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RESUMEN

La Union Europea, con la aprobacion del Fondo de Recuperacion para
responder a la pandemia del Covid 19 ha mostrado, con un paso mas, su “si-
lenciosa” constitucionalizacion. La que ha presidido su historia desde 1957.
Ya no se puede separar el derecho nacional de los Estados miembros del
derecho europeo. Forman una simbiosis. Tampoco las politicas economicas
y monetarias de los Estados y la Union. Ha sido una constitucionalizacion
silenciosa, que seguird progresando en esa direccion seguramente en la
cercana Conferencia sobre el Futuro de Europa.

Palabras clave: fondo de recuperacion, constitucionalizacion de la UE, po-
litica monetaria, democracia, Estado de derecho, Derechos Fundamentales,
transicion verde, transicion digital.

ABSTRACT

The response of the European Union to the Covid 19 pandemia (Next
Generation EU) has been decisive. The Union has shown a “silent” cons-
titunalisation, expanded along its history from 1957. It's impossible to
separate the national law from the european law.1t's impossible to separate
the economic and monetary politics of European Union and member states.
We expect the same trend in the Conference for the future of Europe.
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1. INTRODUCCION

La Union Europea es una organizacion dificil de catalogar
en cuanto a su naturaleza politica y juridica. No es una Federacion,
que implica que hay un Estado. No es una Confederacion, modelo
de relaciones internacionales que no afecta nada a la soberania de los
miembros integrantes.

No tiene Constitucion fundadora, con pretension de regir todo
el ordenamiento juridico, y de otorgar la ultima legitimidad a ese
ordenamiento y a los maximos 6rganos o instituciones de poder en
una colectividad social.

(Qué es entonces la Unidon Europea? No nos sirve describirla
en negativo. Hay que tratar de hacerlo en positivo. Cabria decir de la
Unién Europea que es un conjunto de instituciones supranacionales
en proceso de constitucionalizacion. Es decir, hay en ella “fragmentos
de constitucionalismo”, por tomar prestado de Jellinek la expresion
de su clésica obra “Fragmentos de Estado”.

La historia de la Unién nos conduce a esa conclusion. Lo que
ocurre es que la constitucion de la UE se ha ido realizando a lo largo de
sus casi 65 afios, de un modo que podria definirse como “silencioso”.
La Unidn no ha nacido y crecido con grandilocuentes momentos de
institucionalidad, sino con avances que dificilmente se podrian catalo-
gar como creativos de una estructura constitucional, pero que son, en
su esencia, de naturaleza constitucional. Y lo son porque no hay otra
forma de evitar esa conclusion cuando analizamos, en cada hito de su
evolucion, sus basicos contenidos politicos, juridicos y socioldgicos.

Eso es lo que vamos a hacer a continuacion. Pero utilizando
una operatividad investigadora algo original, quiza extrafia, o no
usual, en el estudio sobre el desarrollo de un fendémeno histérico.
Empezaremos desde el final, porque es cuando de modo mas patente
y potente aflora esa constitucionalizacion callada, pero real, de eso
que llamamos Union Europea. El final, o sea, nuestro presente, esta
presidido y condicionado por un hecho dramatico: Covid 19.

II. EL RECOVERY FUND (2020)

No es necesario reiterar los dafios humanos y econdmicos que
esta produciendo la propagacion del virus, que se ha convertido en
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una pandemia que se ha llevado por delante en el planeta a mas de
un millén de personas.

Desde el punto de vista de este articulo, lo que nos interesa
es exponer la reaccion de la Union Europea ante la tragedia, y los
cambios internos que se han producido en la Union.

Esa reaccion nada ha tenido que ver con la politica de ajuste
econdmica que los paises acreedores de la UE impusieron a los paises
deudores como forma de responder a la enorme crisis financiera —
endogena — cuyo punto algido fueron los afios 2010 a 2013.

Ahora, la pandemia ha obligado a la Unién a actuar de un
modo absolutamente diferente. Hoy se han impuesto objetivos de
creacion de empleo y de transformacion econdmica en una orienta-
cion dindmica y futurista, con la apuesta por la transicion justa y la
digitalizacion.

La Fundacién Alternativas presentd un extenso documento a
la Comision para la Reconstruccion Social y Econémica creada en el
Congreso de los Diputados (18 de junio de 2020).

En tal informe se resumen los contenidos, de extraordinaria
importancia, que la Unién, con el impulso de la Comision Europea
y del Consejo Europeo, ha incluido en su gran plan de recuperacion
frente al desafio de la Covid 19: partiendo como base legal del art.
311 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE), el plan parte
de una estrategia mas amplia, tomando impulso en la iniciativa con-
junta franco-alemana. La Comisién Europea presenta el plan Next
Generation UE, que supone abrir las puertas de un nuevo horizonte
de esperanza a la proxima generacion de europeos. Se trata de un gran
avance cualitativo en la senda de la integracion de nuestro continente.
Con su ambicioso plan, la Comisién Europea, con el respaldo de la
mayoria de los grupos del Parlamento Europeo, ofrecié a los Estados
miembros y sus ciudadanos una hoja de ruta para los préximos dos
lustros al menos. El Consejo Europeo aprobd lo siguiente:

— Un completo paquete de disponibilidades financieras inmedia-
tas para mitigar los estragos de la pandemia: la iniciativa SURE
(100.000 millones) de reaseguro de las prestaciones nacionales por
desempleo, una linea de liquidez del BEI (200.000 millones) para la
recapitalizacion de empresas, y fondos MEDE (240.000 millones)
para cubrir gastos sanitarios relacionados con el coronavirus.

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 187-208



LA SILENCIOSA CONSTITUCIONALIZACION DE LA UNION EUROPEA 191

— Un fondo europeo de recuperacion y reforma dotado con 750.000
millones, repartidos entre subsidios no reembolsables y prés-
tamos. Para captar en los mercados los subsidios, la Comision
emitird bonos con vencimientos a muy largo plazo e intereses
muy bajos, dando asi un paso decisivo en el camino hacia posibles
mutualizaciones de deuda en el futuro.

— Una propuesta de aumento del techo de gasto del presupuesto
europeo 2021 — 2027 (a través de cuyos proyectos e inversiones se
canalizard el fondo europeo de recuperacion), financiado mediante
posibles nuevas fuentes de recursos propios (tasas al plastico, al
ajuste del CO? en frontera, digital o a las transacciones financieras).

— Y todo ello enmarcado en un programa a medio y largo plazo
de modernizacién de la economia y sociedad europeas, dirigido
prioritariamente a incentivar una transicion digital y ecoldgica,
con vistas a hacer de Europa un polo econémico competitivo con
EE.UU. y China, sostenible y equitativo.

A lo anterior se afiaden dos decisiones agresivas: la flexibili-
zacion de la prohibicion de las ayudas de Estado y la vinculacién de
las medidas adoptadas para combatir la pandemia con la suspension
temporal de la regla fiscal europea (el Plan de Estabilidad y Cre-
cimiento). Esto deja un amplio espacio de accion inversora a los
gobiernos de la eurozona.

La filosofia de esta politica es que la crisis afecta a todos los
paises y deber ser afrontada por una coordinada accién de todos. El
resultado es que se abre un margen importante a la gestion comuin
de la economia de la Union entre Estados miembros y, lo mas rele-
vante, descarga al BCE del rol de ser el unico al que se atribuye la
responsabilidad de sostener la demanda. La propuesta de Von der
Leyen consigue que aparezca una politica fiscal europea, que ha
sido invisible desde que se cred la mal llamada Unidon Economica y
Monetaria. Mal llamada porque sélo tiene la parte monetaria, no la
econdmica.

El Recovery Plan esta construido con un diferente enfoque al
de los tradicionales fondos estructurales europeos.

Primero, es el Estado el que disefa el programa. Y segundo,
es la Comision la que determina si es adecuado a los objetivos de
modernizacidon de las economias europeas. Esta ha de ser la unica
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condicionalidad. Si se cumple, la Union Europea transferira al Estado
en cuestion los fondos necesarios para hacer posible la ejecucion de
€s0s programas.

La Comision ya ha adelantado que esa modernizacion ha de
apoyarse en dos grandes transformaciones, imprescindibles desde
mucho antes que hiciese su aparicion el Covid 19: el “Green New
Deal” y la agenda digital europea.

Esos dos grandes proyectos son los que han de atravesar las
inversiones productivas en aquellos sectores mas golpeados por la
crisis. Asi, el automovil — que habra de potenciar el vehiculo eléctrico
— o el turismo. Ambos son esenciales para sostener el tejido laboral
en Espafia.

a) El Green Deal europeo esta concebido como el modo mas
potente de crecimiento econdmico. El target de la descarbonizacion
es hoy una via clara de creacion de empleo.

El Green Deal esta en la base del proyecto de Ley del Clima
ahora en el Parlamento espafiol y en la ley europea sobre el Clima,
a punto de ser presentada en la UE, que avanza hacia la neutralidad
climatica, objetivo para 2050.

El concepto de transicion justa con fundamento en la equidad —
en cada pais, en Europa y entre generaciones — es clave a este respecto.

La transicion energética serd justa en la medida en que haga
compatibles estos objetivos: el desarrollo de nuevos motores de ac-
tividad econdémica y empleo; la rapida transicion hacia un nuevo
modelo energético; y el mantenimiento del suministro de energia
seguro y competitivo.

Espaiia debera presentar proyectos concretos para la transicion
ecoldgica justa. Proyectos medibles y precisos, que sean creibles y
que contribuyan con solvencia a conseguir los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) y la descarbonizaciéon completa en 2050. Proyec-
tos que pondran a prueba a la Administracion espafiola, estatal y
autonomica. Los gobiernos autondmicos habran de ser incorporados
a la gobernanza de estos programas nacionales de transformacion
ecoldgica y de impuestos “verdes”, que tendran una financiacion muy
alta proveniente del Fondo de Recuperacion. Este Fondo debe servir
para originar reformas estructurales en nuestro pais.
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Paradojicamente, la crisis pandémica ha creado las condi-
ciones definitivas para dar un salto cualitativo en la lucha contra el
cambio climatico, algo debilitado con la salida de EEUU del Acuerdo
de Paris de 2015.

Asimismo, ha impulsado un avance serio en la proteccion de
la biodiversidad (tierras y mares europeos, entre ellos los espafioles
obviamente) y la reduccion drastica del uso de pesticidas. La Co-
mision ha propuesto que, en 2030, al menos el 30% de las tierras y
mares estén protegidas en el seno de la UE (contra el 26% y el 11%
en la actualidad).

En esa linea, el objetivo estratégico es conseguir, a través de
energias renovables, reducir sensiblemente la enorme dependencia
energética que la Union Europea tiene respecto del resto del mundo.
El Tratado de Lisboa elevo la competencia de la UE sobre energia
hasta ser compartida con los Estados miembros.

b) parecidas consideraciones pueden hacerse sobre la otra gran
prioridad de la Union: la agenda digital.

La transformacion digital es uno de los mayores desafios del
mundo contemporaneo. Es una fuente constante de innovaciones
tecnoldgicas gigantescas. Hay que lograr que esas inversiones en
crecimiento econdmico digital se encaminen a mayor sostenibilidad
e igualdad.

Los programas que los Estados presentan a la Comision en
este ambito deberan ser particularmente rigurosos y conectados a las
necesidades de nuestro tejido industrial y educacional. Tendran que
explicar con detalle a la Comision el contenido del proyecto, las in-
versiones requeridas, las tecnologias a utilizar, entre ellas la inevitable
5G, en la que Europa esta claramente por detras de EEUU y China.

¢) junto a la transicion ecoldgica y la agenda digital, hay una
tercera gran reforma que a nadie puede extrafiar que se destaque a la
hora de utilizar los fondos que esperamos que la Unién transfiera a
los paises mas afectados por la pandemia. Nos referimos, claro esta,
a la salud como bien publico y al sistema sanitario como instrumento
al servicio de ese bien.

Fijémonos en el salto cualitativo que significara esta decision
de la Unién Europea.
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Para empezar, supone una gigantesca inversion que, en gran
medida, asume la Unién con un endeudamiento colectivo, a través
de la Comision. Una inversion no para cualquier cosa, sino para
contrarrestar la mayor recesion sufrida por Europa desde la I Guerra
Mundial. Se calcula que la economia de la zona euro se va a contraer
un 8.7 % en 2020 y la de la UE un 8.3 %.

Ante ello, la respuesta de la Unidn sera sencillamente decisiva.
Para esa finalidad se ha creado la Next Generation EU, y dentro de ese
gran Fondo, el que se conoce por el nombre de Recovery and Resilien-
ce Facility. Instrumento prioritario para la recuperacion: dispondra
de 672.5 mil millones de euros en transferencias y préstamos. Los
Estados miembros, para beneficiarse de ese Fondo, deberan presentar
proyectos en sintonia con los objetivos de la Comision: transiciones
verde y digital.

En el trasfondo de esta orientacion esta la necesidad de for-
talecer a los Estados en su musculo social y economico, y por tanto
sus capacidades de crecimiento potencial y de creacion de empleo.
Se trata de hacerlo con una aproximacion conjunta.

Segun la Comision, la implementacion de la Next Generation
EU podré incrementar un 2% mas de producto bruto en 2024 y crear
2 millones de empleos.

Pero, sobre todo, la Recovery and Resilience Facility ayudaré a
reparar el dafio originado por la crisis y preparar un mejor futuro para
las nuevas generaciones. Estas tendran que afrontar un elevadisimo
nivel de deuda como modo de afrontar los desafios del futuro, en
linea con los objetivos de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas
(Comunicacion de la Comision de 17.9.2020 sobre Estrategia de
Desarrollo sostenible para 2021). Ello requerird inversiones masivas
y transformaciones profundas en nuestras politicas, tanto desde la
perspectiva climatica y ambiental como digital. Incluyendo la reforma
de los sistemas nacionales de salud y de proteccion social.

Cada plan requerira un minimo de 37 % de gasto relativo al
clima, la renovacion de edificios, la energia, el transporte, la descar-
bonizacién de la economia, la economia circular, la gestion del agua
y la biodiversidad.

Desde la digitalizacion, el reto es acabar con la brecha digital
en ambitos tan relevantes como la agricultura, la salud o la educa-
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cion. Ello incluye la digitalizacion de la Administracion publica y de
los sistemas judiciales, y facilitar la interaccion entre ciudadanos y
empresas.

Queda aun el pilar de la politica social. La inexistencia de un
pilar social de la Union es una de sus mas nitidas carencias. Desde
un principio, se mantuvo esa competencia en manos de los Estados
miembros. Pero, tras la crisis financiera de 2008 y sus efectos lesivos
en grandes estratos de nuestras sociedades, se ha visto imprescindible
que la UE se dotara de un pilar de derechos sociales. La cumbre de
Goteburgo en noviembre de 2017, avanzd algo en esa direccion, pero
insuficientemente.

El Plan presentado por Ursula Von der Leyen ha de ser, natu-
ralmente financiado. El endeudamiento colosal de la Unién tendra un
coste en intereses, y habra de devolverse a largo plazo.

Por eso, la propuesta prevé una serie de “recursos propios” que
constituyen una novedad en la historia de la Union.

Se trata de impuestos europeos, como la tasa digital sobre
las big tech (Facebook, Microsoft, Amazon, Google y Apple), que
han crecido exponencialmente durante la pandemia, convirtiéndose
practicamente en servicios esenciales. Implica una concentracion de
poder enorme, que, sin embargo, no tiene ninguna correspondencia
en el ambito fiscal.

La Comision también plantea un impuesto sobre el carbono,
fiscalidad verde en frontera, asi como otro impuesto a las grandes
empresas que obtienen grandes beneficios, del mercado unico, al que
no tienen acceso pequefias y medianas empresas. Asimismo, sigue
pendiente el impuesto sobre transacciones financieras internacionales.

El relato de lo que se ha aprobado por el Consejo Europeo,
en especial la Recovery and Resilience Facility nos da una idea de
la historica decision de la Union para, no sélo afrontar la crisis del
coronavirus, sino lanzar una arriesgada politica de inversiones colo-
sales que trataran de cambiar el modelo de produccién y crecimiento
de Europa.

(Como analizar esta apuesta, nunca realizada por la Union,
de una dimension inimaginable hace muy pocos meses?

En nuestra opinion, asistimos a un paso decidido hacia la
constitucionalizacion de la Union Europea. ; Como evaluar la potencia

Revista de las Cortes Generales
N° 109, Segundo semestre (2020): pp. 187-208



196 DIEGO LOPEZ GARRIDO

de fuego del Plan de Recuperacion sino como un proposito de eje-
cucion de una medida politico econdmica que no la pueden adoptar
cada Estado por su parte? Cuando la Union ejecute este ambicioso
plan, estard convirtiéndose en un organismo mas cercano a un Estado
que a una Confederacién blanda.

El sistema constitucional nacié en la historia precisamente
para poder tomar decisiones de trascendencia general e incontestable,
y de una eficacia econdmica formidable.

El constitucionalismo no es s6lo una magna carta que define
los 6rganos de poder. Es la posibilidad de tal poder frente a la debilidad
del Estado absoluto, disuelto en jurisdicciones dispersas y caciquiles.

La Constitucion de los EEUU, de Francia y la espafiola de
1812 no fueron simples hechos. Alumbraron una época de poderosa
capacidad politica, de comunitarizacion y solidaridad. So6lo las Cortes
de Cadiz podian afrontar la desaparicion de la Inquisicion, del escla-
vismo, la libertad de comercio, la creacion de verdaderos cuerpos de
seguridad. Solo el Congreso de los EEUU creado por la Constitucion
podia consolidar su independencia e iniciar una espectacular expan-
sion econdomica. Solo la Asamblea Nacional francesa podia abolir
el absolutismo, regular la educacioén o apoyar el gran Codigo Civil
napolednico de 1804.

Eso se llama constitucionalizacioén de un pais. No unicamente
un papel, sino la posibilidad de adoptar politicas de entidad podero-
sisima, que podian cambiar el perfil de toda una nacion.

Pues bien, si la UE es capaz de poner en marcha y ejecutar la
inversion de 750.000 millones de euros, con garantia practica de la
propia Unidn, eso es un paso constitucionalizador. Eso s6lo lo podran
hacer unas instituciones (Consejo Europeo, Consejo, Parlamento
Europeo, Comision Europea, Tribunal de Justicia) que estan interio-
rizando el espiritu de instituciones constitucionales. Sin olvidarnos
del todopoderoso Banco Central Europeo, que va a inyectar en el
mercado de deuda todo lo que sea necesario (“what ever it takes”)
para mantener las inversiones de los Estados o los déficits de estos.
Ira atin mas lejos que el BCE de Mario Draghi, cuya aportacion a la
salida de la crisis financiera de hace una década fue crucial.

No olvidemos, por ultimo, que, segiin el Fondo de Recupera-
cion, quien decide es la Comision, sobre los proyectos que los Estados
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le presenten. La Comision, no los Estados, es la duefia (con alguna
excepcion si un Estado lo solicita) de la concesion de la financiacion
de los proyectos que se le presenten.

En suma, la aprobacidn, y ejecucion, del Fondo de Recupera-
cion europea, por su propio contenido de tal envergadura y alcance
politico, econdomico y social, sélo cabe imaginarlo en la potestad de
una institucion con un poder extraordinario. Un poder que predomina
sobre las instituciones constitucionales de los Estados miembros. Un
poder de naturaleza, pues, constitucional.

Eso si, a su manera. Tomando decisiones, sin admitir ninguno
de los 27 gobiernos que componen el Consejo Europeo que han
cedido una fuerza “constitucional” extraordinaria e irreversible a
la Unién Europea. Avanzando con estilo constitucional sin decirlo,
silenciosamente.

Este paso “silenciosamente constitucionalizador” lo es, no s6lo
por su impresionante contenido econdmico, sino también porque se da
por organos (Comision, Consejo, Parlamento Europeo) que se sitian
formalmente por encima de los tres poderes clasicos constitucionales
de cada pais.

Asi que, material y formalmente, el Next Generation EU es
una creacion que esta impregnado de la cultura constitucional supre-
macista. Los Estados han admitido que, para vencer a la pandemia,
la Unién Europea tenia que ser mas Unidn que nunca, tenia que ser
mas constitucionalizadora —implicitamente— que nunca.

Este paso se suma a los que lo preceden en la vida de la Union.
Lo vamos a ver, siempre desde delante hacia atras.

III. EL PROYECTO DE TRATADO CONSTITUCIONAL Y EL TRATADO DE LisBoA
(2009)

La Unién Europea tratd, a principios del siglo XXI, de tener
una Constitucion, o, mejor, un mix entre tratados (derecho interna-
cional) y Constitucion (derecho constitucional).

En diciembre de 2000 se celebro en Niza una cumbre — fra-
casada — con la pretension de reformar los tratados para dar acogida
a los 25 Estados que iban a formar parte de la Union. No obstante,
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la Conferencia Intergubernamental de Niza aprobd una Declaracion
hacia el futuro de la UE.

Se aceptaba la imperiosa necesidad de abordar problemas
competenciales entre Estados miembros y Union, una Carta de De-
rechos Fundamentales, la simplificacion de los tratados y el rol de
los Parlamentos Nacionales. ;Con qué objetivo? Con el de acercar la
Uniodn a los ciudadanos para mejorar su legitimidad democratica. O
sea, para ‘“constitucionalizar” la Unidn.

Aqui radica el Consejo Europeo de Lacken, de diciembre de
2001, que convoco la Convencion Europea para el futuro de la Union.
Convencién que se inicio el 28 de febrero de 2002 y terminé el 18
de junio de 2003. Como se sefiala en la obra Lecciones de Derecho
Constitucional de Espafia y de la Unioén Europea (vol. 1), al comienzo
de la Convencidn la palabra més utilizada era “tratado”, y al final la
palabra determinante y definitoria del trabajo de la Convencion fue,
sin ninguna duda, “Constituciéon”.

La Convencidn creo, efectivamente, una Constitucion para
Europa. Sobre ese texto trabajaron los jefes de Estado y de Gobierno
en la ultima parte del afio 2003, produciéndose la firma solemne el
29 de octubre. El nuevo tratado pretendia derogar todos los anteriores
relacionados con la Unidon Europea.

Nunca de una forma tan enfética se habia expresado el caracter
constituyente de ese texto, desde un punto de vista juridico. Nunca de
modo tan claro se habia fijado, en el ambito de un tratado europeo,
quiénes son los sujetos que sustentan la Constitucion, creando esa
entidad que llamamos Unién Europea. Su art. 1° decia que la Constitu-
cion que crea la Unidn Europea nace de la voluntad de los ciudadanos
vde los Estados de Europa de construir un futuro comun. Son, pues,
los ciudadanos y los Estados los que hacen esa labor de lo que la
ciencia del derecho constitucional ha llamado Poder Constituyente.

El Tratado Constitucional no entré en vigor. Porque los refe-
réndums en Francia y Holanda fueron negativos. En su lugar se aprob6
el Tratado de Lisboa, que entra en vigor el 1 de diciembre de 2009.

El Tratado de Lisboa es, en realidad, una reforma de los an-
teriores y crea dos Tratados: Tratado de la Unién Europea (TUE) y
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).
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La Union Europea, mediante estos tratados, semejantes en
muchos aspectos al Tratado Constitucional, resulta ser un ente poli-
tico distinto de la mera suma de los Estados integrantes. La Union
Europea tiene sus propias instituciones, su propio presupuesto, sus
propias competencias, y sus propios valores y objetivos. No es una
yuxtaposicion de Estados. Es una realidad politica de naturaleza
supranacional, que no es ni un Estado o superestado, ni una con-
federacion de Estados. Es un producto de la voluntad politica, con
capacidad para ejercer poder.

El Tratado de Lisboa fue un paso mas en la dindmica constitu-
cionalizadora, que la Union emprendié desde su nacimiento.

El Tratado de Lisboa vigente, en efecto, hace compatible la
soberania de los Estados nacion, con la atribucion de potestades
a la Union que son realmente tipicas de soberania, segun la teoria
constitucional: por ejemplo, una moneda tinica, el comercio o la libre
circulacion de personas y de los factores de produccion. Y sobre todo,
una Carta de Derechos Fundamentales vinculante.

Es verdad que los tratados s6lo pueden ser modificados por
acuerdo unanime y que pueden abandonar la Unién, como ha sucedido
con el Reino Unido. Sin embargo, el proceso europeo que dibuja el
Tratado de Lisboa (TUE y TFUE) tiene una naturaleza practicamen-
te irreversible. También hay que destacar un elemento nuclear: el
derecho de la Unién se impone — en el &mbito de sus competencias
— al derecho nacional. Es decir, los tratados (derecho primario), los
reglamentos y las directivas (derecho derivado), aprobados por las
instituciones comunitarias, se aplican de forma directa (principios de
“efecto directo”) y predominan sobre el derecho nacional (principio
de “primacia”).

La naturaleza constitucional del derecho europeo esta expli-
cada asi en el manual antes citado. Permitaseme la reproduccion de
algunos parrafos:

Es parte del derecho espafiol. O también vale decir: el derecho
espafiol es parte del derecho europeo. Hay una simbiosis real.

Las autoridades politicas y administrativas espafiolas son
a, la vez, europeas. Y los ciudadanos y ciudadanas espafiolas son
ciudadanos y ciudadanas europeas. El Estado espafiol incorpora a su
naturaleza la de ser Estado miembro de la Unién Europea.
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Soélo por ello habria que concluir en la naturaleza o dimensién

constitucional que adquiere la Unidn, sus instituciones y su derecho.
Pero no unicamente por eso. La Union Europea tiene una dimension
constitucional, ademas, por una serie de razones politicas y juridicas:

Primero, porque, como dice el articulo I del TUE, este “constituye”
la Union Europea, es decir, una entidad diferente a la de los Estados
que la integran, una entidad de naturaleza nueva, que no es un
Estado pero que diferencia a la Unidn de una tipica organizacion
internacional, acercandose a una estructura federalizante.
Segundo, porque se fundamenta en valores que nunca habian
formado parte de un Tratado a ese nivel: la dignidad humana, la
libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de Derecho y el
respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las
personas pertenecientes a minorias. Estos valores son comunes a
los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el plural-
ismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad
v la igualdad entre hombres y mujeres (art. 2° TUE).

Tercero, porque la Unidn se plantea como objetivos “promover la
paz” y el “bienestar de sus pueblos” a los que ofrece un “espacio
de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores” (art. 3.1y
2 TUE), que son fines de entidad constitucional.

La Unidén se compromete a promover el modelo de bienestar

europeo, “la economia social de mercado” el “desarrollo sostenible”,
el “pleno empleo”, los “derechos del nifio y a combatir la exclusion
social y la discriminacion”. La Union se compromete a fomentar “la
cohesion economica y social”, (art. 3°.3 y 5 TUE).

Cuarto, porque establece una ciudadania europea y contiene una
Carta de Derechos con caracter legalmente vinculante.

Quinto, porque la Union “respetard las funciones esenciales del
Estado”, asi como su “identidad nacional”, incluyendo la garantia
de “su integridad territorial” y la autonomia de regiones y de
municipios (art. 4°.2 TUE), estableciendo una interpenetracion
entre Unioén Europea y Estados miembros.

Sexto, porque el Tratado garantiza derechos de participacion de los
ciudadanos en la construccion europea a través de la Iniciativa Ci-
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udadana europea (art. 11.4 TUE), que reclama una profundizacion
mayor.

* Séptimo, porque crea una obligacion de solidaridad entre los Es-
tados ante una agresion armada o ataques terroristas o catastrofes
naturales (art. 42.7 TUE y 222 TFUE).

* Octavo, los tratados configuran unas instituciones democraticas
elegidas directa o indirectamente por los ciudadanos, entre las que
destaca El Parlamento Europeo, como representante de los ciudada-
nos europeos, con plenos poderes legislativos, y controladores de
las decisiones de la Union.

* Noveno, porque el TUE da personalidad juridica unica a la Uniéon
(art. 47) y la dota de voz ante el mundo en politica exterior y
defensa, que serd expresada por el presidente del Consejo Europeo
y por el alto representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad.

* Y, décimo, como sefial6 el Tribunal de Luxemburgo (TJUE), el
derecho europeo prima sobre los ordenamientos juridicos de todos
los Estados miembros, y se situa como el gran referente comun
de valores, de fines, de derechos y obligaciones de todos los que
componemos la Union (cerca de quinientos millones de personas).
El Tribunal de Justicia de la Unidn ha realizado asi una labor
constitucionalizadora de la Union Europea.

Emergen, en fin, unos nuevos sujetos, los ciudadanos, que
actian como “Poder Constituyente europeo” junto con los Estados.
La relacién ya no se establece solo entre Europa y los Estados, sino
también entre las instituciones europeas y los propios ciudadanos, que
son, asi, a la vez ciudadanos de un Estado y ciudadanos de Europa. La
Unidn es ya un elemento trascendental y determinante del progreso
democratico de nuestro tiempo.

Por todo lo anterior, cabe hablar de un “derecho constitucional
europeo”, aunque aun no haya una Constitucion europea, o, como
llama Klaus Stern a la Union Europea, una “Comunidad de Derecho
Constitucional”. La Unidon goza de una condicion previa para ser
tal Comunidad, y es que los Estados miembros estan basados en lo
que en Alemania se denomina “principio del Estado constitucional”
(Verfassungsstaatlichkeit). La Union Europea se integra por Estados
constitucionales de Derecho. Como es el caso de Espaiia.
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El derecho constitucional europeo tiene como componentes
esenciales: los Tratados — Tratado de la Union Europea (TUE) y
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), la Carta de
Derechos Fundamentales de la Unidén Europea “y los que son fruto
de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros”
(art. 6.3, TUE), asi como la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
la Unioén Europea (TJUE).

El derecho constitucional europeo pasa a formar parte del derecho
constitucional espaiiol y éste de aquél, en una interaccion dindmica.

IV. EL TRATADO DE MAASTRICHT (1992)

El 7 de febrero de 1992 se firm6 en Maastricht el Tratado de
la Unién Europea, que en Espafia exigié una reforma constitucional
para que los extranjeros comunitarios residentes puedan ser elegidos
en las elecciones municipales.

El Tratado de Maastricht dio otro paso esencial en la silenciosa
constitucionalizacion de la Unidén Europea.

El Tratado de Maastricht es el resultado de un convulso pero
positivo momento politico, que permite a la Unidn transformar po-
derosamente sus competencias y su fisonomia. Es lo que consolidara
la expresion “Unidn Politica™.

El Tratado es, de alguna manera, la respuesta de la Unién a un
hecho trascendental: el desplome del Pacto de Varsovia (1989) y la
caida definitiva de la Union Soviética en el verano de 1991, precedidas
del fin de la existencia del muro de Berlin (noviembre de 1989).

Estos hechos hacian prever la entrada en la Union de los paises
del Este, y, particularmente, la reunificacion de Alemania (3 de octu-
bre de 1990), de la que en estos dias se conmemora su 30 aniversario.
La reunificacion de Alemania fue, propiamente, la reunificacion de la
Europa dividida de la postguerra.

De todo ello tomd nota la Unidon Europea e impuls6 el Tratado
de Maastricht. El Tratado aport6 nuevas competencias a la Union Po-
litica y potencio al Parlamento Europeo a través del poder legislativo
de codecision en materias relevantes: libre circulacion de trabajado-
res, mercado interior, educacion, investigacion y desarrollo, medio
ambiente, redes transeuropeas, proteccion de costas, cultura, salud
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publica, proteccion de los consumidores, industria o cooperacion al
desarrollo.

Maastricht cre6 el Fondo de Cohesién y la ciudadania de la
Union. Todos ellos, poderes de aroma constitucional.

Pero el paso mas importante a ese respecto fue, sin duda, el
nacimiento de la Union Econdémica y Monetaria.

Es verdad que hasta ahora la Unién Econdémica no se habia
desarrollado. Decimos “habia” porque el Fondo de Recuperacion
al que nos referimos al principio es indudablemente la decision de
politica econdmica mas importante adoptada por Bruselas en toda la
historia de la Union.

No obstante, el Tratado de Maastricht dio otro paso “sigiloso”
hacia la constitucionalizacion del proyecto europeo: la Unién Moneta-
ria. Con dos pilares de contundencia impresionante: la moneda unica
(no comun), y el Banco Central Europeo (BCE). La Union Monetaria
significa trasladar la responsabilidad de la politica monetaria de los
Estados miembros al Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC).
Los bancos centrales de los paises del euro forman el “eurosistema”.

El BCE es el corazon del sistema, dirigiendo la politica mo-
netaria y la supervision de los sistemas financieros nacionales. Tiene
la potestad de emitir fisicamente moneda y, particularmente, de fijar
los tipos de cambio. El objetivo primordial del SEBC es mantener la
estabilidad de precios y apoyar las politicas econdmicas generadas
de la Comunidad, segun Maastricht.

El Tratado de Maastricht fue financiado por el Paquete Delors I1.

El Tratado de Maastricht no se separa de esa directriz que esta
en el alma de la Union Europea: su progresiva constitucionalizacion,
es decir, su constante crecimiento en poder directivo sobre los Estados
miembros en los aspectos mas importantes que todo poder soberano aspira
amonopolizar: legislacion, derechos de ciudadania, economia y moneda.

V. EL Acta Unica Eurorea (1987)

El Tratado de Maastricht estuvo precedido o “preparado” por
un instrumento legal importante: el Acta Unica Europea (AUE).

El Acta Unica Europea, que entrd en vigor el 1 de julio de
1987, es la manifestacion del objetivo esencial de los afios ochenta
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en la entonces llamada Comunidad Econdémica Europea: el mercado
interior Unico. Una de las “joyas de la corona” de la construccion
europea.

El AUE se aprob6 por los jefes de Estado y de Gobierno de los
Estados miembros, en la cumbre de Mildn de junio de 1985, como la
orientacion politica dominante para 1992.

La AUE modifico los procedimientos de toma de decision en el
Consejo de Ministros, admitiendo la mayoria cualificada para la aproba-
cion de las directivas de mercado interior. También cred la Cooperacion
Politica Europea, incipiente politica exterior comunitaria, aunque con
filosofia intergubernamental. Y, especialmente, destaco el AUE por
la puesta en marcha formal de la politica de Cohesion Economica y
Social a través del instrumento de los Fondos Estructurales. Era la
consecuencia exitosa de la entrada de Espafia y Portugal en la Union.
Se trataba de introducir en el proyecto para Europa, fortalecido por esos
paises del sur, la idea de la convergencia econdmica y social. Espafia se
ha beneficiado, como se sabe, de esa politica propia de una colaboracion
supranacional y de principios constitucionales en la Unién Europea,
entendiendo por tales, la solidaridad entre entidades politicas y su pro-
gresiva unificacion. Por primera vez, en un texto juridico comunitario
se empled la expresion: UNION EUROPEA (art. 1° del AUE).

VI. La semiLLa: CECA, CEE Yy EURATOM (1957)

El art. I del Tratado de la Union Europea, en la redaccion dada
por el Tratado de Lisboa (2009), dice:

Por el presente Tratado, las ALTAS PARTES CONTRATAN-
TES constituyen entre si una UNION EUROPEA, en lo sucesivo
denominada “Union”, a la que los Estados miembros atribuyen com-
petencias para alcanzar sus objetivos comunes.

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

La Union se fundamenta en el presente Tratado y en el Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea (en lo sucesivo denominados
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“los Tratados”). Ambos Tratados tienen el mismo valor juridico. La
Unidn sustituird y sucedera a la Comunidad Europea.

El tratado de Lisboa es la ultima etapa de un proceso de
integracion que se inici6 hace sesenta afios con la firma del Tratado
de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA), al que
siguieron los Tratados de la Comunidad Econdmica Europea (CEE)
y de la Energia Atomica (EURATOM), firmados en Roma el 25
de marzo de 1957 por los Paises del Benelux, Francia, Italia y la
Republica Federal de Alemania. A través de Tratados de Adhesion se
han incorporado: Reino Unido, Irlanda y Dinamarca, en 1973; Grecia,
en 1982; Espafia y Portugal, en 1986; Austria, Finlandia y Suecia en
1995; Republica Checa; Chipre, Estonia, Letonia, Lituania, Hungria,
Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia, en 2004; Bulgaria y Rumania
en 2006 y Croacia en 2013.

Los tres Tratados originarios crearon las Comunidades Euro-
peas, que tienen desde 1965 (Tratado de fusion) unas instituciones
comunes: Consejo de Ministros, Comision Europea, Parlamento Eu-
ropeo y Tribunal de Justicia, y un sistema juridico integrado (Derecho
originario y derivado). A tales instituciones se les afiadiria el Consejo
Europeo, el Banco Central Europeo y el Tribunal de Cuentas (articulo
13.1 del TUE).

La Comunidad Econdémica Europea estuvo centrada en los
afios sesenta y setenta en los objetivos de libre circulacion de factores
de produccion (trabajadores, capitales, mercancias y servicios) y una
politica agricola comun fuertemente proteccionista y muy gastadora
(dos tercios del Presupuesto de la Comunidad, entonces) que en los
ochenta entrd en crisis.

Al servicio de esas finalidades se han desarrollado, ademas,
una potente politica de competencia y una mas débil politica social.

En 1957 se pacto entre seis paises algo que no puede desligarse
de los hitos que hemos ido viendo en los tltimos casi sesenta y cinco
afios. La construccidén europea no esta hecha de acontecimientos o
acuerdos deslavazados sin conexion entre si.

Hay un hilo rojo conductor que vincula cada una de esas gran-
des decisiones europeizadoras, que hemos descrito en este trabajo. Ese
hilo conductor es la convergencia politica, econdmica y social entre
los paises que se han ido agregando al proyecto (28 hasta el Brexit).
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Tal convergencia no es sino la licida reaccion de Europa ante
el fendomeno de la globalizacidn, y, tltimamente, ante los intentos he-
gemonicos de EEUU y China. El desencadenante ultimo ha sido la
pandemia de la Covid 19 y la decision inimaginable de una inversion de
la Union — de toda la Union— que ascendera a 750.000 millones de euros.

1957 fue un momento que permitidé a seis gobiernos inte-
ligentes, que se habian enfrentado bélicamente unos pocos afios
atrds, inventar una organizacion con objetivos unitarios. Es decir,
con pretensiones constitucionalizadoras. No sabemos si lo hicieron
consciente o inconscientemente, pero la direccion de fondo de lo
que se firmd en 1957 iba encaminada a una Unién cada vez mas
consolidada e irreversible.

VII. CONCLUSION: LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA UNION EUROPEA

La Constitucion es el gran instrumento unificador de la politica
de la modernidad (vid. derecho constitucional comparado).

En muchos ambitos. También en el juridico. Jiirgen Habermas
lo defini6é con precision: el constitucionalismo es el “terminus ad
quem del proceso de juridificacion del poder politico”.

Es lo que le ha estado ocurriendo a la Unioén Europea a lo largo
de sus mas de seis décadas de existencia. Ha desarrollado, porque ese
era su designio inicial, una “légica constitucional”. ;Qué se quiere
decir con ello? Que la Union ha ido consolidando cada vez con mas
fuerza —en medio de crisis y de avances— los principios que son la
esencia del fendémeno del constitucionalismo: la democracia como
modelo politico; el Estado de derecho como modelo juridico y los
derechos y libertades fundamentales como modelo social.

La Unidn no se asemeja al Estado por tener un territorio —que
es el de sus Estados miembros—, una ciudadania (art. 20 TFUE), que
es la de los ciudadanos en los Estados miembros; unas instituciones;
un derecho y unos presupuestos.

Ese es, efectivamente, el “cuerpo” de la Unidn, que le permite
actuar y hacer politica, transformar la realidad. Pero para ser un
proyecto de futuro con objetivos y valores propios necesita un “alma’:
se lo da la dinamica constitucionalizadora, que so6lo la ha tenido y
la tiene por poseer los tres grandes valores que hacen que la Union
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una personalidad unica en el mundo. Un conjunto de sociedades
que se rigen por esos tres elementos ideoldgicos y éticos que son la
democracia, el Rule of Law y los Derechos fundamentales.

En el transcurso de su vida, y esperamos que en la Conferencia
sobre el futuro de la Uniodn, esta ha ido integrando cada vez con
mas firmeza esos tres principios. Gracias a ello, los europeos han
ido avanzando en libertades econdmicas, en cohesion social, en una
politica monetaria propia y una moneda Unica, y en solidaridad ante
acontecimientos tan catastroficos como la pandemia de la Covid 19.
Esto ultimo no hubiera sido posible sin que la Union no se hubiera ido
constitucionalizando silenciosamente, mas y mas, aunque no tenga
formalmente una Constitucion.
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