[a «democratizacion» de las fuentes del Derecho
en el Proyecto de Constitucion Europea

ANTONIO JOSE SANCHEZ SAEZ

Desde hace ya algin tiempo se viene hablando de «democratizacion» de la UE
en referencia al aumento del peso especifico del Parlamento Europeo vy, en gene-
ral, a la progresiva plasmacion del principio de participacion ciudadana en las
instituciones, politicas y procedimientos comunitarios. Nos parece adecuado el em-
pleo del término en relacion con las fuentes del Derecho comunitario, habida
cuenta de algunas novedades introducidas por el PTC, tales como la introduccion
de la iniciativa legislativa popular, como veremos posteriormente, o la generaliza-
cién del procedimiento de codecision, proceso iniciado con el Tratado de Amster-
dam, que permite una mayor intervencion del Parlamento, y que ahora ha pasado
a ser el «caso normal» del procedimiento normativo europeo. El acercamiento de
la nueva terminologia de las fuentes a un lenguaje juridico mas conocido por el
ciudadano medio de la UE cabria enclavarlo también en este contexto «democrati-
zador»'.

1. LAS NUEVAS FUENTES DE LA UE EN EL PROYECTO DE CONSTITU-
CION EUROPEA

Parece que la aprobacion definitiva del PTC es cosa de meses. Resulta evidente
la oportunidad histérica del momento (en los albores del siglo XXI, con lo que
tiene de simbélico). También la necesidad de la medida: entre otras cosas, se hacia

Arca de Derecho Administrativo. Departamento de Derecho Administrativo e Internacional
Publico de la Universidad de Sevilla.

1. Véasc al respecto el Informe de la Delegacion de la Federacion de Municipios de Madrid ¢n
Bruselas en http://www8.madrid.org/gema/fmm/monograd.hun. La misma terminologia ha
sido usada en las «Il Jornadas sobre la Juventud ante una Constitucion para la Europa am-
pliada», celebradas ¢n Madrid, de 7 a 10 de noviembre de 2003, cuyo programa cs posible
consuliar en la web hup://www.cje.org/actividadesnst/ ef2¢05c02233¢9Edc 125692004 80008/
88961 14d680afal8c1256db8002¢73d8 /$FILE / programajornadascuropeas.pdl. También en la
propia UE se habla de «democratizacién» para hacer alusion a las reformas internas tendentes
a conseguir un mayor pluralismo de las politicas comunitarias. Asi se puede comprobar en
las paginas http://curopa.cu.int/scadplus/leg/es/lvh/r10101.hun o en htip://curopa.eu.int/
futurum/ forum_convention/documents/contri b/ other/0084r1_es.pdl. Todas las paginas indi-
cadas fueron consultadas el 24 de febrero de 2004.
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preciso derogar el TCE y el TUE y su sustitucién por la nueva Constitucion®, que
obedece principalmente a un intento por clarificar la confusa terminologia exis-
tente sobre arquitectura institucional, relaciones interinstitucionales, actos juridi-
cos y procedimientos de la Union Europea. Incluso cabria hablar de revolucion, si
tenemos en cuenta la inclusion de la Carta de Derechos Fundamentales como parte
integrante de la misma.

La eleccion del Presidente de la Convencion encargado de redactarlo, Valéry
Giscard D’Estaing (y de Giuliano Amato como uno de los dos Vicepresidentes) ha
tenido una influencia nada desdenable en la redenominacién de las fuentes del
Derecho derivado de la UE".

EI PTC ha trastocado el Derecho de la Union. Por un lado, el Derecho origina-
rio quedara reducido esencialmente al Tratado por el que se instituya la Constitu-
cion (mas el Tratado EURATOM) v todos los Tratados posteriores que lo modifi-
quen, v, por otro, el Derecho derivado ha quedado regulado de una manera
novedosa, sobre todo en la forma.

En cuanto a la forma, si ya se observaba con anterioridad un proceso de mixti-
ficacion de la nomenclatura juridica de la UE con la del Derecho propio de los
Estados miembros, la nueva terminologia v clasificacion de las fuentes empleada
por el PTC ha venido a corporeizar esa idea. Para empezar, el PTC deja de hablar
de actos tipicos y atipicos, siendo los primeros, en el Derecho comunitario vigente,
los Reglamentos, Directivas, Decisiones, Recomendaciones y Dictamenes; v los se-
gundos, como sabemos, aquellas manifestaciones de voluntad con efectos juridicos
previstas en los Tratados que no responden a la apariencia ni al ser de los citados,
pudiendo tener caracter vinculante o no, produciendo efectos internos, general-
mente, o con contenido politico“ o interinstitucional’. Recordemos, sin afan de
exhaustividad, los recogidos en los arts. 95, 149.4, 151, 153, 166, 174.3, 249, 296.2
y 3 TCE, etcétera.

Por otra parte, al contrario de lo que ocurre actualmente, para evitar disfuncio-
nalidades, dispersiones y ambigliedades, el PTC impone por vez primera una lista
cerrada de fuentes del Derecho en su articulo [-32.1: ley europea, ley-marco euro-
pea, reglamento europeo, decision europea, recomendaciones y dictamenes. Con
esto se esta queriendo obligar a las instituciones europeas a reconducir a una
fuente de este listado cualquier posible llamada a la publicacién o manifestacion

2. Elart. IV-2 PTC reza asi: «En la fecha de entrada en vigor del Tratado por ¢l que se instituye
la Conslitucion quedaran derogados ¢l Tratado constitutivo de la Comunidad Europea v ‘el
Tratado de la Union Europea, asi como los Tratados que los completaron o modificaron y lque
figuran en el Protocolo anexo al Tratado por el que se instituye la Constitucion». ’

3. Mucho mas si tenemos en cucnta que ¢l italiano, ha sido, a su vez, presidente del Grupo de

Trabajo IX de la Convencion, que se ha encargado de la importantisima larca de la simplifica-

cion de los instrumentos v de los procedimientos de 1oma de decisiones. Cfr. Coxvexciox Euvro-

PEN, SECRETARIA: Informe Final del Grupo IX <Simplificacion», Brusclas, 29 de noviembre de 2002

(02.12) CONV 424/02, WG IX 13.

Como Memorandos, Programas o Comunicados.

Sobre, por ejemplo, el procedimiento de concertacion (1975), sobre el racismo o la xenofobia

(1989) o sobre la calidad de Ia legislacion comunitaria (1998).

S
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de su voluntad escrita, que pueda hacerse en la Parte III del PTC, si bien los actos
legislativos (ley y ley-marco) no parecen tener este problema, ya que la Parte 111
del PTC hace numerosas llamadas expresas a dichas fuentes cuando quiere usarlas
para desarrollar las materias correspondientes. El articulo [-37.1 PTC abunda en
esa intencién, al indicar que sean las propias instituciones de la UE las encargadas
de decidir, respetando los procedimientos aplicables, qué tipo de acto aprobaran
cuando nada al respecto dijese la Constitucion, escogiéndolo con base en el princi-
pio de proporcionalidad.

El mismo espiritu parece animar el apartado 2 del citado articulo 1-32, al ex-
hortar al Parlamento Europeo y al Consejo de Ministros a que se abstengan de
adoptar actos no previstos por el presente articulo en el ambito de que se trate,
cuando se les presente una propuesta de acto legislativo. Notese, sin embargo, que,
por el tono gramatical empleado, no parece que se trate de una prohibicion en
toda regla sino de una «llamada a la cordura» de los 6rganos legislativos, para que
no traicionen la iniciativa legislativa encargada por la Comision, la ciudadania, los
Estados, el BCE, el BEI o el TC. La disidencia nunca podria plasmarse en un no-
pronunciamiento de dichos érganos (un non liguel), algo que si estaria expresa-
mente prohibido y cuyo acaccimiento supondria una crisis sin precedentes’.

Nada de importancia se dice de nuevo en el PTC en relacién con las otras
fuentes del Derecho comunitario, el llamado «derecho complementario», tales
como el Derecho internacional o los principios generales del derecho o la costum-
bre, por lo que parece que su valor seguira siendo el mismo que venia siendo hasta
ahora. Eso si, desaparecen los antiguos convenios del actual art. 293 TCE en el
PTC, que, en todo caso, podrian reconducirse a la cooperacion reforzada del art.
43 PTC.

Dicho lo cual, veamos pues la clasificacion que, de los actos juridicos de la
Union, hace el PTC. Se distingue entre actos legislativos y actos no legislativos, dentro de
los cuales se encuentra la especie de los actos de ejecucion. Se anade también una nueva
fuente del Derecho: los reglamentos delegados. Se pretende con ello establecer el es-
quema l6gico de las fuentes del Derecho interno de los Estados: ley —reglamento
ejecutivo— acto administrativo de aplicacion.

Para empezar, se observa que, de los aproximadamente 15 instrumen tos juridi-
cos que recogia el TCE de manera dispersa, se ha pasado a los seis que enumera
taxativamente el art. 1-32 PTC. Por otra parte, se ha preferido la denominacion de
leves y leyes-marco para aclarar su proveniencia del Poder Legislativo, haciéndolas,

6. La nueva redaccion que el Grupo de Expertos Juridicos de ta CIG ha dado recieniemente a
este articulo en el PTC ha clarificado atn mas la prohibicion, al impedir que ¢l Parlamento o
Conscjo puedan adoptar actos contra processum: <Cuando se les presente un proyecto de acto
legislativo, ¢l Parlamento Europeo v ¢l Consejo de Ministros se abstendran de adoptar actos no
previstos por el procedimiento legislativo aplicable en ¢l dmbito de que se trate». Rel: Brusclas,
25 de noviembre de 2003 (CIG 50/03) (OR fr).
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preciso derogar el TCE y el TUE y su sustitucion por la nueva Constitucion?, que
obedece principalmente a un intento por clarificar la confusa terminologia exis.
tente sobre arquitectura institucional, relaciones interinstitucionales, actc;s juridi-
cos y procedimientos de la Union Europea. Incluso cabria hablar de revolucion, s
Fenemos en cuenta la inclusion de la Carta de Derechos Fundamentales como pa’rte
integrante de la misma.

7 La eleccion del Presidente de la Convencion encargado de redactarlo, Valeéry
Giscard D’Estaing (y de Giuliano Amato como uno de los dos Vicepresidentes) ha
tenido una influencia nada desdenable en la redenominaciéon de las fuentes del
Derecho derivado de la UE".

' ELPTC ha trastocado el Derecho de la Unién. Por un lado, el Derecho origina-
rio quedara reducido esencialmente al Tratado por el que se instituya la Constitu-
cion (mas el Tratado EURATOM) y todos los Tratados posteriores Q1le lo modifi-
quen, vy, por otro, el Derecho derivado ha quedado regulado de una manera
novedosa, sobre todo en la forma.

En cuanto ala forma, si ya se observaba con anterioridad un proceso de mixti-
ficacion de Ja nomenclatura juridica de la UE con la del Derecho propio de los
Estados miembros, la nueva terminologia v clasificacion de las fuentes empleada
por el PTC ha venido a corporeizar esa idea. Para empezar. el PTC deja de hablar
de actos tipicos y atipicos, siendo los pritneros, en el Derecho comunitario vigente
los Reglamentos, Directivas, Decisiones, Recomendaciones v Dictamenes; v los se:
gundos, como sabemos, aquellas manifestaciones de voluntad con efectos jﬁridicos
previstas en los Tratados que no responden a la apariencia ni al ser de los citados,
pudiendo tener cardcter vinculante o no, produciendo efectos internos, general-
mente, o con contenido polftico“ o interinstitucional’. Recordemos, sin ;lfén de
exhaustividad, los recogidos en los arts. 95, 149.4, 151, 153, 166, 174.3, 249, 296.2
y 3 TCE, etcétera. ’

Por otra parte, al contrario de lo que ocurre actualmente, para evitar distuncio-
nalidades, dispersiones y ambigiiedades, el PTC impone por vez primera una lista
cerrada de fuentes del Derecho en su articulo 1-32.1: ley europea, ley-marco euro-
pea, reglamento europeo, decision europea, recomendaciones y dictamenes. Con
esto se esta queriendo obligar a las instituciones europeas a reconducir a una
fuente de este listado cualquier posible llamada a la publicacién o manifestacion

2. Ll art. IV-2 PTC reza asi: «En la fecha de entrada en vigor del Tratado por el que se instituye
la Constitucion quedaran derogados el Tratado constitutivo de la Comunidad F,uropcla y el
Tratado de la Union Europea, asi como los Tratados que los completaron o modificaron y que

) figuran en ¢l Protocolo anexo al Tratado por ¢l que se instituye la Constitucions. '

3. Mucho mds si tenemos en cuenta que el italiano, ha sido, a su vez, presidente del Grupo de

Trabajo IX de la Convencién, que se ha encargado de la importantisima tarea de la simplifica-

cmnsdc los instrumentos y de los procedimicntos de toma de decisiones. Cfr. Convenciox Evro-

I(t)é]é;'zlg)\ﬁll\} 41;%(75? 1\'/{2;111;2911 gim/)o IX «Simplificacion», Bruselas, 29 de¢ noviembre de 2002

Como Memorandos, Programas o Comunicados.

5. Sobre, por ejemplo, ¢l procedimiento de concertacién (1975), sobre el racismo o la xenofobia
(1989) o sobre la calidad de la legislacion comunitaria (1998). ‘
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de su voluntad escrita, que pueda hacerse en la Parte 11T del PTC, si bien los actos
legislativos (ley y ley-marco) no parecen tener este problema, ya que la Parte III
del PTC hace numerosas llamadas expresas a dichas fuentes cuando quiere usarlas
para desarrollar las materias correspondientes. El articulo I-37.1 PTC abunda en
esa intencion, al indicar que sean las propias instituciones de la UE las encargadas
de decidir, respetando los procedimientos aplicables, qué tipo de acto aprobaran
cuando nada al respecto dijese la Constitucion, escogiéndolo con base en el princi-
pio de proporcionalidad.

El mismo espiritu parece animar el apartado 2 del citado articulo I-32, al ex-
hortar al Parlamento Europeo y al Consejo de Ministros a que se abstengan de
adoptar actos no previstos por el presente articulo en el ambito de que se trate,
cuando se les presente una propuesta de acto legislativo. Notese, sin embargo, que,
por el tono gramatical empleado, no parece que se trate de una prohibicion en
toda regla sino de una «llamada a la cordura» de los érganos legislativos, para que
no traicionen la iniciativa legislativa encargada por la Comision, la ciudadania, los
Estados, el BCE, el BEI o el TC. La disidencia nunca podria plasmarse en un no-
pronunciamiento de dichos organos (un non liquet), algo que si estaria expresa-
mente prohibido y cuyo acaecimiento supondria una crisis sin precedentes”.

Nada de importancia se dice de nuevo en el PTC en relacion con las otras
fuentes del Derecho comunitario, el llamado «derecho complementario», tales
como el Derecho internacional o los principios generales del derecho o la costum-
bre, por lo que parece que su valor seguira siendo el mismo que venia siendo hasta
ahora. Eso si, desaparecen los antiguos convenios del actual art. 293 TCE en el
PTC, que, en todo caso, podrian reconducirse a la cooperacion reforzada del art.

43 PTC.

Dicho lo cual, veamos pues la clasificacion que, de los actos juridicos de la
Unién, hace et PTC. Se distingue entre actos legislativos y actos no legislativos, dentro de
los cuales se encuentra la especie de los actos de ejecucion. Se anade tambien una nueva
fuente del Derecho: los reglamentos delegados. Se pretende con ello establecer el es-
quema légico de las fuentes del Derecho interno de los Estados: ley —reglamento
ejecutivo— acto administrativo de aplicacion.

Para empezar, se observa que, de los aproximadamente 15 mstrumentos juridi-
cos que recogia el TCE de manera dispersa, se ha pasado a los seis que enumera
taxativamente el art. [-32 PTC. Por otra parte, se ha preferido la denominacién de
leyes v leyes-marco para aclarar su proveniencia del Poder Legislativo, haciéndolas,

6. La nucva redaccion que el Grupo de Expertos Juridicos de la C1G ha dado recientemente a
este articulo en el PTC ha clarificado atn mas la prohibicion, al impedir que el Parlamento o
Conscjo puedan adoptar actos contra processum: «Cuando se les presente un proyeclo de acto
legislativo, ¢l Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros se abstendran de adoptar actos no
previstos por el procedimiento legislativo aplicable en ¢l ambito de que se trater. Ref.: Bruselas,
95 de noviembre de 2003 (CIG 50/03) (OR fr).
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asi, mas reconocibles para el ciudadano’. Si hav que Hamar la atencién sob

hec.ho de que el PTC intenta remediar una de las principales quejas que seov e
haciendo hasta ahora a Reglamentos v Directivas: la de su exlia(istli\fidéd\inlan
regular con demasiado detalle, sin dar margen de actuacion a los Iisrados ,Ya e
ello parece desear que las leyes v leyes-marco —sobre todo aquéllas l‘efm:en o
materias tc“cnicas 0 econdmicas— se cinan tan solo a los elementos esencizﬂetes .
una materia, pero sin llegar a prohibir la posibilidad de que regulen (art I-;‘de
parr. 2* PTC), como venian haciendo hasta ahora, los elementog no esenci'ale Dal,
la mlsnblzl (esto es, no llegan a establecer una reserva reglamentaria, al estilo cls 1e
que ex1st§ en relacion con los reglamentos auténomos (en Francia). De ‘toclaq? :
mas, (EOI]SIdCI"dIﬂOS que la exigencia de «dejar mas espacio» a la regulacion e;ta(zri
deber@v l?zlbel‘se plasmado de manera mas categorica en el PTC, v no deri\f'u:se da
una dificil interpretacion contrario sensu del precepto arriba mencionado. ‘ ‘

La I‘RZ(?]].(IC’ que esto fuera asi hay que encontrarta en la inexistencia en el
Derecho originario de un mecanismo que permita la regulacion general de ele
men tos accesorios de una materia por medio de una fuenie de l]il[l;l‘zl]f‘]'l no le «
]'Jt.l\'a, adecuandola a la realidad cambiante de las circunstancias Ié(‘l]i(‘:{; 0 ec g1§'
micas de cada momento. Esto es, no existe en el Derecho conun:i‘tzu‘i()Ono‘~
atribucion general de potestad reglamentaria a la Comision, al 1ﬁ()(l() en ('um;(1
hace el articulo 97 de nuestra Constitucion con refaciéon al (;;)l)iel'll() e

Los actos no legislativos son cuatro: el reglamento europeo, la decision euro

las recmpendaciones v los dictamenes. El réglament() europeo pued/e asu vc7p::r’
de dos [{I)f)s: reglamento delegado v reglamento de ejecucion. En C’S[é (11timo‘,caso
e‘l art. I%() PTC lo califica como acto de ejecucion, con lo que se da a entender
sin demasiado rigor terminologico, que un acto no legislativo (pero normativo z;
fin de cue,ntas) puecde perfectamertte ser un acto de ejécuci(’)n. Podemos decir ’u
la categoria de actos no legislativos esta compuesta pbr los reglamentos: delé ac(ll()(z
y las decisiones recogidas a lo largo del PTCY, v los actos de ejecuciﬁn (%r 1
reglamentos de ejecucion v decisiones de cjecucién del articulo 1—36 PTC P

La pqsit/ivaci(m del reglamento delegado es 1a gran novedad del PTC, herramienta
que ya existia en materia de ejecucion. Se trata, grosso modo, de lo qile en Espana
seria un Real Decreto-Legislativo, figura que obedece al mismo mecanismo: eli) Le-
glsl'fm‘\'.o, a través de una Ley o Ley-marco delega en el Ejecutivo (la Comis.i()n) 1
posnblll(lad de aprobar normas de alcance genéi‘al, si bien en el caso CjomuAnit“n'ioa
sin valor de ley. Se trata de una delegacion legislativa por razoﬁe; técnicas (COSZ;
que ha;ta ahora no estaba legalmente previstat debiendo el Legi;lador a ;)’['i‘ la
r\egul.a'crl()n de una materia hasta su mas minimo detalle, o bi%n transfﬁ‘ir‘; la
Comision los aspectos mas técnicos o detallados de la legislacion, como si se tratara
7. R;E{E?u‘z?“: (l()\n(ﬂ())‘(‘}]](:s()]()i)(llﬁ::c]n[]dsl iﬂr]‘é]-d(" sinombre v de la apuesta por ¢l procedimiento de

idéntica a lo que \"'(l}:()’l"dn los Re;lgm(;:t?s[]\\’7(1)‘(1211()1;1]‘]::‘lli(\)';l.lli;‘zlls(llzlugﬁ;(l)(l{‘: confignradis de manera

8. En materia de <SC » Por €)er COMoO tede observarse en el estu red a P ) ulaha
¢ lpl() 11C puec a
h . Pl - , 1 bhservarse o] ealizad - Fulal
P DE GABRIE ncluido e esta obra. netio caado pe
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de medidas de ejecucion sometidas al control de los Estados, conforme al art. 202
TCE”. La auténtica virtualidad de la figura es, sin duda, la de actuar como los
reglamentos ejecutivos nacionales en el ambito comunitario, desarrollando o modi-
ficando los «elementos no esenciales» de un acto legislativo.

Se veta al reglamento delegado entrar a regular los elementos esenciales de
una lev o ley-marco, va que ello supondria rebajar Ia materia de rango legislativo
a rango «reglamentario»'". Comoquiera que el rango del reglamento delegado en
el PTC nunca es el de acto legislativo, la reserva material a nivel comunitario no
obedece, por tanto, a la finalidad que tiene el ambito material reservado a los
Reales Decretos-Legislativos en Espaia, que es la de impedir que el Ejecutivo pueda
regutar, hipotéticamente, alguna materia reservada a la ley formal o a la ley orga-
nica (algin derecho fundamental, por ejemplo). Nada se dice en el PTC sobre qué
ocurriria si la Comision, al aprobar un reglamento delegado, se excediera de la
delegacion prefijada, aunque no podria darse la solucion que a este caso damos
en Espaiia, que es la de considerar dicha materia como ultra vives, de manera que
suponga una degradacién de rango, de ley a reglamento (si la materia no estaba
reservada a lev formal o ley organica, evidentemente). Y no lo es porque el regla-
mento delegado se comporta aqui de modo parecido a como lo haria en nuestro
sistema normativo un reglamento ejecutivo dictado en una materia reservada a la
ley, ya que necesita de una delegacion expresa que no ampararia desarrollos no
previstos de un acto legislativo a nivel comunitario. La parte ultra vires del regla-
mento delegado podria ser objeto de control ante el TJCE a través del recurso de
anulaciéon y podria dar lugar también a alguna medida de control adicional (las
objeciones que el Parlamento o el Consejo pueden realizar al proyecto de regla-
mento delegado, conforme al articulo I-35.2, guion segundo) si ha regulado los
elementos esenciales de alguna materia''.

No obstante, el articulo 1-35.1 PTC incurre en una contradiccion en términos,
puesto que al permitir que el reglamento delegado pueda modificar los elementos
no esenciales de una ley o ley-marco se esta diciendo que, antes, dichos actos legis-
lativos los han regulado, contraviniendo asi la que ha sido la opinion general del
Grupo de Trabajo IX a lo largo de todo el proceso constituyente. No obstante, la
objetividad de la figura queda un tanto desdibujada si tenemos en cuenta que el
proyecto de ley o ley-marco (que debe autorizar la delegacion) es generalmente
adoptado por la Comision, precisamente ¢l mismo organo que va a desarrollarla a

9. Véase el Informe Final del Grupo de Trabajo IX, en ¢l que se constata la perversion que
supone la utilizacion abusiva del art. 202 TCE.

10. Como se ha indicado, el hecho de que las leyes o leyes-marco puedan desarrollar elementos
no esenciales de una materia concreta presupone que no ¢abra en €sos casos un desarrollo
posterior a traves de reglamentos delegados, lo que serfa redundante. Y ello porque extranaria,
desde la 1ogica de la teorfa constitucional, que un reglamento pudicra modificar un clemento
que previamente ha sido petrificado por una ley; fa delegacion Jegistativa puede verse entonces
como una especie de deslegalizacion expresa.

11. No se ha previsto la posibilidad de un recurso especifico del Parlamento o el Consejo ante el
TJCE por este motivo, porque seria redundante en relacion con el control ordinario del TJCE

sobre los actos juridicos de las instituciones comunitarias (va previsto en ¢l art. 230 TCE v

ahora en el art. 111-270 PTC).
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través del reglamento delegado. No obstante, las cautelas que la regulacion de Iy
figura ha introducido pueden limitar un abuso de la misma. va que puede preverse
que el Parlamento o el Consejo dispongan de un plazo para emitir un veto a Iy
entrada en vigor del reglamento, o que dispongan también de la posibilidad previa
de revocar la delegacion (call back). Gracias a los reglamentos delegados ya no es
necesario que la Comision apruebe decisiones, de manera impropia, como hasta
ahora venia haciendo para desarrollar un reglamento.

Al igual que ocurre con los Reales Decretos-Legislativos en el Derecho consti-
tucional espanol, con los reglamentos delegados se busca delegar formativamente
materias de especial complejidad técnica o econémica. La necesidad de que los
elementos no esenciales de una materia deban ser expresamente delegados otorga,
indirectamente, una mavor flexibilidad a las leves, de modo que, cnando no se
prevea dicha delegacion, se limitaran a regular de forma genérica los elementos
imprescindibles de una materia determinada, dejando, sobre la base del principio
de subsidiariedad (que desarrollaremos mas adelante) mavor libertad normativa a
los Estados, Regiones, Lander o CC AA v entidades locales'”.

Los actos de ejecucion son los reglamentos europeos de ejecucion v las decisiones
ewropeas de ejecucion. Se trata de un tipo de actos que antes cra cometido princi-
pal de las decisiones y que ahora tiene por finalidad mas precisa la de establecer
las condiciones uniformes de ejecucion de las leyes, leyes-marco, decisiones particu-
lares recogidas en el PTC o de los reglamentos delegados, actos todos obligatorios.
En la logica propia del Derecho administrativo espanol podriamos decir que estos
actos de ejecucion son al Derecho comunitario lo que las bases recogidas en actos
administrativos a escala estatal, a desarrollar posteriormente por las Comunidades
Autonomas. Como actos de ejecucion general que son, los reglamentos de ejecu-
cion tienen igualmente alcance general, para todos los pafses miembros, si bien,
en buena logica pueden ser directamente aplicables u obligar solamente en sus
objetivos, dejando libertad a los Estados para cumplirlos conforme a los medios
que estimen mas adecuados. Los actos de ejecucion son adoptados generalmente
por la Comision, v por el Consejo en materias concretas especificamente reguladas
en el PTC, y, en especial, en PESC. Como es obvio, los actos de ejecucion que
imponen condiciones uniformes de ejecucion de los actos obligatorios de la UE
suponen una excepcion al principio de ejecucién por los Estados.

Las decisiones, en general, han ampliado su ambito de accién, ya que en el PTC
no se les exige, como anteriormente, que determinara sus destinatarios. Asi ocurre
con las que pueda adoptar el Consejo de Ministros en su formacion de Consejo de

12, Los reglamentos delegados cumpliran, pues, una funcion de desarrollo cjecutivo de las leves
alli donde sca necesario para actualizarlas, concretarlas (si eran leves genéricas) o modificarlas
en sus detalles (si ¢stos va estaban legislados), reduciendo asi el margen de actuacion de las
Administraciones estatales e intraestatales. La inercia es mucha, v pronosticamos un abundante
cmpleo de la figura, con lo que se llegard al mismo punto de exhaustividad que antes se queria
limitar en los Reglamentos v Directivas.
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Asuntos Exteriores en materia de PESC, por ejemplo'’. Por el contrario, algunas
de las decisiones que el TCE preveia para dichos ambitos pueden ser ahora recon-
ducidas a leves europeas.

Las recomendacionesy los dictamenes no sufren modificaciones aparentes con rela-
cion a su régimen anterior.

9. LAS MODIFICACIONES EN LOS ORGANOS IMPLICADOS EN EL PROCE-
DIMIENTO LEGISLATIVO (PARLAMENTO, CONSEJO Y COMISION)
CON INCIDENCIA EN LA DEFINICION DE LAS NUEVAS FUENTES DEL
DERECHO COMUNITARIO

Paradédjicamente, han sido mas profundos los cambios operados en la arquitec-
tura institucional que en las fuentes mismas del Derecho comunitario. Veamos
cudles de ellos pueden tener relevancia para el mejor entendimiento de las noveda-
des introducidas por el PTC en las fuentes del Derecho comunitario.

Empecemos por el Parlamento. Varias son las modificaciones introducidas por
el PTC. Para empezar. el procedimiento de codecision, actualmente recogido en
el articulo 251 TCE, ha sido el elegido como procedimiento legislativo ordinario
(arts. 1-33.1 y [11-302 PTC), consecuencia logica del aumento del peso especitico
que le otorgara el Tratado de Amsterdam. Ese hecho ha determinado que la ca-
nara representativa gane una influencia importante a la hora de la aprobacion de
la mayoria de las Leyes y Leves-Marco europeas. Han sido suprimidas, ademas, las
referencias ambignas que hacian el TCE y el TUE a la codecision como procedi-
miento que adoptaba el Consejo con Ja participacion del Parlamento, cuando lo
cierto es que la intervencion de éste en la aprobacion de Reglamentos y Directivas
venia teniendo la misma entidad que la de aquél.

Mas trascendental parece el abandono de la mayoria absoluta y su sustitucion
por la mayoria simple para que el Parlamento se pronuncie a lo largo del procedi-
miento legislativo ordinario y, en particular, para aprobar enmiendas a la posicion
adoptada por el Consejo [art. 111-302.7, ¢) en relacion con el actual art. 251.2, ¢)]
TCE'". Ha quedado también equiparado al Consejo en cuanto a la posibilidad de
controlar los actos de ejecucion.

El Parlamento, ademas, ha quedado confirmado en la posicion de cierre del
procedimiento presupuestario, como no podia ser menos, dada la importancia de

13.  De hecho, las antiguas estrategias comunes, acciones comunes o posiciones comunes son ahora
decisiones del Consejo de Minisiros o del Consejo Europeo, pudiendo ser propuestas por ¢l
Minisiro de Asuntos Exteriores. Véase en esta obra el trabajo de la profesora Eulalia Prrit pe
GABRIEL.

14.  Teniendo en cuenta la importancia de los grupos popatlar v socialista en el Parlamento. csta
medida, aparte de abogar por una mayor agilidad de la tramitacion de los actos legislativos,
otlorga mavor trascendencia a los pactos individuales que cada uno dc estos dos grupos mavori-
tarios celebre con los grupos minoritarios, tales como el Partido Europeo de los Liberales.
Demécraias v Reformistas; el Partido de Izquierda Unitaria Europea/lzquicrda Verde Nordica
v ¢l Partido de Los Verdes/Alianza Libre Europea.
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la representacion democratica a la hora de aprobar los gastos anuales. Aparte de
acab‘ar con la distincién entre gastos ordinarios v extl'a()fdillal‘i()s, la Constituci(‘)n
cpnforma un procedimiento presupuestario como una especie de codecisién abre.
viada, que, en caso de oposicion del Consejo, puede acabar siendo resuelta por el
Parlamento en solitario. Y ello porque el art. I11-310.8 PTC le sigue permitiendo 4}
Parlamento —como ya lo hacia el art. 272.6 TCE- aprobar por mayoria de sus miem.
brosy de las 3/5 partes de los votos emitidos las enmiendas reali'/zadas a la posicion
del Consejo, cuando el Comité de Conciliacion no hubiese podido adoptar up
lexto conjunto o si éste fuera rechazado por el Consejo. A cambio de ello, al Cop.
sejo se le ha atribuido en exclusiva la posibilidad de aprobar Leyes europeas que
versen sobre los limites de los recursos de la UE, para incluir nuevas modalidades
de los mismos v, lo que es mas importante, para aprobar el marco financiero pluria-
nual, que viene a sustituir a las perspectivas financieras iniciadas desde la época de

Jacques Delors, y cuyas previsiones son vinculantes para los presupuestos anuales
(art. I-54.2 y 3 PTC) ",

Los mayores esfuerzos de transparencia y aclaracion de funciones se han lle-
vado a cabo en relacién con et Consejo de Ministros, organo que, en el PTC, ve
atribuidas sus tres funciones principales a otras tantas formaciones diferenciadas,
Una de esas formaciones, la mas importante. es la denominada «Consejo Legisla-
tivor, funcionando asi durante el procedimiento de aprobacién de actos leg;'slati-
vos, a modo de Senado de representacion territorial, como Camara C(,)-legikslativa

16

Jjunto al Parlamento'”,

Para la_placar un tanto el peso del Consejo en los procedimientos legislativos
especiales’’, el PTC ha optado por introducir una «pasarela» en su art. 1-24.4, de
modo que el Consejo Europeo pueda, por unanimidad, previa consulta al Parla-

15, Sigue también vigenle en el PTC el principio de equilibrio presupucstario entre gaslos e ingre-
f()s (H‘C!llal art. 2(?8 T‘(AF, y Iutum‘arl. I-52.2 PTC). Por otra parte, como va se decia en el art.
93 TCE, el Consejo siguc mantenicndo la facultad de armonizar los Impuestos sobre negocios
CONSUMO ¥ Otros mas de tipo indirecto, para evitar distorsiones de la competencia v asl%quraé

i el mercado interior (art. 1-62 PTC). ’ )

16. En esta formacién podra estar compuesto, ademds de por el representante estatal tnico, por

uno o dos representantes ministeriales mas de cada Estado, cuvas competencias corresp()ﬁdan
_ al orden del dia del Consejo de Ministros. '

I7. Ya hemos anticipado que el proyecto de PTC atribuye al Conscjo la adopcion por procedimien-
tos especiales (con menor intervencion del Parlamento) de actos legislativos de suma impor-
laicia o estratégicos, tales como la aprobacion de los estatutos de ‘Europol, Eurojust, de la
FISC:(III'A' Europea; de las medidas de proteccion a adoptar por los Estados miemf)ros, en su
lerritorio cn {‘clutii(’)n con la proteccion diplomatica de nacionales de otros Estacos miembros:
régimen lingiiistico de los titulos europceos; medidas de aproximacion de leyes, reélamemos o
de normas administrativas de los Estados que incidan sobre el mercado inlcﬁor; medidas para
luchar contra la discriminacién por razon del sexo, raza, religion, convicciones discapacida-
des, edad.u orientacién sexual; medidas administrativas sol)rc"pasaporles, d()CuIﬁGﬂtOS nacio-
nales de identidad, permisos de residencia o de trabgjo, seguridad social...; regulacion del
ejercicio del sufragio activo v pasivo en las elecciones mun{icipalcs v al Parlamento de los
(tludvl‘c}danos de la UE en otro Estado miembro; ¢jercicio de los derechos de los ciudadanos de
la L_w]: del art. I-8; restriccion de las normas comunitarias de liberalizacion del movimienu; de
capugles a/(_) procedentes de terceros paiscs; medidas de derecho de familia con repercusiones
translrontcrizas; la regulacion de la eleccion de miembros para el Parlamento Europeo por
sufragio universal y directo, etcétera.
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mento Europeo e informaciéon a los Parlamentos nacionales, tras un examen con-
cienzudo durante al menos seis meses, decidir que las Leyes o Leyes-marco euro-
peas cuya aprobacion el PTC atribuye al Consejo mediante un procedimiento
legislativo especial, sean adoptadas mediante el procedimiento legislativo ordina-
rio, esto es, el de codecision. dandole entrada al Parlamento Europeo en pie de
igualdad. Se busca con ello otorgar mayor legitimidad democratica a la mayor parte
de actos legislativos posible, restando poder al 6rgano representativo de los Estados
en favor del Parlamento'®,

La Comision no puede calificarse, en puridad, como un 6rgano legislativo. Sus
funciones, hasta ahora, siempre han consistido en la iniciativa legislativa, pero ha
carecido desde siempre de auténticas funciones decisorias dentro del procedi-
miento de adopcion de los actuales Reglamentos v Directivas (Leves europeas y
Leyes-marco europeas en el PTC). No obstante, se han introducido en el PTC
algunos cambios mas o menos significativos, que han debilitado v reforzado indis-
tintamente, por cuestiones politicas las mas veces, la posicion nuclear de la Comi-
sion en la actividad legiferante'.

Para empezar, el PTC recoge novedosamente la posibilidad de la iniciativa
legislativa popular, cuando al menos un millon de ciudadanos de la UE que repre-
senten a un «numero significativo» de Estados miembros proponga actuar a la
Comision para adoptar un proyecto de Ley o de Lev-marco que se estime necesario
(art. I-46.4 PTC). Varias cosas nos llaman la atencion de este precepto. En primer
lugar, el minimo niimero de ciudadanos que son necesarios para la iniciativa. Ca-
bria pronosticar un uso abundante de a institucion, mas si tenemos en cuenta que
en el 2004 la UE estara compuesta por 25 miembros. El filtro parece encontrarse
en el concepto juridico indeterminado sobre la representatividad de esos ciudada-
nos en relacion con un «ndamero significativo de Estados miembros», concepto que
debera quedar concretado en las Leyes europeas que desarrollen el art. 1-46.4 PTC.
A pesar de ello, no parece demasiado complicado que se cumplan ambos requisitos
para todo tipo de materias, si bien la escasa vertebracion ideologica y politica del
ciudadano medio de la Unién no se presta a tomar iniciativas comunes en muchos
ambitos. Apostamos, eso si, a que sera la iniciativa habitual en materias que preocu-
pan de un modo general a ciertas sensibilidades, tales como el trato digno a los
animales de granjas o para sacrificio, consumo, a veces en medio ambiente, la
inmigracion o los derechos humanos... y que sera menos usada en materias tales

18, Se nos antoja rara y complicada esa posibilidad, teniendo en cuenta la composicion estatalista
del Consejo Furopeo v la exigencia de mavoria cualificada, por lo que entendemos que esta
pasarcla va a quedar mas como un brindis al sol que como una medida efectivamente realiza-
ble. Para que nos hagamos una idea, las pasarelas ideadas en el Tratado de Niza no han sido
nunca aplicacdas hasta ahora. Lo ideal hubicra sido unificar de verdad todos los procedimientos
legislativos en el procedimiento ordinario. incluso los que ahora siguen siendo aprobados por
¢l Consejo a ravés de un procedimiento especial.

19.  En la reunion de Ministros de Asuntos LExteriores celebrada en Népoles en noviembre de 2003
s¢ ha dado un paso atrds en ¢l proceso de «democratizacion» de la Comision, va que, final-
mente, habrd un Comisario por cada micmbro de la UE, lo que supone, a lin de cuentas, una
representacion estatal directa (cuando por definicion la Comision es el drgano ejecutivo por
excelencia). lo que lastrard decisivamente su agilidad en la toma de decisiones.
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como el mercado interior o la libre competencia, en las que el ciudadano comypj.
tario se muestra, por lo general, menos interesado.

A nivel comunitario, la iniciativa popular no puede imponer un texto comg
propuesta, con su Exposicion de Motivos v su articulado, sino que se limita a ing;.
mar a la Comision para que ella presente un texto, que podra estar mas o mengg
condicionado por la iniciativa popular, sobre la materia objeto de la misma. §j se
tiene en cuenta el bajo niimero de firmas que se necesita a escala comunitaria para
plantear la iniciativa puede entenderse mejor dicha medida™.

Siguiendo con la Comisién, el PTG mantiene en su letra una practica habiryg]
del Consejo y del Parlamento en materia de iniciativa legislativa: la presion que
habian ejercido, de una manera oficiosa ¢ informal, a la Comisién para que apro-
bara un proyecto de Reglamento o de Directiva en determinado sentido. El TCE
ya «legalizo» esta practica en sus arts. 192 y 208, para que el Parlamento y/o e
Consejo solicitaran a la Comision la aprobacion de proyectos de normas comunita-
rias. Ahora, el PTC ha mantenido esta practica en sus arts. [11-234 v 248, permi-
tiendo que el Parlamento (por mayoria) y/o el Consejo (por mayoria simple) pue-
dan solicitar a la Comision la adopcién de dichas propuestas. La diferencia es que
ahora se consagra la posibilidad de que la Comision se niegue a hacerlo, siempre
que lo justifique adecuadamente, como organo acaparador de la iniciativa legisla-
tiva que es, en sentido estricto.

No obstante, existe un ambito en el que la iniciativa legislativa puede quedar
al albur de los Estados: las materias de cooperacion policial y judicial®’.

En resumen, el PTC revela la evidencia del enorme poder normativo y de
control normativo del que dispone la Comision, que aprueba la mayoria de los
proyectos de ley y ley-marco, participa en el procedimiento de su adopcion, emi-
tiendo dictdmenes sobre las posiciones del Parlamento y Consejo y coadyuvando
al consenso en el Comité de Conciliacion; aprobando reglamentos delegados y
reglamentos de ejecucion, decisiones (que también pueden ser aprobadas por el

20. De esta forma, el PTC es1d conformando una iniciativa legislaliva popular de f4cil planiea-
micnto a la que, precisamente por cllo, se le prohibe que pueda proponer el texto a debatir
por el Parlamento y ¢l Consejo, dejando en manos de la Comisién su preparacion y comunica-
€ion a los organos legislativos. Tal ¥ como ha quedado redactada, se busca mas un «enganche»
del procedimiento legislativo con la realidad de los ciudadanos, como motor de las imciativas,
que una traslacion mecinica de sus descos, como ocurre en Espana. Si consideramos, ademas,
que en ¢l PTC no se dice nada, por ¢l momento, de las materias vedadas a la iniciativa legisla-
tiva popular, podremos explicarnos mas atn esa precaucion.

21, Los alumos acontecimientos lerroristas que han estremecido al mundo han molivado que la
UE haya tomado conciencia de la necesidad de otorgar rango legislalivo a las iniciativas estata-
les en materia de cooperacion policial v judicial penal denwro de la UE. De esta manera, si
anles los Eslados tenfan competencias para coordinar o solicitar al Couscjo la adopcion de
decisiones v posiciones ¢n estos ambitos (art. 34 TUE), en ¢l PTC se permite que, como
minimo, la cuarta parte de los Estados miembros (7, al menos, en la Union ampliada a 25
miembros) puedan tener iniciativa legislativa en paridad de condiciones con la Comision (art.
II-165 PTC), con vistas a agilizar posiblemente, ¢l procedimiento legislativo. La posibilidad
de proponer la iniciativa legislativa a la Comision se amplia también al Banco Central Europea,
al Banco Europco de Inversiones o al Tribunal de Cuentas (art. IH-302.15 PTC).

o
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Consejo de Ministros, el Consejq Eumpeg o el Banco Cemrgl) v decisipges c:e
ejecucién, e incluso recomendacxf)ne§ y dlctamf?n.es. Al C(}nsejo se l_e at(ril. uye la
adopcion de numerosos actos legislativos estrategicos med.xan.te el pr ocle .1%11161“1;1(.)
especial. Aunque la prevision de «pasarelas» hacm el procedimiento lt::gls ativo o'1 -
nario de estos actos legislativos tiene buena mtenc,lop, la depf?ndenaa de la l.lndll'l-
midad en el Consejo Europeo augura un escaso €xito a la Vlsta.de la experiencia
vivida. El Parlamento queda como la cenicienta del cuento: rabaja mucho'y deélde

oco en relacion con los demas érganos, si bien rp’uczll}as'n()rmas .queqamf‘.% se
adoptaban mediante otros procedimient.()s (cooperaciéon™, dictamen {nfgllll]aflx/(l)li)
sin su intervencion) han quedado recogidos ahora en el cauce general del art. ITl-

302 PTC.

3. EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD EN EL PTC *

Las importantes innovaciones que U:ajo consigo el P.rotoc.olo nam. 30 s?bzledla
aplicacién de los principios de subsidiarwdad y proporcionalidad (19‘97), ar;a 1‘.’0
por el Tratado de Amsterdam al TCE perviven hoy en el Protocolo sobre {a ft[) ‘z.cab(:zon
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad v fen.el art. I-‘9 (lt.‘,l Prf,, SI’ Tc”,n
resumidas en extension, mas centradas en el procedimiento lcglslan\*(.) v con alg'lin
importante anadido. En la parte que nos toca, permanece l.a ‘cx1genc1‘a de 117(){1'\1(.1-
cién de las propuestas de la Comisién con base en los principios de proporcionali-
dad v subsidiariedad.

La llamada a la proporcionalidad como principal elemento para c?ec1d1r el
tipo de acto a adoptar por las instituciones de l'a UE (art. I.-/37) no debe ser cons@e-
rada como un elemento hermenéutico para la interpretacion dt'il precepto constitu-
cional de que se trate sino como criterio rector del juicio previo a la dec151911, que
aquéllas deben hacer, y en el que se habran de valorar, en.tl"e otras cosas, la lfltf?nlsv
dad de las competencias implicadas, el modo de afectamon. que supone para aﬁs
Administraciones intracomunitarias, la escala ideal de actuac'lo.n, e, incluso, l.a 1101'-
mativa previamente adoptada en la misma materia. .Eil principio de proporcionali-
dad, como indica el art. 9 PTC, implica una eleccion de la .fuente en la que el
contenido y la forma de la accién no excedan de lo necesario para alc~an7,ar‘ los
objetivos de la Constitucion. Es decir, se aboga por ‘la eleccion del r'nedlo lr;lcn05
lesivo posible para las competencias nacionales y regionales, lo que parece llamar,
sobre todo, a una preferencia por la ley-marco.

También se mantiene el deseo de la UE de no imponer cargas /ﬁn'anc.leras
o administrativas a las Administraciones o a los ciudadanos que no estén Jus‘tlﬁca-
das, y proporcionadas al objetivo que se pretenda. Desde hace tiempo la Comu-

22. Emplcado, v. gr., para materias econdmicas v asuntos monetarios. cionalidad. wl «

23.  Considero imi)rescindible comentar algunas notas del principio de plOpO}}Cll(,)Ig‘dl ad, 1 1
como ha quedado en el PTC, para cerrar el circulo de las fuentes del De.ru 0 Aomun;}mu s
sin perjuicio de las consideraciones que acerca del principio de proporcionalidad realiza en
csta obra el profesor Javier Barxts.
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nidad EL{I‘()pea ha adoptado varias propuestas sobre reduccion v simplifiea

(l.e’ la legl‘sla(‘i(’m. Asi, por ejemplo, cl «Programa de Bruselas» pa'r'il la I:'l lca~uén
cion y rtt.fundici(m, presentado por la Comision en el Consejo Elll‘(;)eo ‘ “Tpllﬁc&
en esa c11'1(l;1d en diciembre de 1998%. Al aio siguiente, la (Iomi[si(’)nc? ebrado
¢l denominado «grupo Molitor» para la simpliﬁcac(i()n ]eg,i’sla[im v ;1‘(lminlirsltsmpy6
compuesto por un grupo de «expertos in(lependientcs».l encargado de ex i
el impacto de la legislacion ~comunitaria v estatal- en el t‘ll)p[t:() vla comam’ma-r
(lacl“: Parte fle su trabajo se ha desarrolludo, por ejemplo, en materia de pe:{g\m
agraria comun. El conocido como «Informe M()litdl‘»“’”, no vincula a la (‘()pc" {l}ca
pero 11.21 m.ar(tad() algunas pautas en la postura adoptada por ésta en‘su; im'lSI'm?’
vas !eglsl.atl\'as. La primera de ellas: reducir su ntmero. la scg‘und'i ;‘1);)~tm-mau‘
la simplificaciéon normativa v, «llegado el caso», por la (lesx“eg]a1;1.61111'1:' o o
palpa en la UE una especie de horror legis, en la creencia (lc’(( u ’d( 101‘1 S
leves matan la levs. ‘ ( fiie «demasiadas

" gﬁl::l]-;]“]C((l)(l)l;:5]I]eel'-)r]jﬁli](,(II,(:;(;)I:;.Z ]:()l[e)(:r:;ﬂ@l‘()nil cgn}nmil;u‘ié, v sobre el Derechq

) al com guir el bien general carece de funda.
m(mo..Lds leves no son malas en si mismas, ni stquiera la abundancia de n .
Lo pelfl_lldicia] es Ja ley superflua, la acuniulacion de leves l'(‘[)(‘li[i\”‘l% el O'n'nas'
normativos diferentes (UE. Estados. Regiones, Entidades locales) - ’* 'I'mfl]es
lormati lt tes g s locales) vo para evitarlas
.tl criterio de reduccion de cargas al mimimo no s objetivo, ya que existen cargs ;
Jl?l'l(ll(‘éls Ny necesarias v o necesariamente reducidas. Eiromi <)pini()1; el gdrgds
pio de subs.i(ii;u*ie(lad no aboga por la imposicion de las menores cal‘ga; )ols;;)lllm-
sino pov la imposicion de las cargas adecuadas v justas al nivel corresp;mdileme ((;S,
que exige, antes de nada, una coordinacion y una inhibicién normativa del or o
legnferan_le que considere que la escala de actuacion propicia es otra) coﬁforﬁfgz
'lln;:i np()nvamon/que debera hacerse, caso por caso, en atencion a las cir(;un stancias
Juridicas v casuisticas previamente analizadas?’. Si con el «miedo al Dére.(.“ho» se

24, Este programa, v . e
P(”'( (ll)il(ﬁ[;i:‘)“‘; )(llll'l[lllll'(ld()i Ilfl lc‘\'llsadn sectores enteros de legislacion comunitaria, como
¢ - en el ambito de la calidad del aire ot e S '
X . ¢ .o de aguas (con el plan de accion par:
proteccion de las aguas subterrineas), o con la ; o0 ; plan de acaon para la
) guas st s}, o con la adopcion del Libro Verde sobre los prineini
- }f’;m]()ln[(’s del Derecho alimentario. P erde sobre los principios
23, arccida experiencia fue realizad: . . .
Simplilicwc‘i:l)):l(ltlnz]iaAhl;~[l(dll"'ld(\1/ii P‘)ld ¢l provecto piloto SLIM (acronimo nada inocente:
8 d el Aambito del Mercado Inerior), cuva misié s ifi : .
e e S . nision cra simplificar la legislacio
de intercambios intracomunitarios. materi yall g plificar la legislacion
3 1artos, materiales de construccio CeC i ¢ .
los v (lipl(')m‘d% v plantas or ‘ A Caon, reconnocumento mutuo de dw-
S ) S, Vv plantas ormamentales. Las experiencias .
. N s. Las e cias de este provecto v las conclusi s
del «<informe Molitor» han si CCoOUi I provecto v las conclusiones
d n sido recovidas ¢ . . o . . N
de 19496, sobre Ia sim Ii;‘ ol l(( ')‘_“,ld»ds ¢n parte en lc{ Resolucion del Conscjo de 8 de julio
(DOCK ‘(‘, 994 (;(- | dP 1cacion legislativa v administrativa en el ambio del miercado interior
i VI O X : > S ~ 1004 .o X N .
¢ agosto de 1996, pgs. 5-6). A pesar de cllo, ¢l Consejo advierte que la

simplificacio ‘be s o la erosic - -
mm[x I,qu,l.-m )n()".(l.( be supone r Ja crosion del acervo comunitario, que deberd respetar, entre

9. O lﬁik)“m] (-\'l.f{(ll}@hls de proteccion del medio ambiente (5¢ considerando). )
. nis[r']['lf ]LR(‘(. srupo de Expertos independientes sobre la Simplificacion Legislativa v Admi-

- (“l’“:i(;\d. (sur}un _v.Pr()pucsum (COM [95] 288, (inal. de 21 de junio de [qq,—,) o

=/ Lbonsidero que los criterios legislativos de la Comisic; ; N
S ! ; s de fa Comision a la hora de decidir inici
N N Yk s g ¢ decidir intciar «
procedimicinto legislativo (mstigado o TS 1yl . ar o no un
. h § : 1o por los paises miembros e 1
Conseio) si deber osfar omiaden ) portos patses miembros o por ¢l Parlamento v/o ¢l
a la (i]ct)is?(l'n(ll(ehlsn l}-:;dl glllldd()h pot ]c] principio de subsidiariedad, pero solo en lo qué hace
st de actuar o no legislauvamente a escala ¢ itari :
ooe S e an v escala comunitaria o de dejar dich:
iniciativa a las instituciones estatales o regi o N de dejar dicha
as Iy s estatales o regionales. No obstante ¢ i undi

las cargas administrativas v/o fi Lo s obstante cllo, el nivel a profundidad de

el A ustrativas v/o financicras que s S : ‘

: Vs s ¢ seria descable establecer a nivel ¢ itar
¢s una consccuencia del pPrncini S L S nmivel comunitario no
a consccuencia del principio de subsidiatiedad, como parece querer decirse en :'l PTC
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ersigue una siruacion ideal de deslegalizacion maxima, no se estaria plasmando el
rincipio de subsidiariedad en el ambito comunitario sino el de descentralizacion
maxima®.

El principio de proporcionalidad aparece casi siempre unido al de subsidiarie-
dad en el Protocolo actual y en el de la futura Constitucion Europea. No se trata
de un tandem casual, sino de dos fases consecutivas previas al ejercicio de las com-

etencias comunitarias. La aplicacion de ambos principios a la realidad exige la
realizacion de un «juicio intelectual»> que, en lo tocante a la subsidiariedad, supone
Ja apreciacion, por las instituciones con iniciativa legislativa —sobre todo la Comi-
sion—, de la necesidad o no de intervencion en una competencia compartida, te-
niendo en cuenta la mejor manera de satisfacer los intereses generales en relacion
con los objetivos planteados™.

El Protocolo constitucional sobre los principios de subsidiariedad y proporcio-
nalidad exige a la Comision la remision de todas sus propuestas legislativas a los

sino del de proporcionalidad, que implica un balance emire el costo_econdmico v administra-
livo para la Hacienda v los cindadanos, respectivamente. v los beneficios que dichas medidas
tendrian para ¢l interés general. Obsérvese. inchiso, que el juicio de proporcionalidad Hevado
asu exwemo leva insito el juicio de subsidiariedad, en la medida en que cuando Ta Comision
considerce que ninguina medida connmitaria supera ol balance coste-benelicio. se abstendri de
tomar la iniciativa legislativa a nivel comnnitario. De esto dltimo puede womarse como cjemplo
la prevision contenida en el are 11-129.3, ¢) PTC. cuando se establece como consideracion a
tener en cuenta por Ja UE a la hora de adoplar sus politicas ambientales «lus ventajas v las
cargas que puedan resultar de la aceion o de la falu de accion» de la Unidn Luropea en la
materia,

98. Una consecuencia deseable de esla inicial animadversion al Derecho, a las normas, ha sido
establecida en el Grupo IX de trabajo de la Convencion, cuando, en sus conclusiones, aboga
por la «nccesidad de recurriv con mavor frecuencia a métodos de “autorregulacion” por los
propios sectores implicados, o de “corregulacion” mediante colaboracion entre dichos sectores
v las autoridades publicas, respetando siempre la legislacion, con ¢l fin de agilizar ¢l proceso
de decision en determinados desarrollos de las normas, o incluso como paso previo a la apro-
bacion de un acto legislativo (partiendo. asi, de un provecto conscnsuado enwe la Comision
v los sectores implicados en L regulacion de ambitos»). Clr. CONENCION EUROPEA, SECRETARIN:
Informe Final del Grupo IX «Simplificacion -, Brusclas, 29 de noviembre de 2002 (02.12) CONV
4924/02, WG IX 13, Obsérvese que no se trata ahora de deslegalizar sino de celebrar acuerdos
a convenios secundum legem, esto es, en aplicacion a su sector de actividad. La UE tiene va un
amplio bagaje en la negociacion de acuerdos voluntarios (voluntawy agreements) en cl ambito
medioambiental, muchios de los cuales han sido la base normativa de posteriores Directivas o
Reglamentos., o incluso de su desarrollo. Fstos acuerdos tienen base juridica cn Ja Comunica-
cion de ka Comision al Conscjo v al Parlunento Europeo refativa a los Acuerdos sobre medio
ambicnte (COM [96] 561, final, DOCE de 27 de noviembre 1996). Para un estudio mas pro-
fundo de los acuerdos voluntarios o acucrdos ambicutales, puede verse Sincrrz Sikz, Ao
Los convenios administrativos para la proteccion ambiental, Instituio Andaluz de Administracion
Pablica, Sevilla, 2004,

99, Para decidirse, la Comision puede realizar consultas para determinar si as medidas legislativas
tienen implicaciones estatales. regionales o locales, v si éstas son de una entidad to suficiente-
Meiite IMportante como para No acluar o para actuar de una matera menos incisiva, Una ver
decidida a actuar tras esta primera fasc. motivando su decision. a los drganos con iniciativa
tegislatva les queda decidir qué tamano. qué profundidad, qué grado de exhaustividad v deta-
lle habra de tencer el acto juridico @ adoptar, en relacion con la importaincia o alcance de los
objetivos que se intentan conseguir. Se wata, pues, de dos premisas que conforman la voluntad
o no de actuar v la medida de dicha actuacion, si bien. mientras que la subsichariedad juega
solamente en el ejercicio de competencias compartidas la proporcionalidad lo hace tambicn
en las competencias exclusivas, por razones obvias.
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Parlamentos nacionales, quienes podran dictaminar sobre ellas. De esta Manera,
por primera vez, el juicio previo de subsidiariedad v proporcionalidad deja de ser
va puramente intelectivo o personal, haciéndose biunivoco v basado en una dialéc.
tica de opiniones con los Parlamentos de los Estados miembros™. Para que log
Parlamentos nacionales reciban toda la informacién posible, el PTC obliga ahora
a la Comision que acompaie su «provecto legislativo» de una serie de informes
parecidos a los que la Ley del Gobierno demanda en Espaia para presentar up
provecto de ley en el Parlamento. A saber, el proyecto se acompanard de ung
«ficha» de impacto pormenorizada en la que se concrete el juicio sobre la subsidig-
riedad (justificindose la adopcion de una medida comunitaria, en este €aso, con
indicadores cualitativos y cuantitativos, como también requeria el Protocolo de
1997) y la proporcionalidad, en la que se establezca el posible impacto financierg
de la medida y los resultados de las consultas realizadas con caracter previo a los
ciudadanos y asociaciones (como exige el art. [-46 PTC); cuando se trate de ung
Ley-marco, ademas, debera la Comision haber determinado cuales son los efectos
potenciales sobre la normativa que habran de desarrollar los Estados miembros,
incluida la legislacion regional en los Estados compuestos.

Con base en el principio de proporcionalidad definido en el art. I-9 PTC, el
objeto de la iniciativa legislativa de la UE deberd ser el minimo para alcanzar los
objetivos de la Constitucion. No se entiende muy bien por qué aqui se habla de
«objetivos de la Constitucion» y respecto de la subsidiariedad de «objetivos de la
accion pretendida» por la UE. :Es que se quiere dar a entender que existen objeti-
vos legislativos de la UE diferentes o mas o menos ambiciosos que los objetivos
constitucionales? Eso pareceria completamente absurdo. Si los hacemos equivaler,
como parece logico, subsidiariedad y proporcionalidad sélo se diferenciarian en
que este altimo principio va mas alld del objeto de la norma a adoptar, fijandose
también en su forma, es decir, si se aprueba una ley europea o una lev-marco, o
un reglamento delegado™ *.

Considero que la referencia a la «medida» de la accién que hace el art. [-9
PTC no es una cuestion connatural al principio de subsidiariedad, cuyo examen,
por definicion, sélo supondrd una opcién entre actuar o no (regular o no una
materia determinada), quedando la concreciéon de dicha medida, del alcance de
la norma, en el ambito del principio de proporcionalidad. La aplicacion del princi-
pio de proporcionalidad queda, de alguna manera, controlada en el ambito in-

30. A los que igualmente deberan remitirse las resoluciones legislativas del Parlamento Europeo
y las posiciones del Conscjo de Ministros. Con ello los Parlamentos Nacionales pueden seguir
las evoluciones de una propuesta legislativa, constatando la toma en consideracién o no de
sus dictdmenes sobre la misma a lo largo de todo el procedimiento legislativo.

31.  Asi perece entenderse también de la lewa del art. 1-7.1 PTC.

32, La aparente equivalencia que el PTC realiza de ambos principios —un tanto inconsciente-
Mente= Nos sirve para pensar que también podrian los Estados controlar la aplicacion de la
proporcionalidad en las propuestas legislativas que la Comisién comunique a sus Parlamentos
nacionales, dictaminando sobre su discordancia con el alcance o grado de detalle de la medida
propuesta, si bien no podrian opinar sobre la correccién de la eleccion de la Comisién de
una u otra fuente formal de entre las del art. [-32 PTC.
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tern :
Nacionalesy a los Presidentes del Par

de Ministros.

La «democratizacion» de las fuentes del Devecho en el Proyecto de Constitucion ...

o a través del informe anual que la Comision debe rendir a los Parlament(‘)s
lamento Europeo, Consejo Europeo y Consejo
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