones de la Union estardn bajo la autoridad del Alto Representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Actuardn en
estrecha cooperacion con las misiones diplomaticas y consulares de los Esta-
dos miembros.

Las misiones diplométicas y consulares de los Estados miembros y las delegacio-
nes de la Unidn en los terceros paises y en las conferencias internacionales, asi
como sus representaciones ante las organizaciones internacionales, cooperaran
para garantizar el respeto y la ejecucién de las decisiones que establezcan posi-
ciones o acciones de la Union adoptadas en virtud del presente capitulo.

Intensificardn su cooperacion intercambiando informacién y procediendo a
valoraciones comunes.

Contribuirdn a la aplicacién del derecho de los ciudadanos de la Union a gozar
de proteccién en el territorio de terceros paises, establecido en la letra c) del
apartado 2 del articulo 20 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea,
asi como de las medidas adoptadas en aplicacién del articulo 23 de dicho
Tratado.

Adicionalmente, el Gltimo parrafo del articulo 32 TUE establece que:

En cuanto a las relaciones entre la Uni6n Europea y otros Estados u organizaciones inter-

nacionales,

67 Decision del Consejo de 26 de julio de 2010 por la que se establece la organizacién y el funcionamiento del Servicio Europeo de

Accidn Exterior.

Las misiones diplomaticas de los Estados miembros y las delegaciones de la Unién
en los terceros paises y ante las organizaciones internacionales cooperaran entre
si'y contribuiran a la formulacion y puesta en practica del enfoque comdin.

el articulo 220 TFUE establece que:
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1. La Unidn establecera todo tipo de cooperacién adecuada con los érganos de
las Naciones Unidas y de sus organismos especializados, el Consejo de Euro-
pa, la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacicn en Europa y la Orga-
nizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos.

La Unién mantendra también relaciones apropiadas con otras organizaciones
internacionales.

2. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Segu-
ridad y la Comision se encargardn de aplicar lo dispuesto en el presente
articulo.

Sin embargo, ademds de la facultad de enviar representantes ante las organizaciones
internacionales (derecho de legacion activo) y de establecer relaciones de cooperacidn, la
Unién Europea también puede participar en organizaciones y conferencias internacionales,
como consecuencia de su personalidad juridica internacional propia. Para ello, deberan con-
currir varios elementos: en primer lugar, debe tratarse de un dmbito sobre el que la Union
Europea tenga competencia exclusiva; en segundo lugar, la participacion de la Unién Europea
en dicha organizacién o convencién internacional no podra superar las competencias que
tiene atribuidas, por lo que habremos de atender al alcance y objeto que tengan; vy, en tercer
y Gltimo lugar, debe estar permitido por las reglas propias de la organizacién o convencién
internacional.

En funcién de la participacién que la Uni6n Europea tenga en las organizaciones interna-
cionales, distinguimos entre aquellas en las que tiene estatuto de observador, aquellas en las
que tiene competencia exclusiva y participa con exclusion de los Estados miembros, y aque-
llas en las que participa de manera conjunta con los Estados miembros.

12.4. LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN (PESC)

La Politica Exterior y de Seguridad ComUn (PESC) se configura como uno de los &mbitos
de la accién exterior de la Unién Europea que se ve excepcionado de las reglas generales que
la rigen, ya que originalmente fue considerado como uno de los tres pilares en los que se
fundamentaban las Comunidades y que, junto con la Cooperacién en Asuntos de Justicia y
Asuntos de Interior (CAJAI), conformaba la vertiente intergubernamental de las Comunidades
Europeas en oposicion al pilar comunitario.

Con la reforma del Tratado de Lisboa se elimind la estructura de pilares y, si bien la CAJAI
casi ha sido asimilada al dmbito comunitario, en el caso de la PESC siguen existiendo diversas
peculiaridades. Consecuentemente, ademds de las disposiciones generales sobre la accién
exterior de la Unién Europea que encontrabamos en los articulos 21 y 22 TUE; debemos
hacer referencia a las disposiciones especificas sobre la PESC que estan contenidas en los
articulos 23 a 46 TUE, dentro de los cuales debemos realizar una distincién en cuanto a la
Politica Comdn de Seguridad y Defensa (articulos 42 a 46).
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El articulo 2.4 TFUE establece que:

La Unién dispondrd de competencia, de conformidad con lo dispuesto en el
Tratado de la Unidn Europea, para definir y aplicar una politica exterior y de
seguridad comdn, incluida la definicion progresiva de una politica comdn de
defensa.

El articulo 23 TUE comienza extendiendo a la PESC los principios y objetivos que hemos
estudiado sobre la accion exterior de la Unién Europea con cardcter general. Tras ello, el
articulo 24 TUE se encarga de determinar el dmbito material y las reglas generales de funcio-
namiento de la PESC:

1. La competencia de la Union en materia de politica exterior y de seguridad
comin abarcara todos los dmbitos de la politica exterior y todas las cuestio-
nes relativas a la seguridad de la Union, incluida la definicién progresiva de
una politica comtn de defensa que podrd conducir a una defensa comdn.

La politica exterior y de seguridad comdin se regira por reglas y procedi-
mientos especificos. La definiran y aplicaran el Consejo Europeo y el Con-
sejo, que deberdn pronunciarse por unanimidad salvo cuando los Tratados
dispongan otra cosa. Queda excluida la adopcion de actos legislativos. La
politica exterior y de seguridad comun serd ejecutada por el Alto Represen-
tante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y por los
Estados miembros, de conformidad con los Tratados. La funcién especifica
del Parlamento Europeo y de la Comisién en este dmbito se define en los
Tratados. El Tribunal de Justicia de la Union Europea no tendra competen-
cia respecto de estas disposiciones, con la salvedad de su competencia
para controlar el respeto del articulo 40 del presente Tratado y para con-
trolar la legalidad de determinadas decisiones contempladas en el pdrrafo
segundo del articulo 275 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea.

2. En el marco de los principios y de los objetivos de su accidn exterior, la
Unién dirigird, definird y ejecutard una politica exterior y de seguridad
comin basada en el desarrollo de la solidaridad politica mutua de los Esta-
dos miembros, en la identificacion de los asuntos que presenten un interés
general y en la consecucién de una convergencia cada vez mayor de la
actuacion de los Estados miembros.

3. los Estados miembros apoyaran activamente y sin reservas la politica exterior
y de seguridad de la Unidn, con espiritu de lealtad y solidaridad mutua y
respetardn la accién de la Union en este dmbito.

UEX

Podemos comprobar que la definicion del ambito material de la PESC que establece este
precepto no es concreta, por lo que debemos detenernos para precisarlo.
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En primer lugar, debemos excluir todos aquellos aspectos de la accién exterior cuya com-
petencia haya sido atribuida a la Unién Europea mediante la inclusion en los articulos 3 a 6
TFUE, como podemos extraer de lo dispuesto en el articulo 40 TUE:

La ejecucion de la politica exterior y de seguridad comtn no afectaré a la aplica-
cién de los procedimientos y al alcance respectivo de las atribuciones de las ins-
tituciones establecidos en los Tratados para el ejercicio de las competencias de la
Unién mencionadas en los articulos 3 a 6 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea.

Asimismo, la ejecucidn de las politicas mencionadas en dichos articulos no afec-
tard a la aplicacion de los procedimientos y al alcance respectivo de las atribucio-
nes de las instituciones establecidos en los Tratados para el ejercicio de las
competencias de la Unién en virtud del presente capitulo.

En segundo lugar, hemos de tener en cuenta que el contenido de los siguientes articulos
no establece de manera expresa los dmbitos que resultan incluidos en la PESC, sino que
determina una serie de cauces procedimentales para que sean las Instituciones de la Union
Europea las que los determinen y, en este sentido, el articulo 26 TUE establece que:

1. El Consejo Europeo determinara los intereses estratégicos de la Unidn, fijard
los objetivos y definira las orientaciones generales de la politica exterior y de
seguridad comdn, incluidos los asuntos que tengan repercusiones en el dmbito
de la defensa. Adoptara las decisiones que resulten necesarias.

Si un acontecimiento internacional asi lo exige, el Presidente del Consejo
Europeo convocard una reunion extraordinaria del Consejo Europeo para
definir las lineas estratégicas de la politica de la Union ante dicho
acontecimiento.

2. Basandose en las orientaciones generales y en las lineas estratégicas definidas
por el Consejo Europeo, el Consejo elaborard la politica exterior y de seguri-
dad comin y adoptara las decisiones necesarias para definir y aplicar dicha
politica.

El Consejo y el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad velardn por la unidad, la coherencia y la eficacia de la
accion de la Union.

3. La politica exterior y de seguridad comun serd ejecutada por el Alto Represen-
tante y por los Estados miembros, utilizando los medios nacionales y los de la
Unidn.

UEX

De manera concreta, la PCSD es definida por los dos primeros apartados del articulo 42
TUE:

1. La politica comin de seguridad y defensa forma parte integrante de la politica
exterior y de seguridad comdn. Ofrecerd a la Union una capacidad operativa
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basada en medios civiles y militares. La Unién podra recurrir a dichos medios
en misiones fuera de la Unidn que tengan por objetivo garantizar el manteni-
miento de la paz, la prevencion de conflictos y el fortalecimiento de la segu-
ridad internacional, conforme a los principios de la Carta de las Naciones
Unidas. La ejecucion de estas tareas se apoyard en las capacidades proporcio-
nadas por los Estados miembros.

2. la politica comin de seguridad y defensa incluird la definicion progresiva de
una politica comdn de defensa de la Union. Esta conducird a una defensa
comdin una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad. En
este caso, el Consejo Europeo recomendard a los Estados miembros que adop-
ten una decision en este sentido de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.

La politica de la Unién con arreglo a la presente seccion no afectard al cardcter
especifico de la politica de seguridad y de defensa de determinados Estados
miembros, respetard las obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte
para determinados Estados miembros que consideran que su defensa comdn
se realiza dentro de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN)
y serd compatible con la politica comin de seguridad y de defensa establecida
en dicho marco.

Las peculiaridades a la hora de materializar la PESC y la posibilidad de que existan con-
tradicciones con la politica exterior general de la Unién Europea también pueden ser vislum-
bradas por lo dispuesto en el articulo 25 TUE:

La Union dirigira la politica exterior y de seguridad comdn:
a) definiendo sus orientaciones generales;
b) adoptando decisiones por las que se establezcan:
i) las acciones que va a realizar la Unién;
if) las posiciones que va a adoptar la Union,
iii) las modalidades de ejecucion de las decisiones contempladas en los
incisos i) y ii); y

c) fortaleciendo la cooperacion sistemética entre los Estados miembros para
llevar a cabo sus politicas.

Precisamente por este motivo, el segundo pérrafo del articulo 21.3 TUE establece que:

La Unidn velard por mantener la coherencia entre los distintos dmbitos de su
accidn exterior y entre estos y sus demds politicas. El Consejo y la Comisicn,
asistidos por el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad, garantizaran dicha coherencia y cooperarédn a tal efecto.
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Ademas de las obligaciones generales que nacen de los preceptos que hemos recogido
mds arriba, existe una serie de obligaciones concretas para los Estados miembros en el dambito
de la PESC, derivadas de los articulos 32%, 34% y 35" TUE.

Finalmente, nos referiremos al marco juridico de la PESC y, para ello, haremos hincapié
en su arquitectura institucional y en las reglas para la adopcién de decisiones.

En primer lugar, debemos matizar que el marco institucional Gnico que propugnaba el
articulo 13.1 TUE debe ser puntualizado en el ambito de la PESC por diversas razones:
excepciona la competencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (24.1 TUE y 275
TFUE), sin perjuicio de que los acuerdos internacionales celebrados por la Unién con ter-
ceros Estados y otras organizaciones internacionales en el ambito de la PESC si que puedan
ser controlados por el TJUE; excepciona la competencia del Tribunal de Cuentas en las
operaciones que tengan repercusiones en el dmbito militar o de la defensa y los casos en
que el Consejo decida, por unanimidad (41.2 TUE); y el reparto de competencias entre las

68 El articulo 32 TUE establece que:

Los Estados miembros se consultardn en el seno del Consejo Europeo y del Consejo sobre cualquier cuestion de politica exterior y de
seguridad que revista un interés general, a fin de definir un enfoque comin. Antes de emprender cualquier actuacién en la escena inter-
nacional o de asumir cualquier compromiso que pueda afectar a los intereses de la Unidn, cada Estado miembro consultard a los demds
en el seno del Consejo Europeo o del Consejo. Los Estados miembros garantizardn, mediante la convergencia de su actuacion, que la
Unidn pueda defender sus intereses y valores en la escena internacional. Los Estados miembros serdn solidarios entre si.

Cuando el Consejo Europeo o el Consejo haya establecido un enfoque comdn de la Union en el sentido del parrafo primero, el Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad'y los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros
coordinaran su actuacion en el seno del Consejo.

Las misiones diplomaticas de los Estados miembros y las delegaciones de la Unidn en los terceros paises y ante las organizaciones inter-
nacionales cooperaran entre si'y contribuiran a la formulacion y puesta en préctica del enfoque comun.

69 El articulo 34 TUE establece que:

1. Los Estados miembros coordinardn su accion en las organizaciones internacionales y con ocasion de las conferencias internacionales.
Los Estados miembros defenderan en esos foros las posiciones de la Unién. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad organizard dicha coordinacion.

En las organizaciones internacionales y en las conferencias internacionales en las que no participen todos los Estados miembros, aquellos
que participen defenderdn las posiciones de la Union.

2. De conformidad con el apartado 3 del articulo 24, los Estados miembros representados en organizaciones internacionales o en confe-
rencias internacionales en las que no participen todos los Estados miembros mantendran informados a los demds, asi como al Alto
Representante, sobre cualquier cuestion de interés comin.

Los Estados miembros que también son miembros del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas se concertarén entre si'y tendran
cabalmente informados a los demds Estados miembros y al Alto Representante. Los Estados miembros que son miembros del Consejo de
Seguridad defenderdn, en el desemperio de sus funciones, las posiciones e intereses de la Union, sin perjuicio de las responsabilidades
que les incumban en virtud de las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas.

Cuando la Unién haya definido una posicion sobre un tema incluido en el orden del dia del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, los Estados miembros que sean miembros de este pedirdn que se invite al Alto Representante a presentar la posicién de la Union.
70 El articulo 35 TUE establece que:

Las misiones diplomaticas y consulares de los Estados miembros y las delegaciones de la Union en los terceros paises y en las conferencias
internacionales, asi como sus representaciones ante las organizaciones internacionales, cooperaran para garantizar el respeto y la ejecu-
cién de las decisiones que establezcan posiciones o acciones de la Union adoptadas en virtud del presente capitulo.

Intensificardn su cooperacion intercambiando informacin y procediendo a valoraciones comunes.

Contribuirén a la aplicacion del derecho de los ciudadanos de la Unidn a gozar de proteccion en el territorio de terceros paises, estable-
cido en la letra c) del apartado 2 del articulo 20 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea, asi como de las medidas adoptadas
en aplicacién del articulo 23 de dicho Tratado.
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Instituciones de la Unién dista mucho del esquema general que hemos visto en los temas
anteriores.

En segundo lugar, nos referiremos a las normas relativas a la adopcion de decisiones,
condicionadas por el intergubernalismo que caracteriza a la PESC. La regla general en este
dmbito es la unanimidad y, pese a que existen materias que pueden ser decididas por la regla
de la mayoria, esto requiere un consenso previo e incluso existen opciones de veto de los
Estados miembros.

Estas reglas estan recogidas en el articulo 31 TUE:

1. El Consejo Europeo y el Consejo adoptaran por unanimidad las decisiones de
que trata el presente capitulo, salvo en los casos en que el presente capitulo
disponga otra cosa. Se excluye la adopcion de actos legislativos.

En caso de que un miembro del Consejo se abstuviera en una votacion, podra
acompanar su abstencion de una declaracion formal efectuada de conformidad
con el presente parrafo. En ese caso, no estard obligado a aplicar la decision,
pero admitird que esta sea vinculante para la Union. En aras de la solidaridad
mutua, el Estado miembro de que se trate se abstendra de cualquier accion que
pudiera obstaculizar o impedir la accién de la Unién basada en dicha decision
y los demas Estados miembros respetardn su posicion. En caso de que el nime-
ro de miembros del Consejo que acompafiara su abstencion de tal declaracion
representara al menos un tercio de los Estados miembros que retinen como
minimo un tercio de la poblacion de la Unién, no se adoptard la decision.

2. Como excepcion a lo dispuesto en el apartado 1, el Consejo adoptara por
mayoria cualificada:

- una decisién que establezca una accién o una posicion de la Unién a
partir de una decision del Consejo Europeo relativa a los intereses y obje-
tivos estratégicos de la Unicn prevista en el apartado 1 del articulo 22;

- una decisién que establezca una accion o una posicion de la Unién a
partir de una propuesta presentada por el Alto Representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad en respuesta a una peticion
especifica que el Consejo Europeo le haya dirigido bien por propia inicia-
tiva, bien por iniciativa del Alto Representante;

- cualquier decision por la que se aplique una decision que establezca una
accion o una posicion de la Union;

— la designacién de un representante especial de conformidad con el articulo 33.

Si un miembro del Consejo declarase que, por motivos vitales y explicitos de
politica nacional, tiene la intencion de oponerse a la adopcion de una decision
que se deba adoptar por mayoria cualificada, no se procederd a la votacion.
El Alto Representante intentard hallar, en estrecho contacto con el Estado
miembro de que se trate, una solucion aceptable para este. De no hallarse
dicha solucién, el Consejo, por mayoria cualificada, podréd pedir que el asunto
se remita al Consejo Europeo para que adopte al respecto una decision por
unanimidad.
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. El Consejo Europeo podra adoptar por unanimidad una decision que establez-

ca que el Consejo se pronuncie por mayoria cualificada en casos distintos de
los previstos en el apartado 2.

. Los apartados 2 'y 3 no se aplicardn a las decisiones que tengan repercusiones

en el dmbito militar o de la defensa.

. En lo que se refiere a cuestiones de procedimiento, el Consejo se pronunciara

por mayoria de los miembros que lo componen.



TEMA 13

13.1. LA COOPERACION EN LOS ASUNTOS DE JUSTICIA E INTERIOR EN LA UNION EUROPEA
13.2. LA ARTICULACION JURIDICA DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA
13.3. EL “SISTEMA SCHENGEN” COMO PARTE DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA

13.1. LA COOPERACION EN LOS ASUNTOS DE JUSTICIA E INTERIOR EN LA UNION
EUROPEA

La cooperacién en asuntos de justicia e interior (CAJI) en el seno del proceso de integra-
cién europeo estuvo caracterizada en un principio por la intergubernamentalidad, con la
firma de distintos convenios en materias como la lucha contra el terrorismo o la ejecucién de
sentencias penales.

El instrumento que resulta méds representativo en este sentido es el denominado Espacio
Schengen, creado por el Acuerdo de Schengen (1985) y desarrollado afios més tarde por el
Convenio para la aplicacion del Acuerdo de Schengen. En un principio Gnicamente formaban
parte de él Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Francia y Alemania; pero de forma paulatina se
fueron adhiriendo nuevos Estados miembros, asi como Estados que no formaban parte del pro-
ceso de integracion. Se configura como un espacio sin fronteras interiores entre sus miembros
para alcanzar la libre circulacion de personas, bienes, servicios y capitales sin que existan res-
tricciones; que iba acompanado de unas fronteras exteriores comunes respecto de los Estados
que no formaban parte de él; y que estaba caracterizado por la lucha contra la delincuencia a
través de mecanismos que fortalecen el sistema judicial comdn y la cooperacién policial.

El Tratado de Maastricht logré incorporar la CAJl a la Unién Europea, pero como conse-
cuencia de las suspicacias que levanta una materia tan sensible como la justicia y los asuntos
de interior, acabé por ser regulado como uno de los pilares intergubernamentales a los que
nos referiamos en la leccion primera. Como resultado de ello, seguia estando regido por la
intergubernamentalidad, asi como también permanecia fuera del alcance de las competen-
cias del Tribunal de Justicia; pero tras su inclusion en el Tratado de la Union Europea, que
supuso su incorporacién formal en el marco de la Union Europea, pasé a estar sometido al
principio de unidad institucional.

El siguiente avance en este dambito se produjo con el Tratado de Amsterdam, con la inclu-
sion parcial de la CAJl en el dmbito comunitario, la reforma de la parte intergubernamental
para hacerla mds operativa, y la integracién del acervo de Schengen a la Unién Europea, lo
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que produjo la inclusién de contenidos de tipo material dentro de la CAJI. La contraparte de
estos avances se produjo por estas diferencias a las que nos referlamos antes, de modo que
se previeron regimenes especiales respecto de determinados Estados.

El Tratado de Amsterdam formulaba ya en el antiguo articulo 2 TUE el concepto de Espa-
cio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELS)); pero teniendo en cuenta esa doble naturaleza de
la que hablabamos: la parte comunitarizada fue incorporada en el Titulo IV del TCE; mientras
que la parte intergubernamental permanecié en el Titulo VI del TUE. Sin embargo, la accién
politica de la Unidn Europea trataba de salvar esta diferencia otorgandole un tnico objetivo
al ELSJ, pero tuvo poco éxito porque la existencia de estos regimenes juridicos diferenciados
—por ejemplo, los previstos para Dinamarca o Irlanda- hacia surgir numerosos problemas.

13.2. LA ARTICULACION JURIDICA DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA

El nonato Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa intentaba poner
fin a los problemas que acabamos de sefialar, pero como vimos en la primera leccién este no
llegd a ser ratificado. Sin embargo, este espiritu continu6 poco después con la reforma del
Tratado de Lisboa, que incorpord gran parte de los avances que prevefa el proyecto constitu-
cional. Actualmente el articulo 3.2 TUE establece que:

La Union ofrecerd a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y justicia
sin fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre circulacion de personas
conjuntamente con medidas adecuadas en materia de control de las fronteras
exteriores, asilo, inmigracion y de prevencién y lucha contra la delincuencia.

Por otra parte, el articulo 67 TFUE se encarga de establecer las lineas generales del ELS):

1. La Unién constituye un espacio de libertad, seguridad y justicia dentro del
respeto de los derechos fundamentales y de los distintos sistemas y tradiciones
juridicos de los Estados miembros.

2. Garantizard la ausencia de controles de las personas en las fronteras interiores y
desarrollard una politica comdn de asilo, inmigracion y control de las fronteras
exteriores que esté basada en la solidaridad entre Estados miembros y sea equi-
tativa respecto de los nacionales de terceros paises. A efectos del presente titulo,
los apatriclas se asimilaran a los nacionales de terceros paises.

3. La Unidn se esforzard por garantizar un nivel elevado de seguridad mediante
medidas de prevencion de la delincuencia, el racismo y la xenofobia y de lucha
en contra de ellos, medidas de coordinacion y cooperacion entre autoridades
policiales y judiciales y otras autoridades competentes, asi como mediante el
reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales en materia penal y, si es
necesario, mediante la aproximacion de las legislaciones penales.
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4. La Union facilitara la tutela judicial, garantizando en especial el principio de
reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales y extrajudiciales en mate-
ria civil.

Las materias recogidas en los distintos apartados de este articulo ven desarrollado su
contenido en los capitulos del Titulo V del TFUE:

— Capitulo 1: Disposiciones generales.

— Capitulo 2: Politicas sobre controles en las fronteras.
— Capitulo 3: Cooperacion judicial en materia civil.
— Capitulo 4: Cooperacion judicial en materia penal.
— Capitulo 5: Cooperacion policial.

El Tratado de Lisboa consiguid la casi total comunitarizacién del ELSJ, que en la actuali-
dad es recogido como una de las materias sobre las que tienen competencias compartidas la
Unién Europea y los Estados miembros, conforme a lo dispuesto en el articulo 4.1. j) TFUE.
Los principales efectos que se han derivado de la comunitarizacién son: la aplicacion de los
distintos principios que vimos en la leccion décima —por ejemplo, el de primacia- al dmbito
del ELSJ; la unificacion en cuanto al procedimiento legislativo, con una ampliacién de los
dmbitos en los que los actos son adoptados por la via ordinaria; la inclusién de esta materia
entre las competencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea; asi como una ordenacion
de la anterior regulacion fragmentada.

Més alla de las regulaciones concretas que contienen los capitulos segundo, tercero, cuarto
y quinto, nos centraremos en las disposiciones generales contenidas en el capitulo primero.

El articulo 68 TFUE encarga al Consejo Europeo la tarea de definir las orientaciones estra-
tégicas de la programacion legislativa y operativa en el ELS).

Respecto de las materias contenidas en los capitulos cuarto y quinto, el articulo 69 TFUE
se refiere a la importancia del respeto del principio de subsidiariedad y al papel de los Parla-
mentos nacionales en este procedimiento de control.

El articulo 72 TFUE establece dos dmbitos que atn se encuentran al margen de este pro-
ceso de comunitarizacion del que venimos hablando:

El presente titulo se entenderd sin perjuicio del ejercicio de las responsabilidades
que incumben a los Estados miembros en cuanto al mantenimiento del orden
pblico y la salvaguardia de la seguridad interior.

En relacion con la lucha contra el terrorismo, el articulo 75 TFUE establece que:

Cuando sea necesario para lograr los objetivos enunciados en el articulo 67, en lo
que se refiere a la prevencion y lucha contra el terrorismo y las actividades con él
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relacionadas, el Parlamento Europeo y el Consejo definiran mediante reglamen-
tos, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, un marco de medidas
administrativas sobre movimiento de capitales y pagos, tales como la inmoviliza-
cion de fondos, activos financieros o beneficios econdmicos cuya propiedad,
posesion o tenencia ostenten personas fisicas o juridicas, grupos o entidades no
estatales.

El Consejo adoptard, a propuesta de la Comisién, medidas para aplicar el marco
mencionado en el parrafo primero.

Los actos contemplados en el presente articulo incluiran las disposiciones necesa-
rias en materia de garantias juridicas.

Finalmente, la adopcién de los actos en materia de ELS] esta regulada por el articulo 76
TFUE:

Los actos contemplados en los capitulos 4 y 5, asi como las medidas mencionadas
en el articulo 74 que garanticen la cooperacién administrativa en los dmbitos a
que se refieren esos capitulos, se adoptaran:

a) a propuesta de la Comision, o

b) por iniciativa de la cuarta parte de los Estados miembros.

En cuanto a las especialidades que el ELSJ presenta en el procedimiento decisorio, pode-
mos sefialar varios elementos caracteristicos: existen numerosos actos que deben ser adopta-
dos por un procedimiento legislativo especial, teniendo en cuenta ademds que es muy
habitual que tnicamente se exija la consulta al Parlamento Europeo (y no la aprobacién); se
ha introducido la posibilidad de que los Estados miembros, cuando consideren que una
directiva en materia de aproximacién de legislaciones penales —tanto procesales como sus-
tantivas- afecta a aspectos fundamentales de su sistema de justicia penal, puedan suspender
el procedimiento legislativo ordinario para que la cuestion sea elevada al Consejo Europeo;
y también pervive la iniciativa normativa de los Estados miembros en materia de cooperacién
policial y judicial penal.

El procedimiento de remision al Consejo Europeo estd contenido en el articulo 82.3
TFUE:

Cuando un miembro del Consejo considere que un proyecto de directiva contem-
plada en el apartado 2 afecta a aspectos fundamentales de su sistema de justicia
penal, podra solicitar que el asunto se remita al Consejo Europeo, en cuyo caso
quedara suspendido el procedimiento legislativo ordinario. Previa deliberacién, y
en caso de que se alcance un consenso, el Consejo Europeo, en el plazo de cua-
tro meses a partir de dicha suspension, devolvera el proyecto al Consejo, ponien-
do fin con ello a la suspensicn del procedimiento legislativo ordinario.

Si no hay acuerdo dentro de ese mismo plazo, y al menos nueve Estados miem-
bros quieren establecer una cooperacién reforzada con arreglo al proyecto de
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directiva de que se trate, lo comunicarén al Parlamento Europeo, al Consejo y a
la Comision. En tal caso, la autorizacion para iniciar la cooperacion reforzada a
que se refieren el apartado 2 del articulo 20 del Tratado de la Unidn Europea y el
apartado 1 del articulo 329 del presente Tratado se consideraré concedida, y se
aplicaran las disposiciones relativas a la cooperacion reforzada.

Este mismo procedimiento estd previsto en el articulo 83.3 TFUE, pero en esta ocasion se
refiere a las directivas completadas en los apartados 1 o 2 de dicho precepto. Y lo mismo
ocurre, de forma similar, respecto de la posibilidad de crear una Fiscalia Europea (86.1 TFUE)
o en relacion con las medidas de cooperacion policial operativa (87.3 TFUE).

13.3. EL “SISTEMA SCHENGEN” COMO PARTE DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD
Y JUSTICIA

Cuando el Tratado de Amsterdam incorporé el acervo Schengen a la Unién Europea, el
primero de los problemas que surgieron se derivaba de la participacién desigual de los dis-
tintos Estados miembros. Como resultado, optaron por canalizar los avances en esta materia
por la via de la cooperacion reforzada, segln lo dispuesto en el articulo 1 del Protocolo n.°
19 sobre el acervo de Schengen integrado en el marco de la Unién Europea. Pero este supues-
to no se configura como una de las cooperaciones reforzadas al uso: como vefamos al expli-
car las cooperaciones reforzadas, estas no son incorporadas al acervo comunitario y, por este
motivo, no deben ser asumidas por aquellos Estados miembros que se adhieran a la Unién
Europea; pero, a diferencia de esto, el conjunto de acuerdos adoptados a través de la coope-
racion reforzada en materia del ELS) ~también conocido como acervo Schengen- si que debe
ser aceptado por aquellos Estados que se adhieran a la Union Europea, conforme a lo esta-
blecido en el articulo 7 del Protocolo n.° 19:

A efectos de las negociaciones para la admisicn de nuevos Estados miembros en
la Unién Europea, se considerard que el acervo de Schengen y otras medidas
adoptadas por las instituciones en su dmbito han de aceptarse en su totalidad
como acervo por todo Estado que sea candidato a la adhesion.

Finalmente, en cuanto a la participacion de los Estados que no forman parte de la Unién
Europea, hablamos de Islandia, Noruega, Suiza y Liechtenstein. En este caso, la articulacion
se ha producido a través de la celebracion de tratados internacionales con dichos Estados.
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