CONVENCION EUROPEA Bruselas, 10 de septiembre de 2002 (12.09)

SECRETARIA (OR. fr)
CONY 250/02
NOTA DE TRANSMISION
de: la Secretaria
a: los miembros de la Comision
Asunto: Simplificacién de los Tratados y redaccion de un Tratado constitutivo

El Praesidium ha comenzado sus debates sobre la cuestion de la simplificacion de los Tratados. Se
adjunta a los miembros de la Convencién, para su informacion, una nota de reflexion establecida a

tal fin por la Secretaria a la atencion del Praesidium.
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NOTA DE REFLEXION

SIMPLIFICACION DE LOS TRATADOS
Y REDACCION DE UN TRATADO CONSTITUTIVO

I.  Problematica
II. Simplificacién y modernizacion de los textos de los Tratados
III. Codificacion de los Tratados
IV. Fusion de los Tratados
V. Redaccion de un Tratado fundamental
A. Estructura y contenido del Tratado fundamental
B. Articulacion con los Tratados actuales
C. Posible organizacion jerarquica del Tratado fundamental

VI. Revision y diferenciacion de los procedimientos de modificacion de los Tratados

I. PROBLEMATICA

La simplificacién de los Tratados constituye, sin duda, uno de los elementos de respuesta a las
criticas que, a menudo, se han formulado a propodsito de la Union Europea. Podria contribuir a que
la Unioén resultara de més facil comprension para sus ciudadanos, en especial destacando los valores
en que se basa, sus distintas misiones y los grandes principios relativos a su funcionamiento. Las
responsabilidades de quienes participan en el proceso de decision se pondrian asi mejor de
manifiesto. El objetivo principal de la simplificacion de los tratados es pues contribuir a que la
Unioén resulte mds accesible para sus ciudadanos, al tiempo que se facilita la tarea cotidiana de los
técnicos. Ademads, contribuye a ordenar la "casa europea" antes de poder recibir en ella a nuevos

Estados miembros y a nuevos ciudadanos.
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En casi cincuenta afios de integracion europea se han sucedido numerosos Tratados que han
revisado o que se han afiadido a los tres Tratados constitutivos comunitarios originales: el Tratado
constitutivo de la Comunidad (Econémica) Europea, el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea de la Energia Atdmica y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (TCE, TCEEA, y TCECA). Fundamentalmente, se trata del Acta Unica, del Tratado de la
Unioén Europea (TUE - Tratado de Maastricht), del Tratado de Amsterdam y, por dltimo, mas
recientemente, el Tratado de Niza que todavia no ha entrado en vigor. Otros Tratados de menor
alcance también han modificado los Tratados constitutivos, como el Tratado de fusién de 1967 o
también dos Tratados que modifican algunas disposiciones presupuestarias o financieras de los

citados Tratados en los afios setenta.

Ademais, el TUE ha creado una nueva entidad, la Unidn, que "tiene su fundamento en las
Comunidades Europeas completadas con las politicas y formas de cooperacion establecidas por el
presente Tratado" *. Asi pues, la estructura de la Unién se sustenta en lo que de forma comn se
denominan los tres "pilares", por una parte el pilar comunitario (correspondiente a los tres Tratados
comunitarios) y, por otra parte, dos grandes nuevos dmbitos de accion. Se trata de la politica
extranjera y de seguridad comtin (PESC) que transforma la cooperacion politica instituida mediante
el Acta Unica, y de la cooperacién en los &mbitos de la Justicia y los Asuntos de interior (JAI),
correspondientes, respectivamente, al segundo y al tercer pilar de la Unién. Més adelante, el
Tratado de Amsterdam trasladoé al pilar comunitario % una parte de las actividades del tercer pilar,
que se limita ya a la cooperacion judicial y policial en cuestiones penales. El segundo y el tercer
pilar se caracterizan, en general, por procedimientos de decisién e instrumentos de accion de
naturaleza més intergubernamental que el método comunitario cldsico, asi como por un control

jurisdiccional inexistente o limitado.

El Derecho primario de la Unién Europea incluye ademas:

- los Tratados de adhesion, muchas de cuyas disposiciones sustanciales adaptan los Tratados

constitutivos o se anaden a ellos;

' Articulo 1 del TUE.
Véase el nuevo Titulo IV del TCE: "Visados, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con la
libre circulacién de personas”.
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- algunos actos o decisiones conexas adoptadas con arreglo a un procedimiento simplificado
que completan el derecho primario (por ejemplo, las Decisiones relativas a la fijacion de las
sedes de las instituciones y de determinados organismos, o también el Acta relativa a la

eleccion de los representantes en el Parlamento Europeo por sufragio universal directo);

- alrededor de cuarenta protocolos con valor de Tratado (algunos de los cuales abarcan temas
institucionales significativos) 1

- numerosas declaraciones comunes o unilaterales que acompafian a cada Tratado.
. . . . . . 2
El Anexo I de la presente Nota contiene una lista (no exhaustiva) del Derecho primario vigente ~.

Por lo tanto, la complejidad del Derecho primario se explica ante todo por la multiplicidad y la
variedad de sus fuentes. La idea de simplificar los Tratados no es nueva y, de alguna manera, es
continuacion del esfuerzo emprendido desde hace varios afios para simplificar la legislacion de la
Unidn. A pesar de los primeros avances que supuso el Tratado de Amsterdam (véase mds adelante),
la Declaracion relativa al futuro de la Unidn (Declaracion de Niza) alude a la simplificacion de los
Tratados como uno de los temas de reflexion que contribuirén a "la necesidad de mejorar y
supervisar permanentemente la legitimidad democrdtica y la transparencia de la Union y de sus
instituciones, con el fin de aproximar éstas a los ciudadanos de los Estados miembros". La
Declaraciéon de Laeken enmarca, por su parte, este ejercicio en un ambito mas amplio, el del
"camino hacia una Constitucion para los ciudadanos europeos" 3 En efecto, la Declaracién plantea
algunas cuestiones que se refieren a la estructura de los Tratados (simplificacidn sin modificar el
contenido actual, Tratado de base, integracion de la Carta, Constitucion), a la evolucién de los
Tratados (distincion de los procedimientos de modificacion y de ratificacion) y también a la

estructura de la propia Unién (distincion entre la Unidn y las Comunidades, division en tres pilares).

Es cierto que la simplificacion de los Tratados incluye operaciones distintas, mas o menos
independientes una de otras, que ponen de relieve las distintas fuentes de complejidad.
Empezaremos en la presente nota por la simplificacion y la modernizacion de la redaccion de los
propios textos, que han evolucionado de forma no lineal y poco coherente con el paso del tiempo.
Estudiaremos a continuacion la simplificacion de la "arquitectura” de los Tratados, que incluye

diversos aspectos.

Véase por ejemplo el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad (Tratado de Amsterdam), y mds recientemente, el Protocolo sobre la ampliacién de
la Unién Europea (Tratado de Niza).

La mayoria de estos textos puede consultarse en la Recopilacion de los Tratados publicada por la
Oficina de publicaciones oficiales de las Comunidades Europeas.

Véase el extracto de la Declaracién de la Laeken en el Anexo II de la presente Nota.
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Asi pues, la codificacion de los Tratados tiene por objeto la integracién de todas las modificaciones
sucesivas de los Tratados constitutivos y la derogacion de los sucesivos Tratados originales y de
revision. El objetivo de la fusion de los Tratados es, por su parte, la unificacion y la reestructuracion
en un solo instrumento de los distintos Tratados constitutivos sobre los que se basa la Union
Europea, principalmente el TUE y el TCE. La fusion de los Tratados tiene, en principio, también

por objeto la derogacion de los sucesivos Tratados originales y de revision.

A continuacion, si la Convencién decidiera contemplar la redaccién de un Tratado fundamental !
convendrd estudiar la estructura y el contenido de este dltimo, asi como los distintos enfoques
posibles para su articulacion con los Tratados actuales. Esta ultima cuestion supone el estudio de la
posible diferenciacion de los procedimientos de revision, segun se trate del "Tratado basico" o de

los demas textos de los Tratados.

Por tdltimo, una de las razones de la complejidad de los Tratados procede de que la arquitectura de
la Union es, por si sola, de cierta complejidad, en particular la dualidad de la Unién y de la
Comunidad asi como la estructura en pilares. Esta cuestion se trata ahora en el Grupo de la

Convencion sobre personalidad juridica.
II. SIMPLIFICACION Y MODERNIZACION DE LOS TEXTOS DE LOS TRATADOS

El Tratado de Amsterdam dio un primer paso hacia la simplificacion de los textos de los Tratados 2,
Esta simplificacion consisti6, fundamentalmente, en la supresion de las disposiciones obsoletas o
carentes de vigencia de los tres Tratados comunitarios asi como de sus Anexos y Protocolos . A
pesar de algunas adaptaciones de redaccidn, el conjunto de la operacion se realiz6 "seguin derecho
constante", es decir sin modificar el contenido juridico de los Tratados y sin alterar el acervo
comunitario 4. Tomando sélo en consideracién el TCE, se suprimieron alrededor de cincuenta
articulos asi como alrededor de diez Protocolos y Anexos mientras que alrededor de cincuenta
disposiciones se suprimieron parcialmente o se reformularon. Tras esta operacion, se procedié a una
nueva numeracion del TCE para facilitar su consulta. El1 TUE, cuyos titulos V y VI se reformularon
en profundidad, también fue objeto de una nueva numeracién. Un cuadro de equivalencia entre la

antigua y la nueva numeracioén figura aneja al Tratado de Amsterdam.

La Declaracién de Laeken se refiere a un "Tratado basico".

Segunda parte del Tratado de Amsterdam (articulos 6 a 11).

En la mayoria de los casos se trataba de disposiciones que expiraban al finalizar el periodo de
transicién o de otros plazos, o incluso de disposiciones sin objeto en la prictica.

Véase el articulo 10 del Tratado de Amsterdam.
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Aunque la operacion de simplificacion del Tratado de Amsterdam haya facilitado la lectura de los
Tratados y los haya hecho mds accesibles tanto a los técnicos como a los ciudadanos, deberia ser
posible seguir avanzando en este camino. Varios miembros de la Convencién ya han manifestado su
voluntad de simplificar el lenguaje de los Tratados. Ademds, muchas disposiciones resultan
insatisfactorias en lo que se refiere a su calidad de redaccidn, en particular cuando se alargan o se
cargan de referencias cruzadas ! El estilo de los sucesivos textos que se han redactado, afio tras afio,
carece a menudo de homogeneidad. Por ultimo, muchas disposiciones de los Tratados, redactadas
para los Tratados originales, estdn formuladas en términos rebasados por la evolucion de las

politicas, por la practica de las instituciones o también por la evolucidn de la jurisprudencia.

Una modernizacion de este tipo de textos es, sin duda, una tarea ambiciosa y ardua 2 Resulta
también delicada en la medida en que los textos de los Tratados a menudo son el resultado de
transacciones politicas dificiles, que a veces sélo tienen éxito a cambio de cierta ambigiiedad (éste
es el caso, particularmente en lo que se refiere a las cldusulas de atribucién de competencia).
Conviene también evitar poner en tela de juicio accidentalmente, en el transcurso de la operacion de
simplificacidn, ciertos aspectos del ordenamiento juridico que ha desarrollado el Tribunal de

Justicia al interpretar los textos de los Tratados.

La simplificacién de los Tratados tiene ademads otra dimensidn, la de la racionalizacién y la
generalizacion de los procedimientos de decision, asi como el establecimiento de una tipologia
sistemadtica de actos o instrumentos. Esta problemética, que ha sido objeto de notas especificas de la
Secretarfa de la Convencién >, constituye uno de los temas importantes de la Convencion. Sin duda

va mas alld de la simplificacion de textos "segin Derecho constante".

Véase por ejemplo el articulo 61 del TCE:

"A fin de establecer progresivamente un espacio de libertad, de seguridad y de justicia, el Consejo

adoptard:

a)  Enun plazo de cinco afios a partir de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, medidas
destinadas a garantizar la libre circulacion de personas de conformidad con el articulo 14,
conjuntamente con las medidas de acompariamiento directamente vinculadas con aquéllas y
relativas a los controles en las fronteras exteriores, el asilo y la inmigracién de conformidad
con lo dispuesto en los puntos 2 y 3 del articulo 62, en la letra a) del punto 1 y en la letra a) del
punto 2 del articulo 63, asi como medidas para prevenir y luchar contra la delincuencia de
conformidad con lo dispuesto en la letra e) del articulo 31 del Tratado de la Union Europea".

Cabe destacar a este respecto que ya se hizo en el pasado un estudio interesante, con objeto,

principalmente, de consolidar e incluso extrapolar el acervo comunitario constitutivo (versién del TCE

publicada en la European Law Review, 1997, por el Centre for European Legal Studies (Cambridge,

Faculty of Law).

3 CONV 162/02 y CONV 216/02.
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III. CODIFICACION DE LOS TRATADOS

Una de las fuentes de complejidad del Derecho primario procede de que los Tratados comunitarios
originales, al igual que el Tratado de Maastricht de la Unién Europea, han sido modificados
numerosas veces mediante sucesivos tratados de revision. En la actualidad resulta practicamente
imposible que un técnico pueda trabajar con todos estos Tratados, aunque son los tinicos dotados de
valor auténtico. Esta situacion procede de que los Tratados nunca han sido "codificados", es decir,
que nunca han sido sustituidos por un nuevo documento que integre el contenido original y las

e ) . . 1
modificaciones sucesivas de los Tratados, derogando as{ los textos anteriores .

La Recopilacion de los Tratados publica periddicamente una version "consolidada" de los distintos
Tratados constitutivos, es decir, un texto en el que se recogen todas las modificaciones sucesivas
pero que no sustituye a los Tratados anteriores. Como se indica en la misma, la Recopilacion de
Tratados no constituye mas que un "instrumento de documentacion y no implica la responsabilidad
de las instituciones". Carece pues de valor auténtico. Cabe también sefialar que las versiones
consolidadas del TUE y del TCE, que se adjuntan al Acta final del Tratado de Amsterdam tienen
tan sélo "efectos ilustrativos” . Asi pues los Tratados originales y de revision siguen todavia

siendo, en el momento actual, los dnicos con valor auténtico.

En el marco de la legislacién comunitaria, se distinguen distintas operaciones cuyo objetivo es la
reorganizacion de textos. Mutatis mutandis estas distinciones pueden aplicarse también a los Tratados.
La consolidacion consiste en integrar en un acto todas sus modificaciones sucesivas. Todos los textos
anteriores siguen vigentes ya que el acto consolidado carece en si mismo de valor juridico. Por el
contrario, el objetivo de la codificacion es derogar el acto inicial y todas sus modificaciones sucesivas
confiriendo valor juridico al nuevo acto en el que se integran todas las modificaciones. Se habla
también de refundicion de textos juridicos cuando la operacién de codificacién es concomitante con
nuevas modificaciones. Por lo que se refiere a la fusion de textos, su objetivo es fundir dos actos
originales distintos (y las eventuales modificaciones sucesivas) en un nuevo acto que sustituye a todos
los textos anteriores.

Estas versiones consolidadas incluyen tanto las nuevas modificaciones del contenido de fondo como la
operacion de simplificacion de textos y la nueva numeracién de estos dltimos. En esta ocasion se ha
elaborado una lista de todos los protocolos, y se ha establecido una clasificacién en funcién del, o de
los, Tratado(s) a los que se adjuntan, si bien persisten algunas dificultades a este respecto, en particular
en lo que se refiere a la numeracion oficial de dichos protocolos (véase Anexo I).
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Al otorgar valor juridico a las versiones consolidadas de estos dos Tratados principales, lo que
equivaldria a codificarlos, podrian derogarse todos los Tratados originales y los sucesivos Tratados
de revision. Esta operacion simplificaria de forma radical el Derecho primario de la Unién y la
seguridad juridica también se veria reforzada puesto que los técnicos se referirian a textos
auténticos. Por lo demads, la codificacion podria realizarse cualesquiera que sean las orientaciones
que la Convencién decida en lo que se refiere a la nueva formulacion de los Tratados (fusion,
Tratado fundamental). En realidad, para muchas de estas orientaciones el efecto de codificacion

seria el resultado necesario de la nueva formulacion de los Tratados (véase a continuacién).

No obstante, esta operacion de codificacion, aun reduciéndose a reproducir la situacién juridica en
curso, no resulta insignificante ya que requiere someter los Tratados consolidados a una nueva
ratificacion de los Estados miembros, lo que ha resultado muy delicado desde el punto de vista

politico durante las dltimas Conferencias Intergubernamentales.

Hay que destacar, sin embargo, que ya se han producido algunos casos de codificacion puntual, e
incluso de refundicién, que podrian, llegado el caso, servir de modelo para otras situaciones )|
ejemplo mds reciente se halla en el proyecto del Tratado de Niza sometido a la ratificacién de los
Estados miembros: en €l se incluye una refundicién del Protocolo sobre el Estatuto del Tribunal de

Justicia que comprende las reformas efectuadas en la Conferencia Intergubernamental.

IV. FUSION DE LOS TRATADOS

Otra fuente de complejidad del Derecho primario procede de la multiplicidad de los Tratados
constitutivos relativos a las Comunidades y a la Unién Europea. El Tratado de la Unién Europea
(llamado "Tratado de Maastricht") supone una dificultad particular ya que se superpone a los

Tratados

Asi pues, el Convenio de 25 de marzo de 1957 sobre determinadas instituciones comunes a las
Comunidades Europeas (Parlamento Europeo y Tribunal de Justicia unicos) y el Tratado de

8 de abril de 1965 por el que se constituye un Consejo tnico y una Comisién tnica de las
Comunidades Europeas han sido derogados. Sus disposiciones que siguen vigentes se han
simplificado, sintetizado y reagrupado en el articulo 9 del Tratado de Amsterdam y, por consiguiente,
han sido sometidas en esta forma a una nueva ratificacion de los Estados miembros. Véase también la
reproduccion en el articulo 190 del TCE de los articulos 1 y 2, y del apartado 1 del articulo 3 del Acta
relativa a la eleccion de los representantes en el Parlamento Europeo por sufragio universal directo,
aneja a la Decision del Consejo de 20 de septiembre de 1976.
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comunitarios, de la misma forma que la Unidn se superpone a las Comunidades. En particular, el
TUE combina disposiciones nuevas relativas a la nueva entidad, la PESC y la JAI, con un conjunto

de disposiciones que modifican los tres Tratados comunitarios .

Asi pues, ademads de la codificacion de los Tratados originales contemplados individualmente, la
simplificacion de los Tratados puede suponer otra operacién que consiste en fusionarlos en un
nuevo documento unico sin modificar su sustancia. Con anterioridad ya se ha intentado proceder
asi %, y durante la Conferencia Intergubernamental que desembocé en el Tratado de Amsterdam, un
grupo de expertos inicid, al margen de la operacién de simplificacion de los textos, la fusion de los
Tratados. Estos trabajos no concluyeron pero la Secretaria General del Consejo pudo terminarlos y
los hizo publicos "como ejemplo de una posible consolidacion de los Tratados, en virtud de la

declaracion n.° 42 anexada al Acta final del Tratado de Amsterdam 3,

De hecho se trata de dos modelos de fusion de los Tratados que la Secretaria General presentd de
acuerdo con las dos hipétesis de trabajo del grupo de expertos. Uno de ellos se refiere al TUE y los
tres Tratados comunitarios *, mientras que el otro se limita tinicamente al TUE y al TCE. En ambos
casos, la fusion se realiza en principio "segtiin Derecho constante" 5, sin modificar el acervo,
respetando la situacién juridica presente, en particular la distincién entre Union y la Comunidad asi
como la estructura de pilares establecida por el Tratado de Maastricht. Por esta razén la estructura
de este proyecto de nuevo Tratado, dividido en libros, se ajusta a la estructura del TUE actual: los

textos consolidados del TCE sustituyen a los tres articulos del TUE que modifican los Tratados

Articulos 8 a 10 del TUE. El Acta Unica de 1986 ya actuaba de esta forma al establecer junto al
sistema comunitario una "cooperacién politica".

Por ejemplo, Instituto Universitario Europeo (RSCAS), Version unifiée et simplifiée des traités
régissant ['Union européenne et les Communautés européennes - Documento de trabajo W-9,
Parlamento Europeo (Direccion General de Estudios, Serie Asuntos Juridicos, 1996 - Véase, a
propoésito de estos distintos intentos Ways out of the Maquis Communautaire - On Simplification and
Consolidation and the need for a Restatement of European Primary Law, EUI, working paper RSC
n° 99/6 (http://www.iue.it/RSC/Publications/99_6t.htm#15).

3 Versién consolidada de los Tratados (volumenes [ y II), Doc. SN 1845/00 y 1846/00.

En esta hipétesis, las personalidades juridicas de las tres Comunidades también se fusionarian (de
acuerdo con el objetivo ya indicado en el predmbulo del Tratado de fusién de 1965) y la Comunidad
Europea sucederia entonces a las otras dos. De la misma forma, las disposiciones idénticas o andlogas
de los Tratados comunitarios se fusionarian, lo que permitiria suprimir en el Tratado CEEA alrededor
de cien disposiciones y mds de sesenta para el Tratado CECA. Ademas, para no cargar demasiado el
Tratado Unico, las disposiciones materiales propias de estos dos Tratados se transferirfan a dos
protocolos especificos. Dicho esto, la fusién de las disposiciones de los Tratados comunitarios y la
articulacién con los dos protocolos han planteado a veces cuestiones delicadas, que requieran sin duda
decisiones politicas.

3 Véanse cldusulas 356 y 357.
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comunitarios y se inscriben en la estructura de la versién consolidada del TUE.

El nuevo documento es objeto de una nueva numeracion ininterrumpida (aproximadamente 360
cldusulas) y le precede un predmbulo que resulta de la fusion de los predmbulos del TUE y
del TCE. El nuevo Tratado se denomina "version fusionada" de los citados Tratados y tiene pues la

siguiente presentacion:

Predmbulo

Libro I: Disposiciones comunes (articulos 1 a 7 del TUE)

Libro II: La Comunidad Europea (articulos 1 a 311 del TCE)

Libro III: Disposiciones relativas a una Politica Exterior y de Seguridad Comutin (articulos 11 a 28 del
TUE

Libro IV: Disposiciones relativas a la cooperacion policial y judicial en materia penal (articulos 29 a
42 del TUE)

Libro V: Disposiciones sobre la cooperacion reforzada (articulos 43 a 45 del TUE)

Libro VI: Disposiciones finales (articulos 46 a 53 del TUE)

Anexos y protocolos *

Cabe sefialar ademds que el Libro II ha sido objeto de una cierta reestructuracion, con el fin de
poner de relieve las disposiciones institucionales del TCE (o comunes de las Comunidades) a
continuacion de los principios y de la ciudadania, y que también se ha reagrupado en una seccion
unica las disposiciones relativas a las relaciones exteriores de la Comunidad. Se trata, pues, de un

ejemplo de reestructuracion posible del TCE, independientemente de cualquier operacion de fusion.

Los trabajos no llegaron a concluir debido, entre otras cosas, a que el nuevo Tratado de fusioén
tendria que haber sido sometido a la ratificacion de los Estados miembros, como en el caso de un
Tratado codificado. Y hubo quien no deseaba que volviera a abrirse el debate sobre puntos ya
consolidados: a este respecto el Tratado CEEA presentaba especial interés. Otros se temian que las
modificaciones del contenido de fondo realizadas por el Tratado de Amsterdam no figuraran de
forma suficientemente clara en un texto codificado o de fusidn. Otra dificultad, vinculada a esta
operacion, fue que suponia la derogacién de todos los Tratados originales y los sucesivos Tratados
de revision. Ademads de la dimension simboélica de esta derogacion, algunos temian que aun
habiendo sido realizada en principio "segun derecho constante", el propio hecho de la fusién tuviera

en un futuro consecuencias juridicas inesperadas.

En el modelo de fusién de los cuatro tratados se incluyen en esta parte un Protocolo 1 sobre el carbén
y el acero y un Protocolo 2 sobre la energia atomica.
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Por otra parte, otros consideraban que los resultados obtenidos mediante esta fusién de los Tratados
seguian siendo poco satisfactorios y no justificaban una nueva ratificaciéon. En particular, el
mantenimiento de dos entidades, la Unién y la Comunidad, asi como el respeto estricto de la

estructura de pilares limitan las posibilidades de reestructuracion temética del Tratado unico.

V. ELABORACION DE UN TRATADO FUNDAMENTAL

Cualquiera que sea la férmula que se adopte para fusionar los Tratados, el resultado sigue siendo
voluminoso y relativamente complejo. Hay quien opina que el valor afiadido no estd a la altura de
las expectativas actuales. En cualquier caso, la Declaracion de Laeken plantea la cuestion, en el
marco de una operacién mds amplia de "reorganizacion" de los Tratados, de "hacer una distincion
entre un Tratado bdsico y las demds disposiciones de los Tratados", y de que a dicha distincién
correspondan "procedimientos de modificacion y de ratificacion" distintos. Los primeros cambios
de impresiones de la Convencion han confirmado que el producto final de los trabajos de la
Convencidn podria incluir la redaccién de un nuevo Tratado "fundamental" o "constitucional”, o

. . ., 01
incluso de una constitucién .

La idea de dotar a la Unién Europea de un "Tratado basico" no es nueva. El Parlamento Europeo lo
ha planteado ya en dos ocasiones: la primera vez en 1984 bajo la égida de don Altiero Spinelli, un
proyecto de "Tratado constitutivo de la Unién Europea" que prefiguraba ampliamente lo que ocho
aflos més tarde fue el Tratado de Maastricht; una segunda vez en 1994, un proyecto de

"2

"Constitucién de la Unién Europea” “. La idea también ha germinado fuera de los circulos

. . . 3 , .
institucionales °. Mas recientemente, el

Véase también, de forma mds concreta, las contribuciones presentadas por los Sres. H. Haenel (CONV
12/02), A. Duff (CONV 22/02 y 57/02), E. Teufel (CONV 23/02), J. Trzcinski (CONV 34/02) y K
Hénsch asi como por la Sra. P. Beres (CONV 63/03).

Conocido también con el nombre de Fernand Herman, ponente de la comisién institucional.

European Constitutional Group, A proposal for a European Constitution, publicado por el European
Policy Forum, London, 1993. The Economist, 18 de octubre de 2000.
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Instituto Universitario Europeo de Florencia ha realizado un estudio de viabilidad para la Comision
Europea sobre la reorganizacién de los Tratados !. Cabe sefialar de este estudio, elaborado ante la
perspectiva del informe del Grupo de Sabios de 18 de octubre de 1999 sobre las reformas
institucionales, que presenta un modelo de Tratado fundamental partiendo de una reorganizacién de
los Tratados vigentes, respetando al maximo la situacién juridica actual ("segun derecho

constante") 2,

Todos estos proyectos representan otros tantos modelos en los que podrian inspirarse los trabajos de
la Convencidn si se orientara hacia la elaboracion de un Tratado fundamental. De todas formas
habréd que abordar esencialmente dos cuestiones: por una parte, determinar la forma y el contenido
del Tratado fundamental y, por otra parte, su relacion con los Tratados actuales. Estas dos
cuestiones no son, por lo demds, totalmente independientes. Ademds, podria plantearse la cuestion

de la posible diferenciacion de los procedimientos de revision de los Tratados.

A. ESTRUCTURA Y CONTENIDO DEL TRATADO FUNDAMENTAL

La elaboracién de un Tratado fundamental requiere la determinacion de las disposiciones que se
consideran de mayor importancia para que consten en él. Esta seleccidon supone, en efecto, tomar
opciones de cardcter politico, lo que resulta a menudo dificil. Algunas cuestiones como los
fundamentos y principios de la Union, los derechos fundamentales y la ciudadania, algunas
disposiciones institucionales y las disposiciones finales cldsicas no deberian plantear muchos

problemas. Por el

Véanse las referencias a los informes de Florencia en el documento CONV 8/02, ANEXO 1, p. 3 (en
Internet: http:/www.iue.it/RSC/Treaties.html), asi como la Comunicacion de la Comisién de 12 de
julio de 2000, Un Tratado fundamental para la Union Europea, COM(2000) 434 final. Comp. el
modelo presentado por Bertelsmann Group for Policy Research at the Center for Applied Policy
Research, A Basic Treaty for the European Union, (http:/www.cap.uni-muenchen.de/).

El punto de partida del estudio de Florencia sobre la reorganizacion de los Tratados radica en que la
materia constitucional ya existe en los actuales Tratados. Como esta materia constitucional esta
"disuelta" en numerosas disposiciones de los Tratados, el Instituto de Florencia se ha encargado de
reagrupar y reestructurar en un nuevo Tratado fundamental, de forma coherente, las disposiciones de
naturaleza constitucional dispersas en los principales Tratados vigentes (es decir el TUE y el TCE),
obligdndose, en la medida de lo posible a no modificar su sustancia, en particular en lo que se refiere a
la estructura de pilares. En la medida en que intenta determinar la materia constitucional actual, el
modelo presentado podria constituir un punto de referencia ttil par los trabajos de la Convencion.
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contrario, otras que se refieren, en particular a los objetivos o a las cldusulas de atribucién de
competencia pueden resultar mas delicadas. Por tltimo, convendria no perder de vista la posible
correspondencia (aunque no es necesaria) entre la elaboracidén de un Tratado fundamental y la

diferenciacion de los procedimientos de revision (véase mds adelante).

A la vista de la evolucion de los Tratados relativos a la Union Europea y a los trabajos de la
Convencion en curso, puede ya intentarse, en abstracto, fijar algunas vias para determinar el

contenido del Tratado fundamental .
- Predmbulo

Los Tratados relativos a la Unién Europea mantienen una larga tradicion de estar precedidos por
preambulos caracterizados a menudo por su importancia politica y por cierto énfasis estilistico.
Seria util que todos los ciudadanos pudieran leer con facilidad un nuevo predmbulo redactado de

forma sintética y simple 2,
- Naturaleza, arquitectura, valores de la Union:

Algunas disposiciones iniciales ("comunes") del TUE se refieren a la naturaleza de la Unién, su
arquitectura institucional general y los valores esenciales que deben representar, en especial la
importancia primordial de los principios democraticos. Las disposiciones sobre la arquitectura
deberén, en particular, tener en consideracion los resultados del grupo de trabajo que estudia las

implicaciones del reconocimiento explicito para la Unidn de una personalidad juridica dnica.

! El modelo de Tratado fundamental presentado por el Instituto de Florencia consta de cldusulas (70 6

90 en funcién de la versién) todas con un titulo en funcién de la cuestiéon de que se trate. Su estructura
se presenta de la forma siguiente:
Predmbulo
Titulo I: Fundamentos de la Unién
Titulo II: Derechos Fundamentales
Titulo III: Ciudadania de la Unién
Titulo IV: Objetivos y acciones (actividades o politicas) de la Uni6én
Titulo V: Disposiciones institucionales
Titulo VI: Disposiciones financieras
Titulo VII: Disposiciones relativas a la cooperacién reforzada
Titulo VIII: Disposiciones finales
Protocolos especiales anejos al Tratado fundamental
- Politica exterior y de seguridad comtin
- Cooperacién policial y judicial en materia penal.
Podria también tomarse en consideracion el preambulo de la Carta de los derechos fundamentales, que
rebasa los derechos fundamentales como tales refiriéndose de forma mds general al proceso de
integracion.

2
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- Ciudadania y derechos de los ciudadanos de la Union:

Varias de las actuales disposiciones del TUE y del TCE se refieren ya a los derechos

fundamentales ' 0 a los derechos de los ciudadanos de la Unién 2. Ademds, la Convencién debe
pronunciarse sobre la conveniencia de incorporar la Carta de los Derechos Fundamentales en los
Tratados (o el Tratado fundamental), asi como sobre las opciones técnicas de esta incorporacién. Un
grupo de trabajo estudia en la actualidad esta cuestion. También podria preverse una disposicion

que definiera la ciudadania de la Unidn.
- Objetivos generales de la Union

Una caracteristica fundamental de la integracion europea es el enfoque teleoldgico o funcional: las
Comunidades, y mds tarde la Unidn, fueron creadas para cumplir objetivos generales, pero
concretos >. La formulacién de estos objetivos toma en consideracién la de los que figuran ya en los

preambulos.

- Instituciones de la Union, procedimientos de decision y tipologia de los instrumentos de

accion:

La forma en la que se expondra esta temadtica en el tratado fundamental dependera de los resultados
del grupo de trabajo sobre simplificacion de procedimientos e instrumentos, asi como de los debates
de la Convencioén sobre las Instituciones. En este punto, el método que se acercaria més a los
actuales Tratados consistiria en dedicar en el tratado fundamental secciones especificas para cada

. . ., ., 4
institucion de la Unidn ~.

Véase por ejemplo el apartado 2 del articulo 6 del TUE, el apartado 2 del articulo 3 y el articulo 13 del
TCE.

Segunda parte del TCE. Véase también, en su caso, el articulo 12 y el apartado 1 del articulo 255 del
TCE.

3 Articulo 2 del TUE, articulos 2 y 4 del TCE.

En el modelo de Florencia, las disposiciones que figuran en el tratado fundamental se refieren,
principalmente, a la composicion de las instituciones (a la vista de su representatividad), a sus
funciones, (en funcién del pilar en el que actiian) y, en su caso, a los procedimientos internos de
votacién. No se recogen pues las demds disposiciones relativas al funcionamiento interno de las
instituciones. Podrian reagruparse en un Estatuto propio de cada institucidn, a semejanza del Estatuto
del Tribunal de Justicia teniendo en cuenta las que ya figuran en los Reglamentos internos de cada
institucidn.
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- Politicas y competencias de la Union:

En los Tratados o en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se tratan ya las relaciones entre la
Unién y sus Estados miembros. Algunos de los principios podrian figurar en un tratado
fundamental: principio de atribucién de competencias, principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad para el ejercicio de las competencias, principio de cooperacién leal, principios
generales de la cooperacion reforzada, principios de primacia y aplicabilidad directa de las normas

de la Union, etc.

En lo que se refiere a la delimitaciéon de competencias propiamente dicha, podria contemplarse la
definicion en el tratado fundamental de las distintas categorias de competencia, y seguidamente
establecer un listado de las distintas politicas o &mbitos de accion en funcidn de estas categorias de
competencia '. Cabe también imaginar que una seccién del tratado fundamental relativa a los
procedimientos o a los instrumentos establezca un vinculo con estas distintas politicas o dmbitos de
accion. Por el contrario, parece dificil integrar en el tratado fundamental bases juridicas de
competencia propiamente dichas. En efecto, la "negociacién" a la que daria lugar la seleccion de las
bases juridicas podria resultar muy dificil y, particularmente, en caso de que las bases juridicas no
recogidas en el tratado fundamental fueran objeto de un procedimiento simplificado de
modificacién. Asi pues, la idea de incluir en el tratado fundamental todas las bases juridicas parece

contradecir el propio concepto de tratado fundamental.

- Disposiciones finales

Los actuales Tratados contienen siempre algunas disposiciones finales, en particular a proposito de
la adhesién de nuevos miembros, la entrada en vigor, el procedimiento de revision, el &mbito de
aplicacion temporal y geogréfico del Tratado, las versiones lingiifsticas auténticas, etc. A estas
disposiciones podrian incorporarse disposiciones que definieran el procedimiento que permitiria a

un Estado miembro dejar de ser miembro de la Union.

Obsérvese a este respecto que el articulo 3 del TCE recoge ya de forma resumida los distintos &mbitos
de accién de la Comunidad, que corresponden a distintos capitulos (o a secciones) del TCE relativos a
las politicas, y dan una primera indicacion sobre la naturaleza de la accion.
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B. ARTICULACION DEL TRATADO FUNDAMENTAL CON LOS TRATADOS
ACTUALES

Es evidente que algunas orientaciones relativas al contenido, en particular la referencia més o
menos exacta a los textos vigentes y el grado mayor o menor de detalle tienen repercusiones en la
forma de articular el tratado fundamental con los tratados vigentes en la actualidad. Esta cuestién

dependerd también de la amplitud de las reformas sustanciales que proponga la Convencion.

No obstante, de forma general, cabe contemplar dos enfoques -con sus variantes- para articular los
textos. Cualquiera que sea el enfoque que se adopte conviene plantear la eventual relacién

jerdrquica entre el tratado fundamental y los demds Tratados.

1°" enfoque: un tratado fundamental en el marco de una reorganizacion y de una

simplificacion de los Tratados actuales

El primer enfoque consiste en enmarcar este tratado fundamental en una operacion mas amplia de
reorganizacion y de simplificacion de los Tratados principales vigentes, es decir la fusion y la

reestructuracién del TUE y del TCE actuales .

Varias variantes son posibles en lo que se refiere a los textos que no figuran en el Tratado

fundamental y que componen la "segunda parte" de la operacion. Puede tratarse de:

Queda pendiente la cuestion a propdsito del Tratado Euratom (TCEEA).
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a)  bien, un segundo Tratado distinto,
b)  bien, una segunda parte de un Tratado tnico siendo la parte fundamental la primera
parte 1,

c)  bien, un conjunto de protocolos "especiales" anejos al Tratado fundamental.

Cualquiera que sea la variante que se adopte, los textos de los actuales Tratados se fusionarian y

reestructurarian tanto en el Tratado fundamental como en la "segunda parte".

Dado que el nuevo producto sustituiria a los Tratados originales y a los sucesivos Tratados de
revision (al menos en lo que se refiere al TUE y al TCE), el conjunto deberia someterse a un
procedimiento de ratificacion. Por este motivo, antes de emprender este camino, conviene tener en
cuenta las preocupaciones de quienes se muestran reticentes a la hora de someter a una nueva
ratificacion textos que eventualmente ya estan consolidados. No obstante, habida cuenta del nuevo
contexto y de la importancia de las reformas contempladas, un nuevo procedimiento de ratificacion
para el conjunto de "ambas partes" supondria pedir la adhesion de los Estados miembros y de sus
ciudadanos al futuro proyecto europeo. Permitiria ademds que todos los Tratados tuvieran una
lectura mas fécil para los ciudadanos, lo que constituye uno de los principales objetivos de los

trabajos de la Convencion.

Este enfoque es el que sugiere, en particular, el estudio de Florencia. En efecto, la idea central consiste
en que el nuevo Tratado fundamental de la Union sustituya por completo al actual Tratado de la
Unién Europea. Esta operacidn es posible debido a que un Tratado fundamental tendria, a semejanza
del actual TUE, las mismas caracteristicas que un "Tratado marco" que unifica bajo un mismo
"paraguas” las actividades comunitarias e intergubernamentales. Esta operacion también es posible
debido a que todas las disposiciones del TUE que no recoge el Tratado fundamental -a saber, buena
parte de las disposiciones relativas a la politica exterior y de seguridad comtn asi como a la
cooperacion judicial y policial (titulos V y VI del TUE)- figuran en dos protocolos especiales distintos
anejos al tratado fundamental. Los articulos 8, 9 y 10 que se refieren a modificaciones de los tres
Tratados comunitarios serian, por su parte, derogados a raiz de la fusion de estos Tratados (o a raiz de
su extincion en el caso del TCECA). En lo que se refiere al TCE (o de forma mds concreta a su version
codificada), subsistiria en su actual estructura, sin las disposiciones transferidas (o reguladas) en el
Tratado fundamental. Pero, como indica el estudio, la l16gica final del enfoque consistiria en
transformar lo que quede del TCE en un tercer protocolo especial. El resultado seria un instrumento
unico en dos partes, una de las cuales serfa el Tratado fundamental y, por otra, los tres protocolos
especiales correspondientes a la materia de los tres pilares. Mutatis mutandis, un cuarto protocolo
especial podria abarcar la materia del Tratado CEEA si se decidiera incluir este Tratado en la
operacidn de reorganizacion. El nimero de protocolos especiales podria todavia variar si por ejemplo,
el TCE se reestructurara en varios protocolos especiales tematicos (mercado interior, UEM, nuevo
espacio de libertad, seguridad y justicia, relaciones exteriores, demds politicas comunes o
complementarias).
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Conviene no obstante plantearse si la Convencidn es el foro apropiado para desarrollar toda la
operacion. Habida cuenta del caracter técnico de la "segunda parte", la Convencion se halla ante dos

opciones:

- o bien se centra unicamente en la elaboracion del Tratado fundamental y deja la "segunda
parte" para una fase posterior y adopta un informe que indique las implicaciones del tratado
fundamental en los textos de los Tratados actuales; este informe deberia incluir, ademas, las
grandes lineas a prop6sito de la articulacion de la segunda parte con el tratado fundamental y
su propia estructura. Esta operacion podria ser realizada sobre la base de este informe por un
grupo de expertos (;,compuesto por los servicios juridicos de las instituciones y de la
Secretaria de la Convencién?), que trabajaria bajo el control politico del Consejo Europeo, o
de la Presidencia o del Praesidium de la Convencidn, o incluso de la propia Convencion que

podria asumir el resultado de estos trabajos antes de la Conferencia intergubernamental.

- o bien la Convencion elabora el Tratado fundamental asi como la "segunda parte"; para la
redaccion de esta Ultima, encargaria a un grupo de expertos (;compuesto por los servicios
juridicos de las instituciones y de la Secretaria de la Convencién?) que procediera, en
paralelo, a la adaptacion técnica de las disposiciones existentes de los Tratados (TUE, TCE y
Euratom) al nuevo tratado fundamental, incluida la reestructuracién de los textos subsistentes
en la "segunda parte". Este grupo de expertos seguiria el ritmo de los progresos de la
Convencién en la redaccion del Tratado fundamental y actuaria sobre la base de directrices
establecidas por la Convencién (o su Praesidium). Al final de los trabajos, la Convencién
adoptaria tanto el Tratado fundamental como la "segunda parte" practicamente al mismo
tiempo. Este enfoque podria, no obstante, plantear ciertas dificultades, en especial a la hora de
convencer a los miembros de la Convencién de que no aborden el contenido de fondo de
determinadas politicas (por ejemplo la agricultura, los fondos estructurales, el presupuesto) o

algunas cuestiones ya resueltas en las negociaciones de adhesion.
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Segundo enfoque: un Tratado fundamental que se superponga a los actuales Tratados

El segundo enfoque consiste en redactar un nuevo tratado fundamental que se superponga a los
Tratados vigentes en la actualidad. Estos ultimos subsistirian en su forma actual o como mucho se
modificarian de manera puntual, expresamente, para adaptarlos al Tratado fundamental, en especial
derogando las disposiciones duplicadas. Asi pues, el tratado fundamental se elaboraria
independientemente de toda fusion y reestructuracion de los Tratados. Tan sélo este tratado, y en su
caso las adaptaciones de los actuales Tratados se someterian a la ratificacion de los Estados

miembros.

Este enfoque queda ilustrado por los dos proyectos del Parlamento Europeo ya mencionados los
proyectos "Spinelli" y "Herman", que tienen gran semejanza en este punto. En ambos proyectos los
antiguos Tratados subsisten en su forma actual: no son sustituidos ni incluso adaptados
expresamente. Asi pues, el Tratado constitutivo de la Union Europea (Spinelli), o la Constitucion
europea (Herman), enmarcan y se superponen a los tratados comunitarios (y también al TUE en el

1
segundo caso) .

Habida cuenta de la importancia de las disposiciones que estan en juego, muchos sefialan que es
muy arriesgado, desde el punto de vista de la seguridad juridica, articular el nuevo documento con
los Tratados y demds actos vigentes sin adaptar expresamente estos ultimos. En efecto, la
coexistencia de ambos sistemas, el antiguo y el nuevo, corre el riesgo de ser un peligro de conflicto
permanente en lo que se refiere a una eventual pérdida de sus efectos juridicos o a una modificacién
implicita de los actuales Tratados por el tratado fundamental. Asi pues si se adoptara el enfoque de
un nuevo Tratado que se superpusiera a los antiguos Tratados, convendria por lo menos que fuera

acompanado de una adaptacién concomitante de estos ultimos.

Véase el articulo 7 del proyecto Spinelli, y el articulo 8 del proyecto Herman. En ambos casos, la
articulacién con los Tratados vigentes en la actualidad se efectda distinguiendo por una parte "las
disposiciones de los Tratados referentes a sus objetivos y a su dmbito", y por otra "las demds
disposiciones de los Tratados". Las primeras forman parte del Derecho de la Unién en la medida en
que el proyecto de nuevo Tratado o de Constitucién no las modifica. También pueden adaptarse o
modificarse en el futuro mediante el procedimiento de enmienda (o de revisidon constitucional). Las
segundas "también forman parte del Derecho de la Union en la medida en que no sean incompatibles"
con los nuevos Tratado/Constitucién. También pueden adaptarse o modificarse en el futuro mediante
el procedimiento de adopcién de "leyes orgdnicas". Por tltimo, en ambos casos los actos de las
Comunidades (o de la Unién) "siguen surtiendo efecto siempre que no resulten incompatibles con la
Constitucion (el Tratado) y no se hayan sustituido por actos o medidas adoptadas por las instituciones
de la Union, de conformidad con sus respectivas competencias".
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Sin embargo, en este caso la superposicion de un nuevo Tratado fundamental al actual Tratado de la
Unién, o al menos a lo que permaneciera de €l, supondria una complicacion de la arquitectura de los

Tratados antes que su simplificacion.

3) Posible organizacion jerarquica del Tratado fundamental

Al dotar a la Unién de un Tratado fundamental, antes o después se planteard saber si los Tratados
que subsisten (o0 en caso de una reestructuracion, los textos reestructurados en la "segunda parte") se
subordinan o no al nuevo Tratado fundamental. En efecto, si bien el establecimiento de una
jerarquia de Tratados no es un fendmeno corriente en el Derecho internacional, el caracter
constitucional o fundamental del nuevo Tratado hace que se plantee la cuestion. Para poder
abordarla, es necesario tener previamente una idea mas concreta a proposito del contenido del
Tratado fundamental asi como sobre las técnicas de articulacion con los demads textos o Tratados

vigentes. En esta fase nos limitaremos a algunas observaciones.

Evidentemente, la cuestion solo se plantea si el Tratado fundamental no se pronuncia expresamente
a este respecto, ya sea para descartar el establecimiento de cualquier jerarquia o para afirmarla. El
establecimiento de una jerarquia puede también expresarse de distintas maneras, por ejemplo
precisando que tan sélo futuras modificaciones de los textos de los Tratados actuales (en su caso, en
la forma en que se hayan adaptado o reestructurado en la "segunda parte") deben subordinarse al
Tratado fundamental, por lo que se consideraria que en una primera fase, estos textos son
conformes al Tratado fundamental en el momento de su entrada en vigor. Asimismo, podran
desarrollarse mas o menos los mecanismos de control o de sancion judicial de la subordinacion
jerarquica al Tratado fundamental. Por el contrario, parece dificil establecer una jerarquia de los
Tratados si esta no va acompanada de la correspondiente diferenciacion de los procedimientos de

decision para modificarlos (véase la seccidn siguiente).

Dicho esto, parece que el establecimiento de una posible jerarquia de los Tratados depende sobre
todo del enfoque general a propdsito de la articulacion de los Tratados. Si, por ejemplo, los actuales
Tratados no se modificaran (y siguieran siendo aplicables supeditados a modificaciones implicitas,
adaptaciones posteriores o incluso en la medida de su compatibilidad con el Tratado fundamental),
parece establecerse cierta primacia del nuevo Tratado fundamental, al menos de forma implicita. Si,
por el contrario, tras las reformas los textos del Tratado fundamental y de los demas Tratados se
coordinan unos con otros de forma explicita, la relacién de subordinacién entre Tratados no se
impone necesariamente. Se daria este caso si los actuales Tratados se adaptaran de forma

consecuente al nuevo Tratado fundamental o si
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éste se integrara en una operaciéon mas amplia de reestructuracion de los Tratados en dos partes
(enfoque del estudio de Florencia ). No obstante, incluso en este caso la relacién jerdrquica podria
establecerse de forma deliberada, en aras de la seguridad juridica a largo plazo, para la modificacién
futura de los Tratados. En particular, cierta subordinacién de los actuales Tratados (en su caso en la
forma en la que se adapten o reestructuren en la "segunda parte") con respecto al Tratado
fundamental podria expresar la idea de que detallan las condiciones y modalidades con respecto a

los principios expresados en el Tratado fundamental.

VI. REVISION Y DIFERENCIACION DE LOS PROCEDIMIENTOS DE
MODIFICACION DE LOS TRATADOS

Cualquiera que sea la amplitud de las reformas sugeridas por la Convencién y cualquiera que sea el
enfoque que se adopte para la articulacién con los Tratados vigentes, el nuevo Tratado fundamental,
aun siendo concebido como un "Pacto de nueva fundacion", se inscribe en el marco de continuidad
de los Tratados actuales y deberia pues, en principio, adoptarse con arreglo al procedimiento
establecido en el articulo 48 del TUE. Asi pues, el nuevo Tratado deberia contar con el acuerdo de
todos los Estados miembros de la Unidn en el seno de una Conferencia Intergubernamental y no
entraria en vigor hasta la ratificacion de todos ellos, "segtin sus reglas constitucionales respectivas"
(aprobacion de los Parlamentos nacionales o referenda). Ello no impide que en el futuro, el Tratado
fundamental y los demds textos o Tratados puedan someterse a un procedimiento de revision
modificada o diferenciada, aunque para ello deberia empezarse por modificar el articulo 48 del

propio TUE o fijar procedimientos de excepcion.

La Declaracion de Laeken menciona a este respecto la posibilidad de hacer una distincion entre "los
procedimientos de modificacion y de ratificacion del Tratado bdsico y de las demds disposiciones

de los Tratados".

En el informe de Florencia no se establece formalmente una relacién jerarquica entre el Tratado
fundamental y los demds protocolos especiales o el TCE. Es cierto que situdndose en una perspectiva
de "Derecho constante" parece mds evidente la coordinacion de los textos.
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El establecimiento de distintos procedimientos de modificacion para algunas disposiciones de los
Tratados no supone necesariamente una relacion jerarquica entre los distintos textos de los

Tratados '. A este respecto ya se puede observar en los actuales Tratados algunos procedimientos de
revision especiales (véase mds adelante) sin que las disposiciones de los Tratados a los que se
refieren estos procedimientos se subordinen jerarquicamente a la mayoria de las demas

disposiciones de los Tratados que se someten al procedimiento general de revision.

Asimismo, la reforma del procedimiento de revision de los Tratados también puede plantearse de
forma independiente de la reorganizacién de los Tratados o de la adopcién de un Tratado
fundamental. Esta era la cuestién que se abordaba en el segundo informe del Instituto de Florencia
sobre la reorganizacion de los Tratados 2, (cudl serd la evolucion futura de los Tratados

reorganizados?

El punto de partida del informe consiste en observar que, en una Unién ampliada, el principio de
unanimidad y los largos procedimientos nacionales vinculados a la ratificacion de los Tratados de
revision corren el riesgo de paralizar la Unidn y de impedir las necesarias adaptaciones ulteriores. A
este respecto se propone sustituir progresivamente las revisiones "de comiin acuerdo" por una
votacién por mayoria supercualificada, al tiempo que se protege a la minoria mediante ciertas
garantias institucionales. Ademds se sugiere que se tengan en cuenta muchos casos actuales de
procedimientos especiales de revision "autonomos", es decir que se caracterizan (en particular) por
la ausencia del recurso a los procedimientos nacionales vinculados a la ratificacion 3 Estos
procedimientos especiales, que también reforzarian mas el papel de las instituciones de la Union

podrian ampliarse o generalizarse a otros casos.

Por el contrario, esta diferenciacién de procedimientos de revision es sin duda necesaria si se establece
o reconoce una relacién jerarquica entre el primero y los segundos como se ha indicado ya.

Instituto universitario europeo, Reforma de los procedimientos de revision de los Tratados, Segundo
Informe sobre la reorganizacién de los Tratados de la Unién Europea, noviembre de 2000.

Como por ejemplo en el caso de la modificacién del nimero de comisarios (segundo parrafo del
articulo 213 del TCE) o también para modificar varias disposiciones relativas al funcionamiento y a la
organizacion del Tribunal de Justicia. El Tratado de Niza dispone a este respecto que se pueda
modificar a este respecto el Estatuto del Tribunal de Justicia, con excepcion de su Titulo I, de acuerdo
con un procedimiento en el que finalmente el Consejo se pronuncia por unanimidad (segundo parrafo
del articulo 245 del TCE). Otros procedimientos de modificacién "auténomos" se refieren a algunos
aspectos de la Unién econdmica y monetaria (apartado 14 del articulo 104 y apartado 5 del

articulo 107 del TCE). Otros se proponen ampliar el &mbito de aplicacion de la politica comercial
(articulo 133 del TCE) o generalizar el procedimiento de codecision en el marco del Titulo IV del TCE
(articulo 67 del TCE).
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Ademads, habida cuenta de la importancia que tiene para los ciudadanos los temas abordados por los
Tratados y de su dimensidn politica, el informe aboga por incrementar la influencia del Parlamento
Europeo asi como la de los Parlamentos nacionales, al menos en la fase preparatoria de las
reformas, en especial recurriendo al modelo de la Convencion. Esta participacion previa de los
Parlamentos nacionales deberia también servir para facilitar la fase posterior de ratificaciones.
Asimismo, cuando se recurra a un procedimiento especial "auténomo" de revision, los Parlamentos
nacionales deberian poder, de una u otra forma, intervenir antes del procedimiento de revision, en
vez en la fase de ratificacion. ;Podrian estar representados estos Parlamentos en una especie de
"Congreso" a escala europea, con o sin parlamentarios europeos? Si a largo plazo se pretende la
aprobacion de una constitucién que se distinga de un Tratado en lo que se refiere al procedimiento
de revision, ;podria generalizarse este procedimiento que supone la implicacion de los Parlamentos

nacionales?
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ANEXO 1

TRATADOS Y ACTOS CONEXOS
RELATIVOS A LA UNION Y A LAS COMUNIDADES EUROPEAS

Lista (no exhaustiva) del Derecho primario vigente

PRINCIPALES TRATADOS CONSTITUTIVOS Y TRATADOS DE REVISION

Tratado constitutivo de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero®

Tratado constitutivo de la Comunidad (Econémica) Europea y Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea de la Energia Atémica®

Acta Unica Europea®
Tratado de la Unién Europea®

Tratado de Amsterdam por el que se modifica el Tratado de la Unién Europea, los Tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos®

Tratado de Niza por el que se modifica el Tratado de la Unién Europea, los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas y determinados actos conexos®

OTROS TRATADOS DE REVISION

Convenio de 25 de marzo de relativo a determinadas instituciones comunes (Parlamento y Tribunal de
Justicia 1’1nico)7

Tratado de 8 de abril de 1965 por el que se constituye un Consejo tinico y una Comision tnica de las
Comunidades Europeas®

Tratado por el que se modifican los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas en lo que
respecta a Groenlandia (firmado el 13 de marzo de 1984, entrada en vigor el 1 de febrero de 1985) ?

Tratado por el que se modifican determinadas disposiciones presupuestarias de los Tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas y del Tratado por el que se constituye un Consejo tinico y una Comisién
unica de las Comunidades Europeas (firmado el 22 de abril de 1970, entrada en vigor el 1 de enero de
1971) ?

Firmado el 18 de abril de 1951, entrada en vigor el 23 de julio de 1953; expiracién el 23 de julio de
2002.

Firmados en Roma el 25 de marzo de 1957, entrada en vigor el 1 de enero de 1958.

Firmado en Luxemburgo el 17 de febrero de 1986 y en La Haya el 28 de febrero de 1986, entrada en
vigor el 1 de enero de 1987.

‘. Firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992, entrada en vigor el 1 de noviembre de 1993.

3, Firmado el 2 de octubre de 1997, entrada en vigor el 1 de mayo de 1999.

. Firmado el 26 de febrero de 2001, no est4 atin en vigor.

7. Derogado y sustituido por el articulo 9 del Tratado de Amsterdam.

5. Derogado y sustituido por el articulo 9 del Tratado de Amsterdam.
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- Tratado por el que se modifican determinadas disposiciones financieras de los tratados constitutivos de
las Comunidades Europeas y del Tratado por el que se constituye un Consejo tinico y una Comisién Unica
de las Comunidades Europeas (firmado el 22 de julio de 1975, entrada en vigor el 1 de junio de 1977) ?

ACTAS RELATIVAS A LAS CONDICIONES DE ADHESION Y A LAS ADAPTACIONES DE LOS
TRATADOS (Y DECISIONES CONEXAS)

- Adhesién a las Comunidades Europeas del Reino de Dinamarca, de Irlanda y del Reino Unido de Gran
Bretania e Irlanda del Norte (1972)

- Adhesién a las Comunidades Europeas de la Republica Helénica (1979)
- Adhesion a las Comunidades Europeas del Reino de Espafia y de la Reptblica Portuguesa (1985)

- Adhesién a la Unioén Europea de la Republica de Austria, la Reptblica de Finlandia y el Reino de Suecia
(firmado el 24 de junio de 1994, entrada en vigor el 1 de enero de 1995)

- Decisién del Consejo de las Comunidades Europeas de 1 de enero de 1973 por la que se adaptan los
documentos relativos a la adhesién de nuevos Estados miembros a las Comunidades Europeas.

- Decisién del Consejo de la Unién Europea de 1 de enero de 1995 por la que se adaptan los instrumentos
relativos a la adhesién de los nuevos Estados miembros a la Unién Europea

OTRAS ACTAS Y DECISIONES CONEXAS: DERECHO PRIMARIO ADICIONAL O
COMPLEMENTARIO ADOPTADO MEDIANTE PROCEDIMIENTO SIMPLIFICADO

- Decisién de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros relativa a la instalacion
provisional de determinadas instituciones y determinados servicios de las Comunidades (Decision
adoptada el 8 de abril de)".

- Actarelativa a la eleccion de los representantes del Parlamento Europeo por sufragio universal directo,
aneja a la Decisién del Consejo de 20 de septiembre de 19767,

- Decisién adoptada de comun acuerdo por los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros
relativa a la fijacién de las sedes de las instituciones y de determinados organismos o servicios de las
Comunidades (Decisién adoptada el 12 de diciembre de 1992)°.

- Decisién adoptada de comun acuerdo por los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros
reunidos al nivel de jefes de Estado o de Gobierno relativa a la fijacion de las sedes de determinados
organismos y servicios de las Comunidades Europeas y de Europol (Decisién adoptada el 29 de octubre
de 1993) 4.

Base juridica: articulo 37 del Tratado de 8 de abril de 1965 por el que se constituyen un Consejo tinico
y una Comisién Unica.

Base juridica: apartado 4 del articulo 190 del TCE (antiguo apartado 3 del articulo 138) y articulos
correspondientes del TCECA y del TCEEA. Adopcién por los Estados miembros "conforme sus
normas constitucionales respectivas".

Base juridica: articulo 289 del TCE (antiguo articulo 216) y articulos correspondientes del TCECA y
del TCEEA.

Base juridica: articulo 289 del TCE (antiguo articulo 216) y articulos correspondientes del TCECA y
del TCEEA.
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- Decisioén de los Jefes de Estado o de Gobierno, reunidos en el seno del Consejo Europeo, relativa a
determinados problemas planteados por Dinamarca en relacién con el Tratado de la Unién Europea
(Anexo 1 de la parte B de las Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Edimburgo, 11y 12
de diciembre de 1992)

- Decision del Consejo de 31 de octubre de 1994 relativa al sistema de recursos propios de las
Comunidades Europeas’

ACTOS DE DERECHO DERIVADO QUE COMPLETAN EL DERECHO PRIMARIO

- Decisién del Consejo de 1 de enero de 1995 por la que se fija el orden de ejercicio de la Presidencia del
Consejo*

- Decisién del Consejo de 28 de junio de 1999 por la que se establecen las modalidades del ejercicio de las
competencias de ejecucion atribuidas a la Comisién®

TEXTOS INTERINSTITUCIONALES

p.m.

PROTOCOLOS*

Los Tratados relativos a la Unién europea van acompaiiados a veces de numerosos protocolos que tienen el
mismo valor juridico que los Tratados. No es sencillo hacer un listado exhaustivo de los protocolos
actualmente vigentes ni determinar los Tratados a los que estos protocolos acompafian, ni a los que van a la
postre anejos.

Con el Tratado de Amsterdam se intenté poner un poco de orden clasificando los 13 protocolos que lo
acompafian en cuatro categorias, en funcién de los Tratados a los que finalmente van anejos: Protocolo anejo
al TUE, Protocolos anejos al TUE y al TCE, Protocolos anejos al TUE y a los tres Tratados comunitarios,
Protocolos anejos al TCE. Seguidamente, las versiones consolidadas del TCE y del TUE (adjuntas, para
informacion, al Acta final del Tratado de Amsterdam) se integraron en estas categorias® la lista del conjunto
de protocolos anteriores que siguen vigentes, esencialmente los 17 protocolos que acompanan al Tratado de®,
asi como algunos protocolos anteriores, entre ellos los antiguos Protocolos A y B anejos al Tratado de
Roma’. En ese momento se volvieron a numerar los protocolos de 1 a 34, con indicacién de su fecha de
adopcién para recordar el Tratado que estd en su origen:

" Base juridica: articulo 269 del TCE (antiguo articulo 201) y articulos correspondientes del TCECA y
del TCEEA. Adopcién por los Estados miembros "conforme a sus normas constitucionales
respectivas".

Base juridica: apartado 2 del articulo 203 del TCE (antiguo articulo 146, modificado por el articulo 12
del acta aneja al Tratado de Adhesion de 1994) y articulos correspondientes del TCECA vy del

TCEEA.

Base juridica : articulo 202 del TCE (antiguo articulo 145). Sustituye a la Decisién de 13 de julio de
1987.

Lista presentada por la versién consolidada del TCE y del TUE aneja al acta final del Tratado de
Amsterdam.

El Protocolo sobre los privilegios e inmunidades de las Comunidades Europeas, anejo a los tres
Tratados comunitarios, creé una quinta categoria.

De los cuales 16 estan anejos al TCE, y 1 al TUE y a los tres Tratados comunitarios.

Protocolo sobre los Estatutos del Banco Europeo de Inversiones y Protocolo sobre el Estatuto del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.
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Protocolo anexo al Tratado de la Unién Europea
— Protocolo (n° 1) sobre el articulo 17 del Tratado de la Unién Europea (1997)

Protocolos anexos a los Tratados de la Union Europea y al Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea

— Protocolo (n° 2) por el que se integra el acervo Schengen en el marco de la Unién Europea (1997)

— Protocolo (n° 3) sobre la aplicacién de determinados aspectos del articulo 14 del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea al Reino Unido y a Irlanda (1997)

— Protocolo (n° 4) sobre la posicién del Reino Unido e Irlanda (1997)

— Protocolo (n° 5) sobre la posicién de Dinamarca (1997)

Protocolos anexos al Tratado de la Union Europea y a los Tratados constitutivos de la Comunidad
Europea, de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero y de la Comunidad Europea de la
Energia Atémica

— Protocolo (n° 6) anexo al Tratado de la Unién Europea y a los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas (1992)

— Protocolo (n° 7) sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Unién Europea
(1997)

— Protocolo (n® 8) sobre las sedes de las instituciones y de determinados organismos y servicios de las
Comunidades Europeas (1997)

— Protocolo (n° 9) sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la Unién Europea (1997)

Protocolos anexos al Tratado constitutivo de la Comunidad Europea

— Protocolo (n° 10) sobre los Estatutos del Banco Europeo de Inversiones (1957)!

— Protocolo (n° 11) sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (1957)

— Protocolo (n° 12) relativo a Italia (1957)

— Protocolo (n® 13) sobre las mercancias originarias y procedentes de determinados paises y que
disfrutan de un régimen especial de importacién en uno de los Estados miembros (1957)

— Protocolo (n° 14) sobre las importaciones en la Comunidad Europea de productos petroliferos
refinados en las Antillas neerlandesas (1962)

— Protocolo (n° 15) sobre el régimen especial aplicable a Groenlandia (1985)

— Protocolo (n° 16) sobre la adquisicion de bienes inmuebles en Dinamarca (1992)

— Protocolo (n° 17) sobre el articulo 141 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (1992)

— Protocolo (n° 18) sobre los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central
Europeo (1992)

— Protocolo (n° 19) sobre los Estatutos del Instituto Monetario Europeo (1992)

— Protocolo (n° 20) sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo (1992)

— Protocolo (n° 21) sobre los criterios de convergencia previstos en el articulo 121 del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea (1992)

— Protocolo (n° 22) sobre Dinamarca (1992)

— Protocolo (n° 23) sobre Portugal (1992)

— Protocolo (n° 24) sobre la transicién a la tercera fase de la unién econémica y monetaria (1992)

— Protocolo (n° 25) sobre determinadas disposiciones relativas al Reino Unido de Gran Bretaiia e
Irlanda del Norte (1992)

— Protocolo (n° 26) sobre determinadas disposiciones relativas a Dinamarca (1992)

— Protocolo (n° 27) sobre Francia (1992)

El Protocolo fue modificado por el Protocolo n°1 sobre los Estatutos del Banco Europeo de
Inversiones, anexo al Acta relativa a las condiciones de adhesion y a las adaptaciones de los Tratados
(Adhesién de Dinamarca, Irlanda y Reino Unido, 1972), asi como por el Tratado sobre determinadas
modificaciones del Protocolo sobre los Estatutos del Banco Europeo de Inversiones (1978).
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— Protocolo (n° 28) sobre la cohesién econémica y social (1992)

— Protocolo (n° 29) sobre asilo a nacionales de los Estados miembros de la Unién Europea (1997)

— Protocolo (n° 30) sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (1997)

— Protocolo (n° 31) sobre las relaciones exteriores de los Estados miembros con respecto al cruce de
fronteras exteriores (1997)

— Protocolo (n° 32) sobre el sistema de radiodifusién publica de los Estados miembros (1997)

— Protocolo (n° 33) sobre la proteccién y el bienestar de los animales (1997)

Protocolo anexo a los Tratados constitutivos de la Comunidad Europea, la Comunidad Europea
del Carboén y del Acero y la Comunidad Europea de la Energia Atomica

— Protocolo (n° 34) sobre los privilegios e inmunidades de las Comunidades Europeas

El hecho de volver a numerarlos oficiosamente de esta forma pudo parecer una fuente de confusién, en
relacién con la numeracién “auténtica” de los protocolos que acompafian al Tratado de Maastricht
(numerados de 1 a 17). Por otra parte, la Recopilacion de los Tratados publicada por la Oficina de
Publicaciones, parece haber abandonado toda numeracién de los protocolos (que, ademads, no se recogen de
manera exhaustiva en la seccién que se les asigna)'. Nétese también que, segiin la Recopilacion, el Protocolo
sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia figura anexo a los tres Tratados comunitarios (y no al TCE
unicamente, como se indica en la versién consolidada). El Tratado de Niza, por su parte, no ha simplificado
las cosas al respecto. Alude a los "Protocolos sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia anejos al TCE y al
TCEEA", que son sustituidos por el "Protocolo sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia anejo al TUE, al
TCE y al TCEEA". Llegado el caso, serd aplicable en el marco del Tratado CECA, sin perjuicio de los
articulos del "Protocolo sobre el Estatuto del Tribunal de Justicia de la CECA".

DECLARACIONES

Los Tratados relativos a la Unién Europea van a menudo acompafiados de muchas declaraciones comunes
adoptadas en las Conferencias Intergubernamentales. Estas declaraciones van anejas al Acta Final de cada
uno de los Tratados en cuestion. El Tratado de Maastricht adopt6 unos treinta, el Tratado de Amsterdam
unos cincuenta y el Tratado de Niza mads de veinte. Van anejas también al Acta Final otras declaraciones
unilaterales de las que la Conferencia toma nota. Pese a que, formalmente, esas declaraciones no son
juridicamente obligatorias, pueden tener influencia en la interpretacién de los Tratados.

Cabe ademads indicar otras declaraciones interpretativas de los Tratados:

- Declaracién de 1 de mayo de 1992: declaracion de las Altas Partes Contratantes en el Tratado de la Unién
Europea sobre la interpretacién juridica del Protocolo n® 17 relativo al parrafo tercero del apartado 3 del
articulo 40 de la Constitucidn irlandesa (Protocolo n° 6 en la versién consolidada)

- Declaraciones del Consejo Europeo (Declaracién relativa a la politica social, del consumidor, del medio
ambiente y de la distribucién de la renta, Declaracion relativa a la defensa), y Declaraciones unilaterales
de Dinamarca que deberdn relacionarse con el Acta danesa de ratificacion del Tratado de la Unién
Europea y de las que tendrdn conocimiento los once Estados miembros restantes - (Anexos 2 y 3 de la
parte B de las Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Edimburgo, 11 'y
12 de diciembre de 1992).

- Declaracién nacional de Irlanda y declaracion del Consejo Europeo dandose por enterado (Anexos III y
IV de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Sevilla, 21 y 22 de junio de 2002.

Unién Europea, Recopilacion de los Tratados, Tomo 1, Volumen 1, Oficina de Publicaciones
Oficiales de las Comunidades Europeas, 1999, p. 355. Faltan, por ejemplo, los Protocolos n” 12 a 15
(nueva numeracion oficiosa de las versiones).
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ANEXO II

Extracto de la declaracion de Laeken

El camino hacia una Constitucion para los ciudadanos europeos

En el momento actual, la Union Europea funciona con cuatro tratados. Los objetivos, competencias
e instrumentos politicos de la Union se encuentran diseminados en el conjunto de esos tratados.

Para conseguir mayor transparencia es indispensable una simplificacion.

Cabe formular a este respecto cuatro series de preguntas. La primera serie se refiere a la
simplificacion de los actuales tratados sin cambiar su contenido. ;Hay que revisar la distincion

entre la Union y las Comunidades? ; Qué hacer con la division en tres pilares?

Es preciso reflexionar a continuacion en una posible reorganizacion de los tratados. ;Debe
hacerse una distincion entre un tratado bdsico y las demds disposiciones de los tratados? ; Debe
concretarse esta distincion mediante una separacion de los textos? ;Puede esto conducir a hacer
una distincion entre los procedimientos de modificacion y de ratificacion del tratado basico y las

demas disposiciones de los tratados?

Hay que preguntarse ademads si la Carta de Derechos Fundamentales debe integrarse en el tratado
bdsico y plantearse la cuestion de la adhesion de la Comunidad Europea al Convenio Europeo

para la proteccion de los derechos humanos.

Por iiltimo, se plantea la cuestion de si esta simplificacion y redistribucion no deberian conducir a
plazo a la adopcion de un texto constitucional. ;Cudles deberian ser los elementos bdsicos de esa
Constitucion, cudles los valores que la Union profesa, cudles los derechos fundamentales y los

deberes de los ciudadanos, cudles las relaciones de los Estados miembros dentro de la Union?
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