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1. HACIA UN SISTEMA CONSTITUCIONAL DE FUENTES

La simplificacion y racionalizacion de los instrumentos normativos a tra-
vés de los cuales se ejercian las competencias por las instancias europeas
sera uno de los desafios que se aborden en el Proyecto CEu. En la Decla-
racién de Laeken se plantea justamente este tema como uno de los que
tendria que resolver la Convencién con la idea de «simplificaciéon de los
instrumentos de la Union»*. Respecto de las fuentes del Derecho, el Proyec-

* Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Granada y Catedratico
Jean Monnet de Derecho Constitucional Europeo.

1 «No so6lo es importante la cuestiéon de qué hace cada uno; importa igualmente deter-
minar cémo actda la Unién y cuales son los instrumentos que utiliza. Las modificaciones
sucesivas de los Tratados han conllevado en todas las ocasiones una proliferacion de instru-
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to CEu intenta esa racionalizacién en las direcciones apuntadas en Laeken,
por un lado con la reduccién del numero de instrumentos normativos (de
guince a seis), y por otro lado en la diferenciacion entre medidas legislativas
y medidas reglamentarias. Las modificaciones que aporta el Proyecto CEu
respecto del sistema de fuentes del Derecho suponen un avance importante,
con el intento de establecer un sistema ordenado de fuentes en el Titulo I-
V del Proyecto, relativo al ejercicio de las competencias de la Union. En el
Capitulo I, que contiene las «disposiciones comunes» se establecen nuevos
tipos de fuentes que sustituyen a la anteriores, con la finalidad de amoldar
las categorias basicas previas (directivas y reglamentos) a esquemas mas
cercanos a una ordenacion constitucional.

En esa linea, el primer paso se da justamente en la cabecera del sis-
tema de fuentes, en la propia Constitucion. En efecto, ya en la Declaracion
23 de Niza, relativa al futuro de la Unién Europea se habia planteado la
cuestion de «la simplificacion de los Tratados con el fin de clarificarlos y
facilitar su comprension, sin cambiar su significado». En Laeken se avanza
sobre esa reflexion y se aborda directamente la necesidad de proceder a
una simplificacién de los Tratados que pudiera conducir a la elaboracion de
un texto constitucional®.

mentos y las directivas han ido evolucionando progresivamente para convertirse en actos
legislativos cada vez mas detallados. Resulta, pues, esencial preguntarse si no deben definirse
mejor los distintos instrumentos de la Unién y si no hay que reducir su nimero. Con otras
palabras, ¢debe introducirse una distincién entre medidas legislativas y medidas de aplica-
cion? ¢Debe reducirse el numero de instrumentos legislativos: normas directas, legislaciéon
marco e instrumentos no vinculantes (dictdmenes, recomendaciones, coordinacion abierta)?
¢Es o0 no deseable recurrir mas a menudo a la legislacion marco, que deja mas margen a los
Estados miembros para realizar los objetivos politicos? ¢Para qué competencias son la coor-
dinacion abierta y el reconocimiento mutuo los instrumentos mas adecuados? ¢ Sigue siendo
el principio de proporcionalidad la base de partida?».

2 Asi, bajo el epigrafe «El camino hacia una Constitucién para los ciudadanos europeos»,
se dice lo siguiente: «En el momento actual, la Unién 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 simplificacién de los actuales tratados sin cambiar su contenido. ¢Hay que revisar
la distincién entre la Union y las Comunidades? ¢Qué hacer con la division en tres pilares?
Es preciso reflexionar a continuacion sobre una posible reorganizacion de los tratados. ¢ Debe
hacerse una distincion entre un tratado basico y las demas disposiciones de los tratados?
¢ Debe concretarse esta distincion mediante una separacion de los textos? ¢Puede esto con-
ducir a hacer una distinciéon entre los procedimientos de modificacion y de ratificacion del
tratado basico y de las demés disposiciones de los tratados? Hay que preguntarse ademas si
la Carta de Derechos Fundamentales debe integrarse en el tratado basico y plantearse la
cuestion de la adhesion de la Comunidad Europea al Convenio Europeo para la proteccién de
los derechos humanos. Por dltimo, se plantea la cuestion de si esta simplificacion y reorga-
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La opcion por elaborar un texto constitucional es, sin duda, la de mayor
trascendencia en lo que al sistema de fuentes se refiere (aunque supere,
con mucho esta dimensién especifica). Esa opcidn estaba ya prefigurada
por el propio proceso de elaboracion del Tratado, si bien ese proceso sélo
en sentido amplio o0 genérico puede ser considerado como un proceso cons-
tituyente. Lo es, desde luego, en cuanto al resultado si entendemos que el
Tratado da lugar a una Constitucion para Europa, por mas que esa Cons-
titucion presente algunas deficiencias desde el punto de vista del Derecho
constitucional. Lo es también, en ese sentido amplio, en cuanto al proceso
mismo, ya que la elaboracion del Tratado constitucional no ha seguido los
pasos habituales de que hasta ese momento (a salvo del precedente de la
elaboracion de la Carta de Derechos Fundamentales, cuya naturaleza cons-
titucional también es clara) se habia seguido para la modificacion de los
Tratados.

Resulta significativo que el modelo de Convencién se haya asumido
especificamente tanto en la elaboracién de la Carta de Derechos Funda-
mentales cuanto en la elaboracién del propio texto constitucional (al que se
incorpora la Carta). No obstante, la singularidad del proceso no es suficiente
para caracterizar al texto resultante como Constitucién. Por otro lado, si bien
el proceso mismo nos acerca al ambito constituyente, también es cierto que
no ha habido en la formulacion del texto por la Convencién mas que una
actividad «preconstituyente» si queremos definirla asi, por cuanto que los
sujetos politicos siguen siendo los Estados.

Que los Estados sean los actores del proceso constituyente no supone
que el resultado final de ese proceso no sea una auténtica Constitucién. Un
pacto federal también da lugar a una Constitucion, maxime cuando ese
pacto es adoptado por drganos democraticos y sometido a ratificaciéon pos-
terior en cada Estado. Cuestion distinta es la del grado de desarrollo de ese
pacto, que no es propiamente federal y del Derecho constitucional de que
pueden dotarse los Estados actualmente en el proceso de integracién euro-
pea, si tenemos en cuenta los factores que dificultan un desarrollo similar al
de los Ordenes constitucionales internos (en relacién con el tipo de Consti-
tucion adecuada al proceso de integracion)®. Mas alla de las dificultades

nizacién no deberian conducir a plazo a la adopcion de un texto constitucional. ¢Cuéles
deberian ser los elementos basicos de esa Constitucion, los valores que la Unién profesa, los
derechos fundamentales y los deberes de los ciudadanos, o las relaciones de los Estados
miembros dentro de la Unién?».

3 A este respecto, me remito a mis trabajos «Die europaische Verfassung auf dem Weg
zum Europaischen Verfassungsrecht», Jahrbuch des o6ffentlichen Rechts der Gegenwart, Mohr
Siebeck, Tibingen, Bd. 53, 2005 y «EIl debate constitucional en la Unién Europea: ¢Hacia una
Constitucion de la Unién Europea?», en prensa.
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objetivas, no puede dejar de sefalarse que posiblemente los Estados po-
dian haber avanzado mas en el proceso de constitucionalizacién, para co-
rresponder asi a los deseos de los ciudadanos.

Comogquiera que la Constitucion es el factor regulador del sistema de
fuentes, los déficits constitucionales se reflejan necesariamente en el con-
junto del sistema. La clarificacién del poder ultimo regulador, de la «norma
fundamental» del sistema, por utilizar los términos kelsenianos* es importan-
te para determinar las relaciones internas entre las fuentes, su régimen juri-
dico, y las relaciones con los ordenamientos estatales. A medida que avance
el proceso de constitucionalizacion y se clarifique este extremo fundamental,
se podra ir simplificando el sistema y ganando en seguridad juridica.

Como se puede comprender, la clarificacion y sistematizacion no depen-
de séOlo de las soluciones que se aporten en relacion con el sistema de
fuentes. Por el contrario, los aspectos institucionales y competenciales
mediatizan la eficacia de las transformaciones del sistema de fuentes. Esto
se explica porque, en realidad, forman parte, en sentido amplio, del sistema
de fuentes, por cuanto que integran el sistema de normas sobre la produc-
cion juridica que conforma la «Constitucion material», en el sentido kelseniano
de este término®. No es posible abordar aqui, sin embargo, mas que de
manera tangencial estos extremos, en la medida en que incidan en la for-
mulacién del sistema de fuentes®.

Debe dejarse sefialado, en todo caso, que no es pensable que el sis-
tema deje de tener la condicion singularmente dindmica que le ha caracte-
rizado desde su nacimiento y especialmente en los Ultimos afios. Puesto
gue las transformaciones institucionales y competenciales inciden en el sis-
tema de fuentes, cabe esperar que haya transformaciones no sélo endégenas
sino también exégenas. De hecho, esa virtualidad para adaptarse a las
necesidades externas ha estado en la base de la proliferaciéon de actos
juridicos previa a la Constitucién, para prefigurar o para dar respuesta a
nuevas necesidades competenciales’.

4 Cfr. al respecto mi trabajo Fuentes del/ Derecthio, Tecnos, Madrid, 1991 y 1992.

5 Cfr. Reine Rechstlehre, 22 Edicion, de 1960, Franz Deuticke, Viena, reimpresién de
1967, p. 228: «Verfassung wird hier in einem materiellen Sinn, das heif3t: mit diesem Worte
wird die positive Norm oder die positiven Normen verstanden, durch die die Erzeugung der
generellen Rechtsnormen geregelt wird».

6 Sobre las cuestiones competenciales, me remito a mi trabajo «Las competencias de la
Union Europea y los principios de subsidiariedad y proporcionalidad», Revista de Estudios
Autonémicos, n° 4 (Julio-Diciembre de 2003).

7 Cfr., al respecto, A.v.Bogdandy, J. Bast y F. Arndt «Tipologia de los actos en el Derecho
de la Uni6n Europea. Andlisis empirico y estructuras dogmaticas en una presunta jungla»,
REP, n. 123, Enero-Marzo de 2004.
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2. CONSTITUCION Y TRATADO

Una de las cuestiones mas controvertidas que suscita el Tratado cons-
titucional es justamente la de su naturaleza juridica. Para algunos se trata
simplemente de un Tratado, mientras que para otros es claramente una
Constitucion. Ambas posiciones se definen de manera antagonica porque,
como es obvio, Tratado y Constitucion son dos categorias diferentes por
muchos motivos. Sélo teniendo en cuenta la naturaleza de proceso dinamico
gue tiene actualmente la integracion europea podemos dar una solucion
satisfactoria e integradora a este debate. Porque en realidad el Tratado
constitucional es, podriamos decir, un Tratado con alma de Constitucién o
una Constitucién con forma de Tratado: en definitiva, Constitucion y Tratado.
Esta dualidad sélo se puede entender si tenemos en cuenta que la Unién
Europea esté evolucionando de manera muy rapida desde el Derecho inter-
nacional al Derecho constitucional. El Tratado constitucional puede conside-
rarse la Ultima manifestacion de esa evolucion.

Desde el punto de vista formal, la Constitucién Europea es un texto
excesivamente largo, con 448 articulos. A ellos hay que sumar los incluidos
en los Protocolos y Anexos ya que, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 1V-442, «Los Protocolos y Anexos del presente Tratado forman parte
integrante del mismo». Esta cantidad de articulos supera con mucho los
margenes de lo habitual en un texto constitucional. Ademas, gran parte de
sus contenidos son mas propios de un Tratado, o de normativa infraconsti-
tucional que de una Constitucion. Es el caso de la parte Ill de la Constitu-
cion que, en su mayor parte, no deberia formar parte del texto constitucio-
nal. Estas cuestiones formales tienen su importancia porque dificultan el
conocimiento del texto por los ciudadanos, reducen su eficacia y limitan la
potencialidad de integraciéon simbdlica que debe tener toda Constitucion.

La Constitucion responde, sin embargo, a las caracteristicas basicas de
un texto constitucional:

1.- Incorpora una Carta de Derechos Fundamentales que supone por si
misma el nucleo de la Constitucion Europea. Por mas que esa Carta de
Derechos no pueda desplegar todavia una eficacia plena a nivel europeo (ya
qgue la determinaciéon del régimen juridico de muchos de esos derechos no
es competencia de la Union Europea, sino de los Estados miembros), su
incorporacion al Tratado constitucional supone un avance fundamental a
efectos de considerar al Tratado como una auténtica Constitucion.

2.- Profundiza en los mecanismos de control del poder y de exigencia
de responsabilidad que existian previamente, estableciendo mecanismos mas
democraticos de decision.

ReDCE, n° 2, julio-diciembre de 2004, 61-79 65



FRANCISCO BALAGUER CALLEJON

3.- Intensifica la unidad politica de los Estados favoreciendo la conso-
lidacidon de una comunidad politica y constitucional europea.

4.- Delimita de una manera mas precisa las competencias de la Union
Europea y de los Estados, estableciendo ademas garantias especificas para
la efectividad del principio de subsidiariedad (mediante el mecanismo de
alerta rapida en el que intervienen los Parlamentos nacionales controlando
la aplicacion de este principio).

5.- Define un nuevo sistema de fuentes del Derecho que sustituye al
anterior, simplificandolo, reduciendo el nimero de instrumentos normativos
y sustituyendo las categorias basicas anteriores (directivas, reglamentos)
por nuevas fuentes equiparables a las de los sistemas constitucionales:
leyes europeas, leyes marco europeas, reglamentos europeos delegados y
reglamentos europeos.

6.- Mantiene un sistema jurisdiccional preexistente, con correcciones,
gue adquiere un nuevo significado en el contexto constitucional en el que el
Tratado se mueve. Sistema jurisdiccional que esta destinado a garantizar la
normatividad de la Constitucién.

Por tanto, puede decirse claramente que es una Constitucion, aunque
se adopte como Tratado y a pesar de que se deba considerar sélo el primer
paso de futuros avances en el proceso de constitucionalizacion de la Union
Europea.

3. EL NUEVO SISTEMA DE FUENTES

A la reforma fundamental que supone la transformaciéon de los anterio-
res Tratados en el proyecto de Constitucion para Europa, hay que afadir los
cambios que la propia Constitucion incorpora en relacion con el sistema de
fuentes. En el articulo 1-33, bajo el titulo de «Actos juridicos de la Union»
se definen, en su apartado 1, las fuentes que se incorporan al ordenamiento
de la Unién Europea:

«Las instituciones, para ejercer las competencias de la Unién, utilizaran
los siguientes instrumentos juridicos, de conformidad con la Parte IlI: la
ley europea, la ley marco europea, el reglamento europeo, la decisiéon
europea, las recomendaciones y los dictamenes».

En realidad, de todas esas categorias, s6lo se pueden considerar como

fuentes del Derecho, o como instrumentos normativos, en sentido estricto,
a la Ley europea, la ley marco europea, el reglamento europeo y la decision
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europea, porque respecto de las recomendaciones y los dictamenes, el propio
apartado 1 del articulo 33, afirma expresamente que «Las recomendaciones
y los dictamenes no tendran efecto vinculante»®, lo que no quiere decir que
carezcan de efectos juridicos®. Por lo que se refiere a las decisiones, hay
gue decir que no siempre tienen el caracter general que suele ser propio de
los instrumentos normativos. Asi lo reconoce la propia Constitucién, cuando
establece en el articulo 1-39, en su apartado 2, la obligacion de publicacion
oficial («Los reglamentos europeos, y las decisiones europeas que no indi-
guen destinatario, se publicaran en el Diario Oficial de la Unidén Europea y
entraran en vigor en la fecha que ellos mismos fijen o, en su defecto, a los
veinte dias de su publicacién») mientras que respecto de otras se limita a
determinar, en apartado 3, que deberan ser notificadas a sus destinatarios
(«Las decisiones europeas distintas de las contempladas en el apartado 2
se notificardn a sus destinatarios y surtiran efecto en virtud de dicha notifi-
cacion»).

Por otro lado, a las anteriores categorias hay que afiadir la figura de los
reglamentos europeos delegados, previstos en el articulo I-36 y que son una
figura hibrida entre las leyes europeas y los reglamentos europeos. También
hay que considerar como categorias normativas especificas las destinadas
a la revision del Tratado constitucional. En el articulo 443 se incorpora un
procedimiento ordinario de revisién y en los articulos 444 y 445 dos proce-
dimientos de revisidn simplificados relativos a las llamadas «clausulas pasa-
rela»'® y a las politicas y acciones internas de la Union respectivamente.
Hay que advertir, no obstante, que en los procedimientos simplificados de
revision se utiliza la Decisidon europea, si bien se trata de Decisiones euro-
peas sometidas a determinaciones especificas.

En suma, el sistema de fuentes de la Union Europea esta integrado en
el proyecto CEu por la propia Constitucién y sus procedimientos de revision,
las leyes y leyes marco europeas, los reglamentos europeos delegados, los
reglamentos europeos y las decisiones europeas.

8 Hay que tener en cuenta, ademas, que las recomendaciones y los dictdmenes quedan
excepcionados del control del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de acuerdo con el
articulo 111-365.1, por el que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea controlara la legalidad
de los actos «que no sean recomendaciones o dictamenes».

9 Como ejemplo de esos efectos juridicos se pueden mencionar aqui las previsiones de
los articulos 11-175.2, 111-179.4 en relacion con el apartado 2 del mismo articulo y 111-184.9.

10 Hay que advertir, por otro lado, que existen otras disposiciones constitucionales en las
gue se prevén clausulas pasarela o mecanismos de modificacién del texto que no se consi-
deran reforma. Cfr. por ejemplo, los articulos 1-40.7, 111-243, 111-271.1, 111-300.3 o 111-422.
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4. LA CONSTITUCION EUROPEA

La condicién de norma juridica y cabecera del sistema de fuentes de la
Constitucion se deriva, en primer lugar, de su condicion de Tratado que
vincula a los Estados miembros. Pero la Constitucién no es sélo un Tratado.
De hecho, la Unién Europea tenia previamente una condicién distinta de la
de mera organizacion internacional o supranacional ya que las instituciones
europeas habian configurado un ordenamiento juridico propio con sus pro-
pias fuentes de produccion de normas aplicables en los Estados miembros.

La Constitucion europea asume, modificandolo el ordenamiento juridico
previo y el sistema institucional, heredado en gran medida del previamente
existente en los Tratados anteriores, a los que deroga de acuerdo con su
articulo 1V-4371. Al mismo tiempo que los deroga, la Constitucidn determina
la plena continuidad juridica de las instituciones, en el apartado 1 del arti-
culo 1V-438%2, y del ordenamiento juridico preexistente!®, lo que se extiende
a todo el acervo comunitario'*. Lo mismo cabe decir de la jurisprudencia
comunitaria, de acuerdo con el apartado 4 del articulo 1V-438%°,

11 Ademéas de la derogacion de los Tratados de adhesion contemplada en su apartado 2,
en su apartado 1 se indica: «El presente Tratado por el que se establece una Constitucién
para Europa deroga el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y el Tratado de la Union
Europea, asi como, en las condiciones fijadas en el Protocolo sobre los actos y tratados que
completaron o modificaron el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y el Tratado de
la Unién Europea, los actos y tratados que los completaron o modificaron, sin perjuicio del
apartado 2 del presente articulo»).

2 De acuerdo con el cual, «La Unién Europea creada por el presente Tratado sucede a
la Unién Europea constituida por el Tratado de la Unién Europea y a la Comunidad Europea».

13 De acuerdo con el apartado 3 del articulo IV-438, «Los actos de las instituciones,
o6rganos y organismos, adoptados sobre la base de los Tratados y actos derogados por el
articulo 1V-437, continGan en vigor. Sus efectos juridicos se mantienen en tanto dichos actos
no hayan sido derogados, anulados o modificados en aplicacién del presente Tratado. Lo
mismo ocurre con los convenios celebrados entre Estados miembros sobre la base de los
Tratados y actos derogados por el articulo 1V-437».

14 Segln se indica también en el articulo IV-438.3: «Los demas elementos del acervo
comunitario y de la Unién existentes en el momento de la entrada en vigor del presente
Tratado se mantienen también, en tanto no hayan sido suprimidos o modificados; en particular
los acuerdos interinstitucionales, las decisiones y acuerdos adoptados por los representantes
de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, los acuerdos
celebrados por los Estados miembros relativos al funcionamiento de la Unién o de la Comu-
nidad o que tengan vinculo con la actuacion de éstas, las declaraciones, incluidas las formu-
ladas en conferencias intergubernamentales, asi como las resoluciones o demas tomas de
posicion del Consejo Europeo o del Consejo y las relativas a la Unién o a la Comunidad que
los Estados miembros hayan adoptado de comun acuerdo».

15 «La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y del Tribunal
de Primera Instancia relativa a la interpretacion y aplicacion de los Tratados y actos derogados
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En definitiva, la Constitucién asume plenamente el ordenamiento juridi-
co existente hasta la fecha de su entrada en vigor y se sitla en su cabecera
no sélo como Tratado sino también como orden constitucional que se impo-
ne a los Estados. La condicion de norma juridica suprema de la Constitucién
se manifiesta en el obligado sometimiento de las instituciones europeas a
sus preceptos, pero también en el sometimiento de los Estados. A esos
efectos se incluye en el articulo I-6 de la Constitucién el principio de prima-
cia: «La Constitucion y el Derecho adoptado por las instituciones de la
Unién en el ejercicio de las competencias que se le atribuyen a ésta prima-
ran sobre el Derecho de los Estados miembros». Este principio, por ser de
elaboracion jurisprudencial podria entenderse ya incluido en la Constitucion
a través de la prevision del articulo 1V-438.3 o del 438-4, tanto por formar
parte del acervo comunitario cuanto por ser un principio incorporado a la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia. No obstante, su incorporacién expre-
sa a la Constitucién tiene importancia, porque podra dar lugar a nuevos
desarrollos jurisprudenciales en el futuro'®, si bien no puede desconocerse
lo que otros mecanismos incorporados a la Constitucion pueden suponer de
contrapeso al desarrollo del principio de primacia?’.

La garantia ultima de la Constitucién estad encomendada al Tribunal de
Justicia de la Unién Europea. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea es

por el articulo 1V-437, asi como de los actos y convenios adoptados en aplicacién de aquéllos,
siguen siendo, mutatis mutandis, la fuente de interpretacion del Derecho de la Unién y, en
particular, de las disposiciones comparables de la Constitucion».

6 En relaciéon con este principio se ha planteado en nuestro ordenamiento la polémica
respecto de si su incorporacion expresa al texto del Tratado constitucional obligaria a una
reforma de la Constitucion espafiola. La polémica, suscitada inicialmente por el Consejo de
Estado en su Dictamen sobre el Tratado constitucional, ha sido resuelta por el Tribunal Cons-
titucional en la Declaracion 1/2004, de 13 de diciembre, en la que el Tribunal declara: «1° Que
no existe contradiccion entre la Constitucion espafiola y el articulo -6 del Tratado por el que
se establece una Constitucion para Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004. 2°
Que no existe contradiccion entre la Constitucion espafiola y los arts. 11-111 y 1I-112 de dicho
Tratado. 3° Que el art. 93 de la Constitucidon espafiola es suficiente para la prestacion del
consentimiento del Estado al Tratado referido». El Tribunal declara también «que no procede
hacer declaracién alguna en cuanto a la cuarta de las preguntas del Gobierno, relativa al
cauce de reforma constitucional que hubiera de seguirse para adecuar el texto de la Cons-
titucion Espafiola al Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa». Cfr. sobre
el tema mi trabajo «Soluciones apdcrifas a problemas ficticios. Un comentario al Dictamen del
Consejo de Estado sobre el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa»,
en Diario La Ley. Unién Europea, ANO XXV. Nimero 6138. Martes, 30 de noviembre de 2004
(existe version en Internet: www.laley.net).

17 De manera destacada el derecho de retirada voluntaria de la Unién contemplado en
el articulo 1-60.
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el que puede contrastar la conformidad de los actos de las instituciones de
la Unién con los preceptos constitucionales. Al Tribunal de Justicia de la
Union Europea, le corresponde, entre otras funciones, el control de validez
de las leyes europeas y de los actos normativos®®. A través de ese control
de la constitucionalidad de las normas y de la funcion de intérprete altimo
de la Constitucion que desempefia el Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea se garantiza la normatividad de la Constitucion y la unidad del orde-
namiento de la Unién Europea®.

5. PRINCIPIOS, VALORES Y OBJETIVOS CONSTITUCIONALES

La incorporaciéon de valores, principios y objetivos al texto de la Cons-
titucién le da un contenido material a su condicion de norma juridica, de tal
manera que la Constitucion no se limita a establecer las condiciones de
produccién de las normas europeas (mediante las normas sobre la produc-
cion juridica que se incluyen en la Constitucion: habilitaciones competenciales,
determinacion de las fuentes del derecho y asignacion de funciones a las
instituciones europeas) sino que fija criterios materiales que deben ser se-
guidos por las instituciones europeas y que otorgan a la Unién Europea la
condicion de comunidad politica y constitucional. Especial relevancia debe
otorgarse, a efectos de caracterizar a la Constitucién como norma juridica,
a la Carta de Derechos incorporada a la Constitucion, que le otorga una
especifica condicion constitucional al texto de la Constitucion.

De acuerdo con la Constitucion, la Unién Europea se fundamenta en
unos valores comunes y tiende a la consecucién de determinados objetivos.
En la realizacion de esos objetivos, la Unién Europea tiene que respetar
determinados principios.

Los valores comunes son una parte esencial de la identidad euro-
pea. Esa identidad se representa por medio de los simbolos de la

18 Art. 111-365.1: “1. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea controlara la legalidad de
las leyes y leyes marco europeas, de los actos del Consejo, de la Comisién y del Banco
Central Europeo que no sean recomendaciones o dictamenes, asi como de los actos del
Parlamento Europeo y del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente a
terceros. Controlara también la legalidad de los actos de los 6rganos u organismos de la
Union destinados a producir efectos juridicos frente a terceros”.

19 | 0 que debe ser aceptado por los Estados, de acuerdo con lo previsto en el articulo
111-375.2: “Los Estados miembros se comprometen a no someter las controversias relativas a
la interpretacién o aplicacion de la Constituciéon a un procedimiento de solucién distinto de los
establecidos en la misma”.
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Unién?® y se manifiesta a través de los valores, que si bien se pueden
reconocer en otros apartados del Tratado constitucional, tienen su reflejo
especifico en el articulo 1-22t, La trascendencia de los valores para la con-
formacion de la identidad constitucional europea se evidencia en su caracter
de condicién necesaria para ingresar en esa comunidad constitucional®® y
para mantener el sfafus normalizado de Estado miembro en plenitud de
derechos?.

Mas alla de este valor normativo especifico de los valores, lo cierto es
gue el texto no siempre diferencia con precision entre valores, principios y
objetivos, lo que dificulta la asignacién de un régimen juridico especifico a
los distintos tipos de normas constitucionales. No obstante, algunos princi-
pios son perfectamente identificables en cuanto que disciplinan determina-
dos sectores de la Constitucién, como por ejemplo el dedicado a la distribu-
cion de competencias entre Unién y Estados, que se rige por el principio de
atribucion, o al ejercicio de las competencias de la Unidén, que se somete a
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Junto a los principios anteriores, la Constitucion dedica algunos aparta-
dos de su parte | a reconocer principios constitucionales que, igualmente
pueden ser configurados como derechos y que se reconocen como tales en
la parte Il. Asi, la libertad de circulacion y de establecimiento o la prohibicion
de discriminacion por razén de nacionalidad (I-4). En sentido inverso, otros
derechos son configurados como principios, cuando en el articulo 1-9.3 se
indica que «Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Euro-
peo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fun-
damentales y los que son fruto de las tradiciones constitucionales comunes
a los Estados miembros forman parte del Derecho de la Union como prin-
cipios generales».

20 Recogidos en el articulo I-8: la bandera (un circulo de doce estrellas doradas sobre
fondo azul), el himno (que se toma del «Himno a la Alegria» de la Novena Sinfonia de
Beethoven), la divisa («unida en la diversidad»), la moneda (el euro) y el Dia de Europa (el
9 de mayo).

2l «La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad,
democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los
derechos de las personas pertenecientes a minorias. Estos valores son comunes a los Esta-
dos miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la tole-
rancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres».

22 Prevista en el articulo 1-1.2: «La Unién esta abierta a todos los Estados europeos que
respeten sus valores y se comprometan a promoverlos en comin».

2 En cuanto el articulo I-1.2 sirve de parametro para acordar la suspensién de determi-
nados derechos derivados de la pertenencia a la Unién cuando se constate «una violacion
grave y persistente de los valores enunciados en el articulo 1-2 por parte de un Estado
miembro», de acuerdo con el articulo 1-59 CEu.
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Otros principios recogidos en la parte |, estan destinados a disciplinar
las relaciones entre la Unién y los Estados miembros: la igualdad de los
Estados miembros ante la constitucién o el respeto a la identidad nacional
de los Estados referida a sus estructuras politicas y constitucionales funda-
mentales (incluida la autonomia local y regional, en su caso) asi como a las
funciones esenciales del Estado (I-5.1). También tiene esa finalidad el prin-
cipio de primacia del articulo 1-6 CEu, al que estan especialmente vincula-
dos otros principios tales como el de cooperacién leal, del articulo I-5.2%,

Respecto del valor normativo de los principios y en concreto de los
establecidos en la Parte Il CEu dedicada a los Derechos Fundamentales,
hay que tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 11-112.5, de acuerdo con
el cual «Las disposiciones de la presente Carta que contengan principios
podran aplicarse mediante actos legislativos y ejecutivos adoptados por las
instituciones, 6rganos y organismos de la Unién, y por actos de los Estados
miembros cuando apliquen el Derecho de la Unidn, en el ejercicio de sus
competencias respectivas. S6lo podran alegarse ante un érgano jurisdiccio-
nal en lo que se refiere a la interpretacion y control de la legalidad de dichos
actos»®.

Un valor normativo similar cabe predicar de los objetivos de la Unién,
que marcan los fines que deben perseguir las instituciones europeas y que
estan recogidos esencialmente en el articulo -3 de la Constitucion®. Los

% «Conforme al principio de cooperacion leal, la Unién y los Estados miembros se
respetaran y asistiran mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas de la Cons-
titucion», lo que se manifiesta, entre otras obligaciones en que «los Estados miembros adop-
taran todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de
las obligaciones derivadas de la Constitucién o resultantes de los actos de las instituciones
de la Unién» e igualmente en que «los Estados miembros ayudaran a la Unién en el cumpli-
miento de su misién y se abstendran de toda medida que pueda poner en peligro la conse-
cucion de los objetivos de la Unidn».

2 Este precepto recuerda al articulo 53.3 de la Constitucion Espafiola, en virtud del cual,
«EIl reconocimiento, el respeto y la proteccidon de los principios reconocidos en el Capitulo
tercero, informara la legislacién positiva, la préactica judicial y la actuacion de los poderes
publicos. Solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen». En realidad, lo que quieren decir ambos preceptos
es que los principios no generan, por si mismos, derechos constitucionales que sean direc-
tamente aplicables sin necesidad de desarrollo normativo.

26 No obstante, en ese precepto se recogen objetivos que estan incorporados a otras
partes de la Constitucién (incluido el Preambulo) como valores o principios. Al mismo tiempo,
se incluyen también principios relativos a la manera en que esos objetivos se deben conse-
guir, como ocurre con el principio de proporcionalidad de su apartado 5: «La Unién perseguira
sus objetivos por los medios apropiados, de acuerdo con las competencias que se le atribuyen
en la Constitucion».
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objetivos que se incluyen en el articulo 1-3 son de muy diversa naturaleza
como corresponde con las propias caracteristicas de la Union Europea.
Algunos de ellos estan orientados a la propia configuraciéon de la Unidn
como proyecto que pretende superar los conflictos que histéricamente han
dividido a Europa?’. Otros van referidos a los objetivos mas concretos que
el proceso de integracién europea se ha marcado (ya sea histéricamente, ya
en los Ultimos afios)?®. Por ultimo, otros objetivos tienen relacién con la
posicién de la Unién Europea en un mundo globalizado, o las misiones que
le corresponden de acuerdo con su posicion internacional como potencia
mundial que pretende contribuir a la paz y a la solidaridad®.

6. LAS LEYES EUROPEAS

El intento de acomodar el sistema de fuentes a categorias constitucio-
nales comienza con la creaciéon de la Ley europea y la Ley marco europea
gue vienen a sustituir a las Directivas (Ley marco europea) y a los Regla-
mentos comunitarios (Ley europea).

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1-33.1, segundo parrafo, «La
ley europea es un acto legislativo de alcance general. Sera obligatoria en

27 Asi ocurre con el apartado 1: «La Unién tiene como finalidad promover la paz, sus
valores y el bienestar de sus pueblos».

28 Como es el caso de su apartado 2: «La Unién ofrecera a sus ciudadanos un espacio
de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores y un mercado interior en el que la
competencia sea libre y no esté falseada». Lo mismo puede decirse de su apartado 3 en el
gue se contiene un mayor nimero de objetivos relacionado con las competencias especificas
de la Unién Europea: «La Unién obrara en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en
un crecimiento econémico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia
social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en
un nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo, promo-
vera el progreso cientifico y técnico. La Unién combatira la exclusién social y la discriminacién
y fomentara la justicia y la proteccién sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la
solidaridad entre las generaciones y la proteccion de los derechos del nifio. La Unién fomen-
tara la cohesion econémica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros. La
Unién respetara la riqueza de su diversidad cultural y linglistica y velara por la conservacion
y el desarrollo del patrimonio cultural europeo».

2 Es el caso del apartado 4, de acuerdo con el cual: «En sus relaciones con el resto del
mundo, la Unién afirmarad y promovera sus valores e intereses. Contribuira a la paz, la segu-
ridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos,
el comercio libre y justo, la erradicacion de la pobreza y la proteccion de los derechos huma-
nos, especialmente los derechos del nifio, asi como al estricto respeto y al desarrollo del
Derecho internacional, en particular el respeto de los principios de la Carta de las Naciones
Unidas».
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todos sus elementos y directamente aplicable en cada Estado miembrox».
Por su parte, el tercer parrafo define a la Ley marco: «La ley marco europea
es un acto legislativo que obliga al Estado miembro destinatario en cuanto
al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades
nacionales la competencia de elegir la forma y los medios».

La homologacién con los sistemas constitucionales era necesaria, entre
otros motivos, por la incorporacion de la Carta de Derechos Fundamentales
a la Constitucion, que exigia un legislador de los derechos fundamentales
para conformarlos, desarrollarlos e incluso para limitarlos®. La asuncioén de
categorias constitucionales va unida a una amplia prevision de reservas de
ley establecidas en diversos apartados de la Constitucion. Ahora bien, ni la
reserva de ley, ni la ley expresan en el ordenamiento europeo el sentido que
tienen en los ordenamientos estatales. La contraposicion basica entre ma-
yoria y minorias es la que fundamenta en los ordenamientos internos la
reserva de ley, en cuanto la ley es expresion de las garantias formales que
hacen posible la expresion del pluralismo3!. A través de los procedimientos
legales (no siempre parlamentarios, como ocurre cuando existen actos con
valor de ley, como los decretos-leyes o los decretos legislativos) se hace
posible la participacion de las minorias en la produccion legislativa y/o en su
control.

Ahora bien, la contraposicion mayoria-minorias exige una espacio publi-
co desarrollado dentro de una comunidad politica consolidada. No es el
caso, todavia, de la Unién Europea, donde la tension constitucional que se
manifiesta en los procesos normativos de nivel superior no es la de mayoria-
minorias. Por el contrario, esa tension se refleja en otras variables que
expresan en Ultima instancia la doble legitimidad sobre la que descansa la
Union: la de los ciudadanos y la de los Estados®. Esta dialéctica se traslada
a una muy pormenorizada relacion de competencias constitucionales de los

30 Baste mencionar aqui el articulo 11-112.1: «Cualquier limitacion del ejercicio de los
derechos vy libertades reconocidos por la presente Carta debera ser establecida por la ley y
respetar el contenido esencial de dichos derechos y libertades».

81 Cfr. mi trabajo Fuentes del Derecho, cit., vol. Il, pp.54 y ss.

32 Esa doble legitimacién se refleja ya en el Preambulo de la Constitucién cuando se
afirma que la Convencion ha elaborado la Constitucion «en nombre de los ciudadanos y de
los Estados de Europa». Se manifiesta también en el articulo 1-1.1: «1. La presente Consti-
tucion, que nace de la voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir
un futuro comun...». Se refleja, ademas, en el plano orgénico e institucional, cuando el articulo
46,2 dice: «Los ciudadanos estaran directamente representados en la Unién a través del
Parlamento Europeo. Los Estados miembros estaran representados en el Consejo Europeo
por su Jefe de Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus Gobiernos».
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organos conectada a la diversidad de ambitos competenciales de la Unidn
Europea. El resultado de este tipo de técnicas es que se desdibujan los
caracteres tipicos de la ley en los ordenamientos estatales. Asi por ejemplo,
no se reconoce una potestad general al poder legislativo® ni tampoco existe
una habilitacién para que el legislador supla los supuestos en que no haya
prevision constitucional del tipo de fuente que debe utilizarse34. Tampoco se
percibe de una manera clara la articulacion jerarquica entre la ley y el
reglamento, a través de un concepto como el de fuerza de ley. De hecho,
junto a las reservas establecidas para la ley en la Constitucion, existen otras
reservas para reglamentos y para otros tipos de actos®*®. Por otro lado, la
prevision de una vinculacion directa entre la Constitucion y el reglamento
forma parte también de las previsiones del Tratado, de tal manera que se
consolida un tipo de reglamento (el reglamento independiente)3® que no es
aceptado en muchos ordenamientos estatales basados en un sistema par-
lamentario de gobierno®. No queda claro, en todo caso, en qué medida
podria el legislador sobreponer sus mandatos a este tipo de fuentes en esos
ambitos®,

33 Por el contrario, cabe hablar de la existencia de «reservas negativas de ley», ademas
de reservas especificas de reglamento, como ocurre con el articulo 1-40.6, relativo a la politica
exterior y de seguridad comun, en el que se indica rotundamente que «Las leyes y leyes
marco europeas no se utilizaran en esta materia».

34 De hecho el articulo 1-38.1 prevé que «Cuando la Constitucion no establezca el tipo
de acto que deba adoptarse, las instituciones decidiran en cada caso conforme a los proce-
dimientos aplicables y al principio de proporcionalidad contemplado en el articulo 1-11x».

3% Ejemplos de estas previsiones de desarrollo reglamentario se pueden encontrar, por
ejemplo, en los articulos 111-190.3, 111-266.3, 111-400, 111-412.2, 111-428 o 111-433.

% Ejemplos de este tipo de reglamentos se pueden encontrar, por ejemplo, en los arti-
culos 11-163, 111-183.2, 111-198.3, 111-240.3, 111-253 y 111-263.

%7 De necesaria incorporacion, sin embargo, en el texto constitucional a tenor de las
manifestaciones del representante de la Comision en el Grupo de Trabajo IX, sobre simplifi-
cacion de los procedimientos e instrumentos: «La fonction dite “exécutive” ne s’épuise pas
avec I'exécution des lois. En effet, dans certains cas, la mise en oeuvre de certaines politiques
prévues par le traité ne requiert pas d’intervention du Législateur. Il s’agit des actes de la
PESC, définissant la politique de I'UE vis-a-vis des Etats tiers, de certains actes en matiere
de police, ainsi que des actes concernant le fonctionnement de I'Union économique et monétaire,
qui visent a réagir a des situations qui ne se prétent pas a une réglementation antérieure de
type |égislatif. Dans ces domaines, il convient de prévoir dans le texte constitutionnel un réle
“autonome” de I''Exécutif”. Vu le caractere spécifique des matiéres concernées, la Commission
propose que ces compétences continuent, a titre exceptionnel, a relever du Conseil sur proposition
de la Commission (voire, le cas échéant, des Etats membres). Il est entendu que si les
décisions du Conseil dans ces domaines requiérent une exécution au niveau européen, le
schéma précédent (exécution par la Commission) devrait s’appliquers.

% Hay que tener en cuenta, ademas, el articulo 1-38.2 que remite a las previsiones
constitucionales tasadas el ejercicio de las competencias normativas: «Los actos juridicos
deberan estar motivados y se referiran a las propuestas, iniciativas, recomendaciones, peti-
ciones o dictamenes previstos por la Constitucions.
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La delimitacion de tipos legislativos estd también relacionada con la
compleja estructura institucional de la Union. Junto a las leyes o leyes marco
gue siguen el procedimiento legislativo ordinario (codecision)® que tiene
caracter general, estan también las que siguen los procedimientos legisla-
tivos especiales* y que dan lugar a leyes del Consejo* y leyes del Parla-
mento“2,

Todas estas peculiaridades son indicativas de que estamos todavia ante
un proceso abierto que requerira de nuevas operaciones de simplificacién y
sistematizacion conforme vayan madurando el espacio publico y la comuni-
dad constitucional europea. Ese proceso estara condicionado por la amplia-
cion de los @mbitos competenciales y por las modificaciones en la estructura
institucional.

7. LOS REGLAMENTOS EUROPEOS

El reglamento europeo adquiere, en parte, un significado peculiar en
consonancia con las caracteristicas sefialadas del sistema de fuentes y la
conformacion de la ley: «El reglamento europeo es un acto no legislativo de
alcance general que tiene por objeto la ejecucion de actos legislativos y de
determinadas disposiciones de la Constitucidn. Podra bien ser obligatorio en
todos sus elementos y directamente aplicable en cada Estado miembro, o
bien obligar al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba
conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la compe-
tencia de elegir la forma y los medios».

En lo que se refiere al reglamento que podriamos calificar como «inde-
pendiente», se trata de un significado poco habitual en la formulacion tradi-
cional de las fuentes del Derecho (con algunas excepciones nacionales, por
otro lado), donde el reglamento tiene siempre la finalidad de ejecutar los
actos legislativos y no directamente disposiciones particulares de la Consti-

3 Art. 1-34.1: “Las leyes y leyes marco europeas seran adoptadas, a propuesta de la
Comision, conjuntamente por el Parlamento Europeo y el Consejo por el procedimiento legis-
lativo ordinario contemplado en el articulo 11I-396. Si ambas instituciones no llegan a un
acuerdo, el acto no se adoptara”.

4 Art. 1-34.2: “En los casos especificos previstos por la Constitucién, las leyes y leyes
marco europeas seran adoptadas por el Parlamento Europeo con la participacién del Consejo,
0 por éste con la participacion del Parlamento Europeo, con arreglo a procedimientos legis-
lativos especiales”.

41 Cfr. por ejemplo, los articulos 1-54.3 y 4, I-55.2, 111-124.1, 111-125.2, 11I-126, 111-127, IlI-
129, 11I-157.3.

42 Cfr. los articulos 111-330.2, 111-333 y 111-335.4.
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tucioén. Es, sin embargo, como hemos indicado, un tipo normativo sobre el
que existia una especifica voluntad de incorporarlo al texto constitucional y
qgue tiene su reflejo en diversas disposiciones constitucionales®.

Por otro lado, tampoco es habitual que el reglamento no sea una norma
obligatoria en todos sus elementos. Por tanto, esta especie de reglamento-
marco que se crea en el Proyecto CEu tiene poco sentido desde el enten-
dimiento habitual del reglamento y puede generar confusion entre los aspec-
tos competenciales y los normativos.

Estos dos tipos de reglamentos (los de ejecuciéon directa de la Consti-
tucién y los reglamentos «marco», por definirlos de alguna manera) son
figuras que tienen nuevamente relacion con la complejidad institucional y
con la incidencia del sistema competencial en la ordenacion de las fuentes.
En su formulacién tradicional, el reglamento debe ser una norma subordina-
da a la ley y eso significa que es la ley la que debe desarrollar la Consti-
tucion, por un lado, y que es también la ley la que debe establecer el marco
de actuacién del reglamento, por el otro. Estos dos principios se rompen con
la ambigua caracterizacion del reglamento que se contiene en el Proyecto
y que se manifiesta también en la dificultad para precisar cual va a ser el
alcance de las facultades normativas a disposicién del poder reglamentario.

Hay que tener en cuenta también que se incorporan al texto constitucio-
nal remisiones especificas al reglamento que pueden considerarse como
auténticas reservas de reglamento lo que, si bien se da en algunos sistemas
constitucionales, no deja de complicar las relaciones entre ley y reglamento
y dificultar una diferenciacion mas nitida entre el nivel legislativo y el regla-
mentario.

El proyecto CEu contempla también la figura de los reglamentos dele-
gados, como férmula intermedia entre el reglamento y la ley. De intermedia
se puede calificar por cuanto si bien se trata de reglamentos que pueden
completar o modificar elementos no esenciales de una ley o de una ley
marco, lo cierto es que no se les confiere expresamente rango de ley. Estos
reglamentos delegados estan previstos en el articulo 1-36, con las cautelas
habituales de la legislacion delegada (sometimiento a las condiciones ma-
teriales y temporales establecidas en la ley de delegacién, posibilidad de
revocacion de la delegacion y control por parte del Parlamento Europeo y
del Consejo). Se trata, sin embargo, de una figura mal perfilada que puede
dar lugar a algunas confusiones.

43 V. notas 36 y 37.
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Una de esas confusiones es la que se puede generar en relacién con
el ambito material del reglamento delegado cuando la delegacién se produz-
ca para completar o modificar elementos no esenciales de la ley marco. Si
tenemos en cuenta que la ley marco ha sido caracterizada previamente
como un instrumento normativo a través del cual se obliga al Estado miem-
bro en cuanto al resultado que debe conseguirse, pudiendo elegir éste la
forma y los medios, hay que pensar que la ley marco s6lo debera contener
los elementos esenciales (de caréacter finalista, ademas) de regulacién de
una materia. En esas condiciones no se entiende bien qué papel puede
jugar el reglamento delegado, ya que justamente le esta vedada la regula-
cion de los elementos esenciales y tampoco puede invadir el ambito
competencial de los Estados. Esa limitacién no resulta incompatible con la
intervencion del reglamento en la categoria genérica de ley europea; sin
embargo puede plantear problemas competenciales en el caso de la ley
marco ya que el reglamento delegado que desarrolla a la ley marco puede
estar interviniendo sobre un ambito que le corresponde a los Estados. En
definitiva lo que puede ocurrir es que o bien el reglamento delegado regule
elementos esenciales, invadiendo el &mbito de la ley marco y la prohibicion
constitucional o bien regule aspectos no esenciales invadiendo el ambito
competencial de los Estados.

De las consideraciones anteriores se desprende que falta claridad en la
ordenacién constitucional en relacion con el ambito que le corresponde al
reglamento, desde su funcion de ejecucion* hasta el desarrollo de previsio-
nes constitucionales, pasando por el desarrollo de normas legales. Seréa
preciso ir perfilando en el futuro ese &mbito, lo que requerira también
reordenacion de competencias y de funciones.

CONCLUSIONES

Una primera aproximacion al sistema de fuentes contemplado en el
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, nos lleva a
realizar una valoracion positiva del esfuerzo de simplificacién y homologa-
cion con los sistemas constitucionales que se ha realizado*. En primer

4 Art. 1-37.4: «Los actos de ejecucion de la Union revestiran la forma de reglamento
europeo de ejecucion o de decisién europea de ejecucion».

4 Especialmente si tenemos en cuenta la sabia reflexion con la que comienza el Informe
Final del Grupo IX, sobre simplificacion de los procedimientos e instrumentos: «El Grupo, tras
sus trabajos, ha podido comprobar una cosa: no hay nada més complicado que la simplifica-
cién».
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término, el amplio contenido constitucional del Tratado, que permite definirlo
también como una Constitucion. La incorporacion de la Carta de Derechos
Fundamentales, asi como de valores, principios y objetivos, dotan de un
contenido material al texto congruente con la funcidén constitucional que le
corresponde.

Tanto en la valoracion especifica del texto constitucional cuanto en la
genérica del sistema de fuentes, no conviene olvidar que estamos ante un
proceso dinamico que requerira de nuevas decisiones constitucionales en el
futuro. Estas decisiones se iran haciendo necesarias a medida que se vayan
desarrollando el espacio publico y la comunidad constitucional europea.
Mientras tanto, debemos realizar una valoracion flexible de las categorias
incorporadas al Tratado constitucional, sin pretender una asimilacién plena
a los diversos ordenamientos estatales ni a las tradiciones constitucionales
comunes (cuando existen). En particular, la incorporacién de nuevas fuen-
tes, como la ley o la ley europea y la prevision de reservas legales, debe
ponerse en relacion con el sistema institucional y competencial propio de la
Unién Europea y no sélo con las categorias dogmaticas que conocemos.
Los avances futuros en relacion con estas fuentes iran cambiando,
previsiblemente, su actual conformacion.

De momento, se pueden constatar deficiencias en la definicion de los
niveles legislativo y ejecutivo que se derivan de la necesidad de cohonestar
las nuevas categorias constitucionales con una compleja estructura institucional
y competencial. En ese sentido se observan rasgos que no son habituales
en los ordenamientos nacionales, como la ausencia de una potestad legis-
lativa general que se extienda al &mbito competencial de la Uni6n Europea
o la dificultad para establecer una ordenacion jerarquizada plena entre ley
y reglamento. El sistema de reservas legales es complejo, debido al man-
tenimiento de tipos legislativos especiales y va unido a una ordenacién poco
clara de las fuentes reglamentarias. A este respecto, hay que destacar la
prevision de remisiones especificas al reglamento, que le dotan de una
posicion singular en el ordenamiento, con la posibilidad de desarrollar direc-
tamente mandatos constitucionales. Todos estos rasgos suponen dificulta-
des para el desarrollo del nivel legislativo.

En definitiva, siendo muy notables los avances que contiene el texto del
Tratado constitucional, no puede dejar de sefialarse que la todavia excesiva
diversificacion de procedimientos y de competencias, la compleja articula-
cion de las fuentes legales e infralegales y la dificil caracterizacion dogma-
tica de algunas fuentes, requeriran de esfuerzos doctrinales y jurisprudenciales
gue permitan introducir racionalidad en una ordenacion cuya fuerte tenden-
cia dinamica dificultara todavia mas la elaboracion de categorias estables.
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