EL SISTEMA DE FUENTES

LA DECISION EUROPEA

Tomés Requena Lépez*

SUMARIO

7.- Introduccion.
2.- La Decision en /a Constitucion.
3.- Reflexion final.

1. INTRODUCCION

Existe una tendencia a explicar el ordenamiento comunitario (hoy “eu-
ropeo” o de “la Union”) desde claves de derecho interno, incluso cuando se
declara expresa y reiteradamente que es necesario desprenderse de gran
parte del bagaje juridico estatal y se dice actuar en consecuencia. Como
minimo, alguna referencia a conceptos propios de la dogmatica juridica in-
terna se utilizan, siquiera como términos de comparacién de las nuevas
categorias de Derecho europeo. En general, eso es asi, conviene aclarar,
cuando se esta ante estudios de los actos de la Unién! que podrian califi-
carse como profundos, pues en otro caso, tales reflexiones e intentos de
sistematizacién se marginan, describiendo tan solo los actos juridicos con
arreglo a los preceptos que los definen, con referencia siquiera a la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia (sobre todo en el caso de la directiva).

* Letrado de la Junta de Andalucia. Letrado del Consejo Consultivo de Andalucia.

! Por ahora creo que es mejor utilizar esa expresién que la de “sistema de fuentes”,
porque no existe en la Constitucion Europea una expresion identificativa de lo normativo,
siendo discutible, ademas, la utilidad de tal identificacion.
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Es dificil, sin duda, hacer caso omiso del bagaje juridico cultural propio,
por mas que uno sea consciente de que las piezas no encajan. Pero el
Derecho europeo no es totalmente compatible con la utilizacién de los moldes
juridicos nacionales, de modo que todo intento por servirse de ellos, o todo
estudio que los utilice aun confesando un espiritu distinto, conduce a resul-
tados de dudosa utilidad. Ciertamente, el Derecho de la Union se ha forma-
do y nutrido de las culturas juridicas estatales (no podia ser de otro modo),
pero la esencia comunitaria ha ido imponiendo su impronta de modo firme,
de modo que su comprensién como entidad Unica sélo es explicable si los
conceptos estatales son utilizados como instrumentos de ayuda, pero no
como piezas de conformacion de la realidad juridica europea. Sélo es po-
sible utilizar elementos conceptuales del Derecho interno cuando el Derecho
de la Union se valga de su sentido para su propia construccion o cuando el
significado de aquellos permita enriquecer el edificio juridico comunitario sin
injertos que lo desdibujen, forzando asi su auténtica dimension.

No es este el momento de abordar en extenso las razones por las que
el camino indicado es incorrecto, pues exigencias tematicas obligan a cir-
cunscribir este trabajo a la decisién europea. Ahora bien, no sélo es que en
lo anterior ha de insertarse la aproximacion a ésta, sino que, ademas, existe
una tendencia de catalogarla (a la decisibn comunitaria) como acto adminis-
trativo, en el sentido de acto de ejecucién no normativo (doctrina que corre
el riesgo de extenderse a la decisién europea), lo que hace inevitable una
breve referencia a la utilizacién de las categorias juridicas nacionales en la
exégesis del Derecho de la Union.

Es verdad que para los Derechos nacionales la busqueda de lo que es
normativo no es algo baladi, sino que responde a razones diversas, que
simplificadamente, pueden exponerse asi:

— Exigencias dogmatico estructurales. Es necesario saber qué es orde-
namiento, porque asi, entre otras cosas, se podra juzgar la validez de los
actos. Las normas son el parametro de juicio y los actos el objeto del juicio.
Es cierto que esa aseveracion esta sometida (lo estuvo desde la justiciabilidad
de los reglamentos; ahora mas, claro) a un desmoronamiento progresivo:
primero, cuando las normas (todas, incluso la Ley) pueden ser juzgadas;
segundo, porque es discutible que los actos no se puedan utilizar para
juzgar otros actos (piénsese en los actos generales y en los singulares) v,
desde luego, el comportamiento de los particulares. Pero esa distincion
(sujeto-norma, objeto-acto) sigue teniendo operatividad como elemento des-
criptivo de la articulacién de los diversos poderes juridicos, y también en la
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medida en que el juicio normativo es un juicio fragmentario, de modo que,
por ejemplo, los drganos de lo contencioso no juzgan la Ley y no utilizan los
actos administrativos como pardmetro de enjuiciamiento.

— Exigencias de configuracion ordinamental concreta: los regimenes
positivos de las normas y de los actos son distintos, fundamentalmente en
cuanto a produccion, validez y eliminacion (derogacidn o revisidon). También
aqui las lineas de separacion se difuminan y los matices son mdultiples, pero
como descripcion general y, por tanto, valida, puede aceptarse.

Pero esa indagacion no sirve para la construccion dogmatica del Derecho
de la Unién, pues no permite resolver problemas sino que, por el contrario,
los crea. Ciertamente (por seguir el orden del esquema justificativo expues-
to), los actos comunitarios son controlados judicialmente, pero lo son todos,
sin distincion, sobre la base de una “legalidad” que sugiere la averiguacion
en cada caso de los actos parametro. En efecto, el articulo 365.12 refiere el
control de legalidad a todos los actos juridicos vinculantes (ley, ley marco,
los actos del Consejo, Comisién y Banco Central), excepcionando por tanto
los que no lo son (recomendaciones y dictamenes; respecto de estos no
tiene sentido el control de legalidad), y los actos del Parlamento Europeo,
los del Consejo Europeo y los de los 6rganos y organismos de la Union
destinados a producir efectos juridicos frente a terceros. La legalidad se
convierte asi en concepto, ademas de composicidn diversa, de identificacion
caso por caso, con excepcion de la Constituciéon. El apartado siguiente de
ese precepto sefiala los motivos del control, que se convierten asi en los
elementos sustanciales del parametro del control (incompetencia, vicios
sustanciales de forma, violacion de la Constitucion o de cualquier norma
juridica relativa a su ejecucion, o desviacion de poder). No es que en el
Derecho interno no se configuren estos motivos como causas de ilegalidad,
pero el andlisis de su concurrencia sélo es posible porque se fijan en clases
de normas que hacen posible legitimamente el juicio (normas superiores®).
En el caso europeo, las exigencias cuya conculcacion se convierten en
motivo de invalidez, no se incorporan por definicion a tipos de normas. No

2 La numeracién de los articulos prescinde de la indicacién en romanos de la parte en
la que se ubican, tal y como hace la version de la Constitucion, de 29 de octubre de 2004.
La razon es de simplificacion, sin que con ello se obstaculice la busqueda del precepto, ya
gue a diferencia de una version provisional anterior, ahora no se inicia la numeracion de los
articulos al comenzar cada parte de la Constitucion.

3 Esto tiene que ver con la inexistencia de una articulacion jerarquica del Derecho de la
Unién, a excepcién de la Constitucion respecto de todos los demas actos. Véase, T. REQUENA
LOPEZ, E/ princjpio de jerarquia normativa, Civitas, Madrid, 2004, pp. 79 ss. y 332 ss.
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se trata de que la decision europea pueda ser objeto de control y parametro
de legalidad (también el reglamento nacional lo es), sino que esas posibles
funciones no se ejercen considerando su forma juridica ni las de los actos
con los que en tales casos se relacione.

Por otro lado, no es posible hablar de dos regimenes juridicos netamente
diferenciados, el de las normas, de un lado, y el de los actos juridicos no
normativos, de otro. La produccién de los actos juridicos es profusamente
casuistica, sin que se detecten rasgos que caractericen lo normativo. A ello
ha de afiadirse que nada hay diferente en su régimen de validez y que la
derogacién y revisidn son predicables y extensibles a todos los actos juri-
dicos (lo ha sido hasta ahora, segun jurisprudencia comunitaria, y no parece
gue haya razones para experimentar cambios en esta esfera de problemas).

Conviene recordar, en este orden de cosas, que los Tratados comuni-
tarios nunca han distinguido de manera expresa entre actos normativos y no
normativos (dicotomia base de la discusion juridica acerca de la naturaleza
juridica de la decisién), ni ha existido en ellos base suficiente para la formu-
lacién de diversos regimenes juridicos en atencion a esa distincion. A pesar
de ello ha sido habitual plantearse si la decision es o no una norma y
también lo ha sido afirmar que no lo es (sino que es un acto administrativo),
con algunos matices. Entre esos matices se encuentra, por ejemplo, la afir-
macion de que es una norma si impone una obligacion de ejecucién norma-
tiva a los Estados*, o que también lo es en el caso de la decision “Beschluss”
[‘el Consejo resuelve”], donde aparece como un reglamento interno [ad /ntral®).
Como acto administrativo, se han detectado como elementos significativos
gue la distinguian de una norma, el procedimiento de adopcién, o la forma
o el diferente régimen de proteccion jurisdiccional®. Sin embargo, esa tesis
es insostenible, pues ni habia diferencias procedimentales, ni formales (con
la excepcién de la denominacion misma), ni tampoco las habia en el régi-
men de proteccion jurisdiccional, respecto del cual curiosamente se afirma-
ba que si habia reglamentos (¢estos tampoco son normas?) o decisiones
(indiferentemente, por tanto) que no les afectan (por ser individuales -s/¢-),
no estan legitimados los particulares.

4 R. ALONSO GARCIA, Derecho comunitario. Sistema Constitucional y Administrativo de
la Comunidad Europea, CEURA, Madrid, 1994, pp. 209 y 210.

5 A. VON BOGDANDY, J. BAST y F. ARNDT, “Tipologia de los actos en el Derecho de
la Unién Europea. Analisis empirico y estructura dogmatica en una presunta jungla”, Revisia
de Estudios Politicos, n° 123, 2004, pp. 9 ss., en particular 29-32.

6 Véase X. ARZOZ SANTISTEBAN, Concepto y régimen juridico del acto administrativo
comunitario, IVAP, 1998, pp. 158-182.
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Lo anterior no parece que pueda darse por periclitado tras la Constitu-
cion Europea, que no distingue entre actos normativos y no normativos, sino
entre actos legislativos y no legislativos, englobandolos bajo la categoria de
los actos juridicos. Asi, tanto el reglamento como la decision comunitaria se
configuran como actos juridicos no legislativos (s6lo la ley comunitaria y la
ley marco son actos juridicos legislativos). La situacién, pues, no se ha
modificado con la Constitucidon Europea, a los efectos de la discusiéon sobre
la caracterizacion juridica de la decision; continuidad que revela que para
el Derecho Europeo carece de sentido plantearse la configuracion de la
decisién y de los demas actos juridicos europeos sobre la base de las
implicaciones habituales que subyacen a la pregunta sobre si un acto es o
no normativo.

Por tanto, la utilidad de esa indagacién de lo normativo, a los efectos de
la decision europea y en general, es mas que discutible desde la optica del
Derecho de la Unién. Claro que hay regimenes juridicos distintos segun el
tipo de acto, aunque mas bien sélo escasas reglas generales en orden a su
clasificacion y vinculacion, y una miriada de especificas reglas segun su-
puestos. Pero nada de ello tiene por base la utilizacion de un criterio nor-
mativo. En efecto, en ellos se apuntan una serie de particularidades que no
necesariamente expresan (y lo que es mas importante, no tienen intencion
de expresar) la existencia de una norma, aunque ciertamente pueden ser
indiciarias de ello, como puede ser, por ejemplo, el hecho de que el acto
indigue destinatario o no (en la terminologia de la Constitucion Europea, art.
39) y que suele identificarse con los actos singulares y los generales, o
especificamente (quérum, procedimiento, érgano) en funcién de la materia
concreta objeto del acto o de las reglas de funcionamiento de las institucio-
nes europeas. Asi que lo primero que debe tenerse en cuenta es que el
Derecho Europeo no se preocupa tanto por la catalogacion normativa del
acto cuanto por su real alcance, consciente de que éste es un elemento
seguro frente al en ocasiones dificil de dilucidar o sumamente discutible de
si se trata de una norma o no (hay ejemplos de normas singulares y de
actos generales).

En fin, como a continuacién se vera cuando se analice la regulacién
general de la decision europea asi como los casos especificos en que se
prevé su adopcidn, no existen razones suficientes en la Constitucion Euro-
pea como para considerar a la decisién europea como un acto administra-
tivo (ni singular ni meramente ejecutivo, ni hada parecido). Lo que preocupa
es lo sustancial, la eficacia (si afecta a todos se publica), con independencia
de cudl sea la categorizacion. Es discutible que se pueda montar una teoria
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del acto administrativo —de la Unién— no normativo como algo radicalmente
distinto de los actos normativos, como un examen de la jurisprudencia co-
munitaria revela. También lo es que pueda edificarse sobre esa base un
régimen juridico de la decision europea.

2. LA DECISION EN LA CONSTITUCION

Un examen de la configuracion de la decisién europea en la Constitu-
cion Europea puede contribuir a difuminar completamente cualquier intento
de construir estas categorias propiamente europeas sobre bases juridicas
nacionales.

1. Para empezar la propia Constitucidon reconoce que las decisiones
europeas no son siempre actos de ejecucioén ni son los Unicos actos de
ejecucion, pues el articulo 37, después de aludir a las decisiones europeas
sin mas, en su apartado 4 contempla no sélo a las decisiones europeas de
ejecucion, sino también a los reglamentos europeos de ejecucién. De ma-
nera expresa los distingue asi de las demas decisiones y también de los
demas reglamentos. Ademas, no puede afirmarse que la decisién no tenga
alcance general, como se deduce del articulo 33 al disponer que “cuando
designe destinatarios [la decisiébn europea], sé6lo sera obligatoria para és-
tos”. A esto debe afiadirse que la institucion de la que proceden la mayoria
de las decisiones europeas contempladas especificamente en la Constitu-
cion, el Consejo, se define como 6rgano que ejerce la funcion legislativa (no
ejecutiva) junto con el Parlamento (art. 23.1). Es la Comisién la institucion
de ejecucion (art. 26.1). Ciertamente, lo legislativo no puede identificarse
con lo normativo. Y de hecho, es el Parlamento junto con el Consejo quien
actla la funcion legislativa, dictando leyes y leyes marco. Pero, ademas de
gue no son pocas las leyes europeas dictadas solo por el Consejo (aunque
sea previa consulta con el Parlamento) y que a veces las decisiones euro-
peas exigen la aprobacion del Parlamento, lo anterior es demostrativo de la
dificultad de arrumbar la decisién europea al plano de lo puramente ejecu-
tivo.

2. En segundo lugar, debe destacarse como nota caracteristica de los
actos comunitarios, la relativa indiferencia de su denominacion. Aunque un
rapido vistazo a los articulos relativos a la forma de los actos de la Unién
genera la sensacion de que la denominacién responde a una sustancia no
fungible con la de otro acto, el examen de la Constitucion revela que esta
afirmacion ha de matizarse considerablemente. En primer lugar, porque en
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algunos supuestos, no precisamente escasos’, se establece que el Consejo
puede, en una misma materia, concurriendo idénticas circunstancias (en
particular, con los mismos destinatarios), o dictar una decisién o un regla-
mento (0 decisiones y reglamentos), lo que muestra que ni aquélla ni ésas
son Utiles como elementos determinantes del tipo de acto. El examen de las
materias sobre las que puede incidir la decisiébn europea resulta particular-
mente significativo, como mas adelante se vera, porque no sélo es que la
decision europea dista mucho de ser el acto destinado a lo organizativo,
pues hasta modificaciones de la propia Constitucién se pueden realizar a
través de una decision europea (167.2.c), el Consejo puede, a propuesta de
la Comisién, derogar la letra c) de ese precepto —que declara compatibles
con el mercado interior las ayudas concedidas por la RFA a determinadas
regiones como consecuencia de la division de Alemania—; 274.4, el Consejo
Europeo puede modificar el apartado 1 de ese precepto para ampliar com-
petencias de la Fiscalia Europea), sino que otros actos, como la Ley euro-
pea, versan sobre contenidos similares a algunas decisiones europeas (el
estatuto de algunos organismos, como el del Banco Central Europeo, es
objeto de una Ley europea).

La relacién drgano-tipo de acto, tan cara al Derecho estatal (al nuestro
al menos), queda difuminada en el Derecho europeo. En aquél cada poder
normativo tiene su correlativa clase (genérica, al menos) de norma, que se
inserta en una estructura jerarquica (todo ello, con todos los matices que se
quieran), simbolizando asi la diferente posicion y funcion politica de aque-
llos, aunque la razén de la posicién jerarquica no se corresponda exacta-
mente con esa estructura simbolica. Por ejemplo, el Consejo, que es el
competente para dictar decisiones europeas, también lo es para dictar leyes
europeas, junto con el Parlamento o por si solo, de modo que no es posible
identificar el tipo de acto por la institucidon autora del mismo, a diferencia de
la regla general del derecho interno. Determinados asuntos (es mejor que
decir materias) se reservan a la ley europea, pero eso no constituye una
auténtica reserva de ley®, como garantia de intervencién del érgano de maxima
representacién democratica, puesto que el Consejo interviene, a veces ex-

7 Arts. 130.3, 151.5, 159, 160, 166.3, 167.3.e), 183.2, 184.13 parrafo tercero, 187.4,
198.3, 201.2, 212.2, 230.2, 231.3, 232 parrafo segundo, 240.3, 253, 260, 266.3, 291, 322.1,
400.1, 400.2, 424 y 428.

8 El art. 36.1 parrafo segundo afirma que “la regulacién de los elementos esenciales de
un ambito estara reservada a la ley o ley marco europea”, pero no es una reserva a favor de
tales actos de los elementos esenciales de todos los ambitos. En efecto, el precepto se
incardina dentro de la delegacién de poderes para la adopcion de reglamentos europeos
delegados, de modo que lo que hace es poner un limite a la delegacion, como el inciso final
se encarga de aclarar.
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clusivamente (o de manera decisiva)®. A ello debe afadirse que a diferencia
de nuestro sistema, en que la ley puede regularlo todo, en la Constitucion
Europea eso no asi y como ejemplo puede servir el articulo 40.6 donde se
declara expresamente que en materia de politica exterior y de seguridad
comun no se utilizaran las leyes o leyes marco.

3. En cuanto al procedimiento, no hay en la Constitucion Europea una
regulacion general de los procedimientos en funcién del tipo de acto. Es
mas, no se encuentra en ella un procedimiento general para cada acto, sino
reglas generales relativas al 6rgano competente para adoptar los actos (arts.
34 a 36), el quorum para adopcion de acuerdos por cada institucion (arts.
20 a 26, y 351 para la Comision)!® y la fijacién de las funciones de cada
institucion, de las que se pueden deducir tramites en el procedimiento (como
la propuesta de la Comision para la adopcion de los actos no legislativos
—art. 26.2—; claro que no es una regla general, porque se afirma que los
propondra en los casos previstos en la Constitucién). La regla general que
se deduce de la Constitucion Europea es, justamente, la inexistencia de un
procedimiento general, y la fijacion en cada caso del modo de adoptar la
decision (por unanimidad, por mayoria cualificada, o si no se dice nada,
atendiendo a las reglas generales del 6rgano —ademas de los arts. citados
-20 a 26, los 341 a 352—, si bien en el caso del Consejo Europeo, dado que
sus acuerdos se adoptan por consenso —art. 21.4— , se prevé una especifica
mayoria para cada acuerdo: unanimidad como regla general, aunque en
algunos casos mayoria cualificada —arts. 24.4 y 24.7-), asi como la posible
intervencidn de otros 6rganos antes del acuerdo final. En particular, se prevén
los siguientes modos de adopcién de la decision europea y por los siguien-
tes organos:

a) £/ Consefo Europeo.

— Unanimidad, a iniciativa y con aprobacion del Parlamento Europeo, en
el supuesto del art. 20.2 parrafo segundo; con aprobacién del Parlamento
Europeo por mayoria (“por mayoria de los miembros que lo componen”) en

9 Asi, en los arts. 54.3, 127 parrafo tercero, 176 parrafo segundo, 184.13 parrafo segun-
do, 185.6, 251.3 y 393, en que el Consejo es quien aprueba la ley europea, previa consulta
al Parlamento (en los casos del 185.6 y 184.13 parrafo segundo, también previa consulta al
Banco Central Europeo, en el del 251.3, al Comité Econémico y Social, y en el del 139.3, a
la Comision o al Banco Europeo de Inversiones, segln que la iniciativa corresponde a este
Ultimo o a la primera, respectivamente), o en los 54.4, 55.2, 223.2, 274.1, aunque aqui previa
aprobacion del Parlamento.

10 Es dificil saber el alcance al respecto de los reglamentos internos de cada institucion.
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los casos del art. 444 (segun apartado 3 del mismo); previa aprobacion del
Parlamento y previa consulta a la Comision, en el caso del art. 274.4.

— Unanimidad, basandose en una recomendacion del Consejo, en el
caso del art. 293.1.

— Unanimidad, a iniciativa de un Estado miembro, a propuesta del Mi-
nistro de Asuntos Exteriores o a propuesta de ese Ministro con el apoyo de
la Comision, en el caso del art. 40.6.

— Unanimidad sin mas (arts. 26.6 parrafo segundo, 55.4, 40.3 —aunque
en este caso parece que todas las decisiones europeas se han de adoptar
conforme al procedimiento del apartado 6 que se ha explicitado en el guién
anterior; las dudas surgen porque en el apartado 3 se afirma que el Consejo
Europeo, y el Consejo, adoptaran las decisiones europeas necesarias, y el
6 se refiere explicitamente a las relativas a la politica exterior y de seguridad
comun, pero claro todos ellos estan en el precepto relativo a las “disposicio-
nes particulares relativas a la politica exterior y de seguridad comun”- vy
40.7).

— Unanimidad previa consulta a la Comisiéon, por iniciativa del Estado
miembro de que se trate (art. 440.7).

— Unanimidad, previa consulta al Parlamento, la Comision vy, si se trata
de modificaciones institucionales en el &mbito monetario, al Banco Central
Europeo (art. 445.2); la decision, ademas, s6lo entra en vigor previa apro-
bacién de los Estados miembros, de conformidad con sus respectivas nor-
mas constitucionales.

— Unanimidad, a iniciativa de un tercio de los Estados miembros o a
propuesta de la Comisién y previa aprobacion del Parlamento (art. 59.2).

— Mayoria cualificada, sin intervenciéon de ninguna otra institucion ni
organo, en el caso de los arts. 24.4 y 24.7.

b) La Comision.

— Mayoria como regla general (art. 351; su reglamento interno estable-
cera el quérum) (arts. 165.2, 166.3, 172.6, 232 parrafo segundo y 241.1).

— Mayoria, a solicitud de Estado miembro interesado (art. 158.4).

— Mayoria (art. 351), por propia iniciativa o a instancia de un Estado
miembro, previa consulta a cualquier Estado miembro interesado (art. 240.4).

— Mayoria (art. 351), previa consulta a todos los Estados miembros
interesados (art. 241.2).

c) £/ Consegfo.
— Unanimidad (arts. 40.7, 237 y 354).
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— Unanimidad de los representantes de los Estados miembros partici-
pantes en la cooperacidon estructurada y permanente (art. 312.6).

— Unanimidad, pero estableciéndose la posibilidad de abstencién me-
diante declaracion oficial (en ese caso no esta obligado a aplicar la decisién,
pero si aceptara que es vinculante para la Unién, absteniéndose de cual-
quier accion que pueda obstaculizar o entrar en conflicto con la accién de
la Unién basada en dicha decision, debiendo los demas Estados respetar su
posicién) y si esa abstencién con declaracion oficial se formula por los
miembros que representen al menos a un tercio de los Estados que rednan
como minimo un tercio de la poblacion de la Unién, no se adoptara la
decisiéon (arts. 300.1 y 329.2 parrafo primero, inciso final —en este caso
informando al Parlamento-).

— Unanimidad, previa aprobacion del Parlamento (arts. 270.2.d) y 271.1
parrafo tercero).

— Unanimidad a instancia (art. 158.4) o peticion (art. 168.2 parrafo ter-
cero) de un Estado miembro.

— Unanimidad a propuesta de la Comision (arts. 291, 386, parrafo pri-
mero, 389 y 436.2).

— Unanimidad, a propuesta del negociador (art. 325.5) (segun art. 325.8
parrafo segundo, esto es, cuando el acuerdo entre la Union y los terceros
paises u organizaciones internacionales, se refiera a un ambito en el que se
requiera la unanimidad para la adopcién de un acto de la Unién y cuando
se trate de acuerdos previstos en el art. 319 con los Estados candidatos a
la adhesién), e informando al Parlamento (art. 325.10).

— Unanimidad, a propuesta del negociador y previa aprobacion del Par-
lamento (art. 325.6.a), 0 a propuesta del negociador y previa consulta al
Parlamento, que emitir4 dictamen en el plazo fijado por el Consejo segun la
urgencia y si no lo emite se adoptara la decision sin él (art. 325.6.b) (segun
art. 325.8 parrafo segundo), e informando en todo caso al Parlamento (art.
325.10).

— Unanimidad, previos dictamenes de la Comisién y del Ministro de
Asuntos Exteriores, transmitiéndola inmediatamente al Parlamento a titulo
informativo (art. 419.2 en relacién con el 44.2) (la unanimidad se constituye
por los votos de los Estados miembros participantes en la cooperacion re-
forzada —art. 44.3-).

— Unanimidad, a propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores o a inicia-
tiva de un Estado miembro (art. 41.4).

— Unanimidad de los miembros de los Estados cuya moneda es el euro
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y del Estado miembro de que se trate (acogido a una excepcién y que se
va a incorporar al euro), a propuesta de la Comisién y previa consulta al
Banco Central Europeo (art. 198.3).

— Unanimidad, a propuesta de la Comisién, previa consulta al Parlamen-
to (arts. 210.3 parrafo segundo y 269.3 parrafo segundo), y también previa
consulta al Comité de las Regiones y al Comité Econdmico y Social en el
caso del art. 234.2 en sus dos ultimos parrafos.

— Mayoria de cuatro quintas partes de sus miembros, previa audiencia
del Estado afectado y previa aprobacion del Parlamento, y a iniciativa mo-
tivada de éste o de un tercio de los Estados miembros, a propuesta de la
Comision (art. 59.1).

— Mayoria cualificada (arts. 59.3, 59.4, 201.2, 295.2, 298, 309.2, 311.2,
386 parrafo tercero, 400.1, 400.2, y 297.1 —en este caso se aclara que las
decisiones vincularan a los Estados miembros al adoptar su posicién y al
llevar a cabo su accion, apartado 2-), (la mayoria cualificada se define en
estos casos en que no actla a propuesta de la Comisién o del Ministro de
Asuntos Exteriores, en el art. 25.2: un minimo del 72% de los miembros del
Consejo que represente a Estados miembros que rednan como minimo el
65% de la poblacion de la Union).

— Mayoria cualificada (art. 23.3, definida en el art. 25.1: minimo del 55%
de los miembros del Consejo que incluya al menos a quince de ellos y
represente a Estados miembros que redinan como minimo el 65% de la
poblacion de la Unién; una minoria de bloqueo estara compuesta al menos
por cuatro miembros del Consejo, a falta de lo cual la mayoria cualificada
se considerara alcanzada) a propuesta de la Comision (art. 32.5 parrafo
segundo: parece que se trata de la posibilidad de rectificar las reglas de
composicion de los érganos consultivos de los apartados 2 y 3 de ese
precepto, aunque no esta tan claro, considerando la remision a los arts. 386
a 392 y las especificaciones que en esos preceptos se realizan sobre las
decisiones europeas del Consejo en relacién con la composicién de
tales‘érganos; arts. 130.3, 151.5,160 parrafo segundo, 167.2.c), 167.3.e),
180.1, 230.2, 231.3, 243, 260 y 320).

— Mayoria cualificada, a propuesta de la Comisién, previa consulta al
Banco Central Europeo (art. 159) y al Comité Econdémico y Financiero, ademas
de a aquél, e informando al Parlamento (art. 192.3).

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta del Ministro de Asuntos
Exteriores (art. 313.3 parrafo tercero).

— Mayoria cualificada (un minimo del 55% de los miembros del Consejo
gue representen a los Estados miembros cuya moneda es el euro, que
represente a Estados miembros que redinan como minimo el 65% de la
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poblacion de los Estados miembros participantes; una minoria de bloqueo
estara compuesta al menos por el nimero minimo de dichos miembros del
Consejo que represente mas del 35% de la poblacién de los Estados miem-
bros participantes, mas un miembro, a falta de lo cual la mayoria cualificada
se considerara alcanzada) (art. 196.3), a propuesta de la Comision, y previa
consulta al Banco Central Europeo, en los casos del art. 196.1.

— Mayoria cualificada (definida como el 55% de los Estados miembros
participantes —s6lo votan los miembros de los Estados miembros participan-
tes en la cooperacién estructurada permanente o, en su caso, con excep-
cion, del que represente al Estado que va a ser suspendido en la participa-
cion— que relnan el 65% de la poblacién de dichos Estados; una minoria de
bloqueo estara compuesta al menos por el nUmero minimo de miembros del
Consejo que represente mas del 35% de la poblacion de los Estados miem-
bros participantes mas un miembro, a falta de lo cual la mayoria cualificada
se considerara alcanzada) previa consulta al Ministro de Asuntos Exteriores
(art. 312.3 y 4), o previa consulta a este Ministro, pero definiendo la mayoria
cualificada en los términos del art. 25.2, en el caso del art. 312.2.

— Mayoria cualificada (art. 23.3, definida en el art. 25.1), a propuesta de
la Comision y previa consulta al Parlamento (arts. 183.2, 184.13 parrafo
tercero, 266.3 y 424) y del Comité Econdmico y Social (art. 253). Del mismo
modo (previa consulta al Parlamento), pero una vez debatida la cuestion en
el Consejo Europeo (a propuesta de la Comisién) y tras recibir una reco-
mendacién de una mayoria cualificada de sus miembros (que se define en
el art. 198.2 pérrafo tercero), en el caso del art. 198.2.

— Mayoria cualificada, a propuesta de la Comision y previa consulta al
Banco Central Europeo (art. 187.4.a) (en este caso la mayoria cualificada se
define en el art. 25.1), 0o a recomendacién del Banco Central Europeo y
previa consulta a la Comision (art. 187.4.b) (en este caso se define en el art.
25.2). En ambos supuestos, previa consulta al Parlamento.

— Mayoria cualificada (art. 23.3, definida en el art. 25.2), en los casos
del art. 300.2. Ahora bien, si un miembro del Consejo declara, por motivos
vitales y explicitos de politica nacional, que tiene la intencién de oponerse,
no se procede a la votacion. En ese caso el Ministro de Asuntos Exteriores
intentara hallar, en estrecho contacto con el Estado de que se trate, una
solucién aceptable para el Estado y si no es posible podra pedir que se
remita al Consejo Europeo para que adopte al respecto una decision euro-
pea por unanimidad (ultimo parrafo del precepto).

— Mayoria cualificada (definida en el art. 25.2, pues no se adopta la
decision a propuesta), previas recomendaciones del Ministro de Asuntos
Exteriores o de la Comisién (art. 325.3).
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— Mayoria cualificada (definida en el art. 25.2) a propuesta del negocia-
dor (art. 325.5) (segun el art. 325.8 parrafo primero) e informando al Parla-
mento (art. 325.10).

— Mayoria cualificada (definida en el art. 25.2), a propuesta del negocia-
dor y previa aprobaciéon del Parlamento (art. 325.6.a), o a propuesta del
negociador y previa consulta al Parlamento, que emitird dictamen en el
plazo fijado por el Consejo segun la urgencia y si no lo emite se adoptara
la decision sin él (art. 325.6.b) (segun el art. 325.8 parrafo primero), e
informandolo en todo caso (art. 325.10).

— Mayoria cualificada (art. 25.2) a iniciativa del Presidente del Tribunal
de Justicia (art. 357 parrafo segundo).

— Mayoria cualificada (sin tener en cuenta el voto del miembro del Con-
sejo representante del Estado de que se trate, se define como un minimo
del 55% de los demas miembros del Consejo que represente a Estados
miembros que relinan como minimo el 65% de la poblacion de los Estados
miembros participantes; una minoria de bloqueo deberd sumar por lo menos
el nimero minimo de esos otros miembros del Consejo que represente mas
del 35% de la poblacién de los Estados miembros participantes, mas un
miembro, a falta de lo cual la mayoria cualificada se considera alcanzada),
por recomendacion de la Comisién (art. 184.7), en los casos de los aparta-
dos 8 a 11 de ese precepto (en realidad sélo el 9, los demas se refieren a
recomendaciones).

— Mayoria cualificada (definida conforme a la regla general del art. 25.1),
a propuesta de la Comision, previa consulta al Parlamento y al Comité
Econémico y Social (art. 240.3).

— Mayoria cualificada (definida en el art. 25.1, pues actla a propuesta
del Ministro Asuntos Exteriores), a propuesta del Ministro de Asuntos Exte-
riores de la Unién, previa consulta al Parlamento y previa aprobacion de la
Comision (art. 296.3).

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta conjunta de la Comision y
del Ministro de Asuntos Exteriores, e informando al Parlamento (apartados
1y 2 del art. 322, y art. 329.2).

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta de la Comision o del
Ministro de Asuntos Exteriores, e informando al Parlamento (art. 325.9).

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta de la Comision e informan-
do al Parlamento (arts. 180.2 y 212.2).

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta de la Comisién, pero trans-
mitiendo inmediatamente esa decision al Parlamento, decision que entrara
en vigor a los treinta dias de su adopcion a no ser que el Parlamento decida
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por mayoria de los miembros que lo componen, reducir los gastos de que
se trata (art. 405.2).

— Mayoria cualificada (art. 25.2) previa consulta al Parlamento (arts.
313.3 y 385.2).

— Mayoria cualificada (art. 25.2) previa consulta a la Comision (art. 390);
en este caso podra recabar la opinién de las organizaciones europeas re-
presentativas de los diferentes sectores econdmicos y sociales y de la so-
ciedad civil a los que conciernan las actividades de la Unién.

— Mayoria cualificada (art. 25.1), a propuesta de la Comision y previa
aprobacién del Parlamento (art. 419.1 en relacién con el 44.2) (la mayoria
cualificada se define como un minimo del 55% de los miembros del Consejo
qgue represente a Estados miembros participantes en la cooperacion refor-
zada que reiinan como minimo el 65% de la poblacion de dichos Estados;
una minoria de bloqueo debera sumar por lo menos el nUmero minimo de
miembros del Consejo que represente mas del 35% de la poblacion de los
Estados miembros participantes, mas un miembro, a falta de lo cual la
mayoria cualificada se considera alcanzada; si el Consejo no se pronuncia
a propuesta de la Comision o del Ministro de Asuntos Exteriores, la mayoria
cualificada se define como un minimo del 72% de los miembros que repre-
sente a Estados miembros participantes que retinan como minimo el 65%
de la poblacién de dichos Estados).

— Mayoria cualificada (art. 25.2) (art. 40.3). Es cierto que el art. 40.3 se
refiere a la competencia en general del Consejo en materia de politica ex-
terior y de seguridad comun, mientras que el 41.4 ya contiene una prevision
especifica (unanimidad a propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores o por
iniciativa de un Estado miembro) en las decisiones sobre politica comdn de
seguridad y defensa. No obstante parece que se trata de algo especifico
dentro de la politica exterior y de seguridad comun.

— Mayoria simple, previa consulta al Parlamento (arts. 208 y 217).
— Mayoria simple previa consulta a la Comisién (art. 346).
— Mayoria simple (art. 428).

Como se puede comprobar, resulta dificil utilizar el procedimiento para
caracterizar a la decisién europea como un acto administrativo no normati-
vo. En virtud de un mismo procedimiento se puede dictar un reglamento,
como se ha visto con anterioridad. Por otro lado, que se trate de un acto
predominantemente no parlamentario, tampoco sirve como razén, porque el
Consejo produce, junto con el Parlamento, leyes europeas, y porque puede
dictarlas por si solo en algunos casos.
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4. El érgano competente para su adopcion, puede ser el Consejo Euro-
peo, la Comisién y, sobre todo, en los supuestos especificos contemplados
en la Constitucién Europea, el Consejo, a pesar de que de la lectura del art.
35, precepto general relativo a los actos no legislativos, no se pueda extraer
tal conclusién, al aludir también al Consejo Europeo y a la Comision, ade-
mas de reservar a ésta y al Consejo la produccion de las decisiones euro-
peas de ejecucion (por la remision al art. 37 que realiza su apartado 2).
Precisamente en ese precepto (art. 37) se puede encontrar otra razon para
no considerar sin mas a la decision como acto ejecutivo, ya que alude a las
decisiones europeas de ejecucion, lo que tacitamente implica la existencia
de decisiones europeas que no lo son. Por lo demés, como ya se ha indi-
cado, el Consejo es el 6rgano que junto con el Parlamento ejerce la funcion
legislativa (art. 34), mientras que la Comisién es el 6rgano de ejecucion (art.
26.1) y de iniciativa legislativa (art. 26.2).

5. Pero si todo lo anterior puede considerarse adjetivo, que no lo es
porque pone de relieve el juego de relaciones de poder en la Union Europea
y el papel de los Estados, los asuntos que pueden ser regulados por la
decisién europea revelan la inidoneidad de su configuracién como una acto
administrativo, menos aun singular. En todo caso, lo que sigue es significa-
tivo de la funcion de la decisién europea dentro del sistema europeo de
actos juridicos.

a) En primer lugar, puede hablarse de un conjunto de decisiones con
incidencia en lo institucional, organizativo y procedimental. La trascendencia
de las mismas es diversa, y con arreglo a ella pueden agruparse las deci-
siones europeas en varios grupos. Sin duda revisten importancia las deci-
siones europeas relativas a la formacion de las instituciones comunitarias
gue se dictan por el Consejo Europeo, adoptadas por unanimidad, dado que
tienen que ver con el poder dentro de la Unién y, en particular, con el poder
de los diferentes Estados. Tales son las relativas a la composicion del Par-
lamento Europeo (art. 20.2 parrafo segundo), de la Comision (art. 26.6 péarrafo
segundo) o las formaciones del Consejo (art. 24.4), o la fijacion de criterios
de rotacion de la presidencia del Consejo (excepto Asuntos Exteriores) en
condiciones de igualdad (art. 24.7).

Por otro lado se encuentran (también del Consejo Europeo) las relativas
al régimen de adopcién de acuerdos, en concreto las que modifican la exi-
gencia de unanimidad impuesta por la regla aplicable en general, permitien-
do la adopcion de aquellos por mayoria cualificada (arts. 40.8, 55.4 y 444.1),
asi como las que prevén que sea el procedimiento legislativo ordinario el
qgue se utilice, en vez de la aprobacién por unanimidad (arts. 210.3 parrafo
segundo, 234.2 en sus dos ultimos parrafos, y 444.2; las dos primeras del
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Consejo y la tercera del Consejo Europeo). Sin duda, también esas decisio-
nes, aun refiriéndose a aspectos procedimentales, se pueden considerar
relevantes, pues tienen que ver con el nivel de consenso entre los Estados
y con la fuerza y papel de los diferentes Estados en la Union.

De menos trascendencia son las decisiones relativas a 6rganos que no
constituyen los pilares institucionales de la Unién, como los érganos consul-
tivos. Es el caso de las decisiones del Consejo por las que se fijan las
normas de desarrollo relativas a la composicion Comité Econémico y Finan-
ciero (art. 192.3), o crean un Comité de Empleo (art. 208) o un Comité de
Proteccion Social (art. 217), o determinan la organizacién y funcionamiento
del servicio europeo de accion exterior (art. 296.3), o el Estatuto, sede y
forma de funcionamiento de la Agencia Europea de Armamento, Investiga-
cion y Capacidades Militares (art. 311.2), o establecen Estatutos de los
Comités previstos en la Constitucion (art. 346), o incrementar el nimero de
Abogados Generales (art. 354). También lo es el de las relativas a las
normas de funcionamiento del Comité constituido para dictaminar sobre la
idoneidad de los candidatos para ser jueces o abogados generales del Tri-
bunal de Justicia y del Tribunal de Gran Instancia (art. 357), o las que
adoptan la lista de miembros del Tribunal de Cuentas, del Comité de las
Regiones (y los suplentes) y del Comité Econdmico y Social establecida de
conformidad con las propuestas presentadas por cada Estado miembro (arts.
385.2, 386 parrafo tercero, y 390, respectivamente), o, en fin, las que esta-
blecen la composicion del Comité de las Regiones (art. 386, péarrafo prime-
ro) y del Comité Econémico y Social (art. 389).

b) En segundo lugar, las decisiones dominan el @mbito de la llamada
cooperacion reforzada entre Estados miembros (art. 44.2 en relacién con los
419 y 418), y de la cooperacion estructurada y permanente entre tales
Estados (art. 312). No es necesario extenderse en la importancia que revis-
ten esas “cooperaciones” en el &mbito de la Unién, no s6lo como expresiva
de las correlaciones de fuerzas (estatales), sino como instrumento de de-
senvolvimiento de la Unidén, en sus avances y en sus retrocesos. Por lo
demas, es dudoso que elementos normativos no formen parte de muchas de
esas decisiones.

c) En tercer lugar, estén las relativas a las relaciones con otros sujetos
internacionales, bien con caracter general, bien especificando algun aspecto
de esas relaciones (el econémico y financiero), o, sencillamente, que tienen
implicaciones para terceros sujetos internacionales. Es el caso, entre las
primeras, de las decisiones que atafien a la politica exterior y de seguridad
comun (arts. 40.7, 294.3, 295.2 y 300.1), a la determinacion de los intereses
y objetivos estratégicos de la Unidn (art. 293.1), al establecimiento de me-
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didas cuando una situacion internacional exija una accidn operativa de la
Unioén (art. 297.1), a la definicion de la posicion de la Union sobre un asunto
concreto geografico o temético (art. 298), a la fijacion del objeto y alcance
de misiones exteriores (art. 309.2), 0 a la autorizacién de la apertura de
negociaciones entre la Union y terceros Estados u Organizaciones Interna-
cionales, la firma del acuerdo, su celebracién y su suspension (art. 325). Y
entre las segundas, las concernientes a garantizar el acceso rapido a los
créditos del Presupuesto de la Unién destinados a la financiacion urgente de
iniciativas en el marco de la politica exterior y la seguridad comun (art.
313.3), a la ruptura de las relaciones econdémicas y financieras con uno o
varios terceros paises (art. 322.1), o a prestar urgente ayuda financiera a un
tercer pais (art. 320).

Como se desprende claramente del simple enunciado de tales funcio-
nes, no necesariamente las decisiones se pareceran a los actos administra-
tivos no normativos internos, sino que podran ser auténticas normas juridi-
cas. Y, desde luego, salvo en casos muy concretos, tampoco puede decirse
gue se trate de actos de mera ejecucion.

d) Otra serie de decisiones tienen que ver con valores fundamentales de
la Constitucion, y aunque la impresion es que se esta ante un posible con-
junto de actos no normativos, lo cierto es que el establecimiento de medidas
puede llegar a configurarse con caracter normativo. Esas decisiones son la
constatacion de riesgo claro de violacion grave de los valores del art. 2
(“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 Estados
miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discrimina-
cion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre hombres y
mujeres”) por parte de un Estado miembro; la constatacion de la existencia
de una violacion grave y persistente de los valores del art. 2; la suspension
de determinados derechos derivados de la Constitucion; y la modificacion de
tales medidas (todo ello previsto en el art. 59).

e) Otras decisiones atafien al mantenimiento de principios capitales de
la Union Europea (principios que fueron la razén de ser explicativa de la
creacion de las Comunidades Europeas). Es el caso de las referentes a la
constatacion de las infracciones de los principios de los arts. 161 y162
(relativos a la libre competencia); a la consideracién como compatibles con
la Constitucion de medidas fiscales restrictivas (art. 158.4); a la supresion o
modificacion de una ayuda estatal incompatible con el mercado interior (art.
168.2 parrafo primero); a la declaracidén de la compatibilidad con el mercado
interior de una ayuda de un Estado (art. 168.2 parrafo tercero); a la apro-
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bacién o rechazo de disposiciones nacionales segun constituyan 0 no un
medio de discriminacion arbitraria o restriccion encubierta del comercio entre
Estados o si constituyen o no un obstaculo para el funcionamiento del mercado
interior (art. 172.6); a la autorizacion de la concesion de ayudas por parte
de los Estados (art. 230.2); a la autorizacion a los Estados para la adopcion
de medidas de desfavorecimiento del transporte de otros Estados (art. 237);
a la autorizacion a los Estados de la imposicién de precios y condiciones al
transporte dentro de la Unién, que impliqguen ayudas o protecciéon de una o
ma&s empresas o industrias determinadas (art. 241.2); a las discriminaciones
en materia de transporte (art. 240), precios y condiciones de transporte (art.
241.2); a la modificacion de las listas de productos (armas, municiones,
material de guerra) respecto de los cuales los Estados pueden adoptar
disposiciones para la proteccién de sus intereses (y que no pueden alterar
las condiciones de competencia de productos no destinados a fines milita-
res) (art. 436); a las medidas a adoptar de no seguirse las recomendaciones
si un Estado si tiene déficit excesivo (art. 184).

f) Otras decisiones tienen que ver con la respuesta que la Union ha de
dar a la situaciéon econdmica, en especial, si surgen dificultades graves en
el suministro de determinados productos (art. 180.1), o con la que da a los
Estados miembros, como las que acuerdan ayudas financieras de la Unién
a un Estado miembro que no pueda controlar catastrofes naturales o acon-
tecimientos excepcionales que ocasionen dificultades o serio riesgo de difi-
cultades graves (art. 180.2), o las que definen la forma de aplicacion de la
clausula de solidaridad (art. 329.2).

g) Otras tienen que ver con la politica monetaria y presupuestaria, como
las relativas a la determinacion de las posiciones comunes para afianzar la
posicidn del euro en el sistema monetario internacional (art. 196.1), o qué
Estados miembros acogidos a una excepciéon (que no han adoptado el euro)
cumplen los criterios de convergencia cesando la excepcién (art. 198.2), o
la fijacion del tipo de cambio al euro (art. 198.3), o la autorizacion de gastos
que excedan de la doceava parte (presupuestados) (art. 405.2).

h) También se prevén decisiones para la regulacion de determinados
aspectos del Derecho de Familia con repercusion transfronteriza (art. 269.3
parrafo segundo); de establecimiento de normas minimas para facilitar reco-
nocimiento mutuo de las sentencias y resoluciones judiciales y cooperacion
policial y judicial en asuntos penales con dimension transfronteriza; las re-
lativas a los elementos especificos del procedimiento penal (art. 270.2); y
las de definicion minima de infracciones y sanciones en determinados de-
litos (art. 271.1 parrafo tercero).
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i) Otras decisiones pueden establecer medidas restrictivas contra perso-
nas fisicas o juridicas, agrupaciones o entes no estatales, cuando se inte-
rrumpen o reducen, total o parcialmente, las relaciones econémicas y finan-
cieras con terceros paises (art. 322.2).

j) Por una decision europea se puede disponer la derogacion de la letra
c) del art. 167.2, que declara compatibles con el mercado interior las ayudas
de la RFA a determinadas regiones como consecuencia de la division de
Alemania (art. 167.2.c); también la derogacion del art. 243 transcurridos 5
afios de la entrada en vigor de la Constitucién (precepto que establece
medidas para compensar las desventajas econémicas ocasionadas por la
division de Alemania a determinadas regiones de la RFA) (art. 243); la
modificacion del art. 274.1 Constitucion para ampliar competencias de la
Fiscalidad Europea (art. 274.4); y la modificacion de la totalidad o parte de
las disposiciones del titulo Il (De la accion y las politicas interiores) de la
parte Ill (de las politicas y el funcionamiento de la Union), donde aparece
todo lo relativo al mercado interior (capitulo 1), con las famosas libertades de
circulacion y prestacion de servicios y las normas de competencia, a la
politica econdmica y monetaria, con lo concerniente al euro (capitulo Il), a
las politicas de otro orden (social, de transportes, medio ambiente, protec-
cion de los consumidores, etc) (capitulo Il1), al espacio de libertad, seguri-
dad vy justicia (capitulo 1V), etc. (art. 445).

k) En fin, por una decisién se puede modificar el estatuto respecto a la
Union de alguno de los paises o territorios francos, neerlandeses o daneses
de los apartados 2 y 3 del art. 440 (apartado 7 de ese precepto).

3. REFLEXION FINAL

La regulacion general de los actos juridicos, de la que se supone que
han de valerse las instituciones comunitarias para actuar, esto es, para
elegir el tipo de acto con que han de revestir su decisidn, no permite cono-
cer con certeza la funcion que deba o pueda tener la decisién en el sistema
europeo de actos juridicos, ni identificando el modo de expresion de una
especifica Institucion europea (como acto tipico de ella), ni en relacién con
el grado de concrecion de la actuacion de la Unién (el desarrollo de las
leyes, leyes marco o de reglamentos), ni respecto a algin ambito especifico
material (por ejemplo, el organizativo).

Por otro lado, un somero analisis de los supuestos en que se prevé que
la Unién actlie a través de decisiones europeas (que, evidentemente, no son
todos los casos en que puede utilizarse esa forma juridica) revela que, salvo
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alguna excepcion (claramente las de los arts. 269.3 pérrafo segundo, 322.2
y 445), los destinatarios directos (obviamente si indirectos) de aquéllas no
son los ciudadanos, sino los Estados miembros o terceros sujetos de Dere-
cho internacional. Eso no significa que las decisiones sean actos no norma-
tivos (primero porque que se dirijan a los Estados miembros no los convierte
en actos ad /ntra, pues los Estados son sujetos de la Uni6n Europea; segun-
do, porque aunque lo fuesen —los organizativos lo son— eso no afecta en
nada a su posible naturaleza normativa, como en el Derecho interno), ni
siquiera aunque se dirijan so6lo a algunos Estados (¢ si se dirigen a todos si
son normas?). Pero aparte de eso, el examen de esos supuestos muestra
una variedad de dificil reconduccién a una funcion susceptible de ser defi-
nida en términos razonablemente Utiles. Ciertamente, se podria definir ne-
gativamente, como acto no destinado a regular relaciones con o entre los
particulares.

Sin embargo, los demas actos (piénsese en la posibilidad de dictar
reglamentos para el mismo asunto) también pueden dirigirse sélo a los
Estados o a otros sujetos de Derecho internacional. Ya se ha visto que en
un mismo supuesto se puede dictar o una decisién o un reglamento (una
indiferencia que parece ya figurar con caracter general cuando se hace
alusién a los actos de ejecucion —art. 37.4—, aunque mas bien se trata de
un relacion de los actos de ejecucion que la ausencia de cualquier distincion
valorativa de ambos instrumentos, o en los arts. 291 y 424, donde se hace
alusion, ademas, a la ley y a la ley marco). Es mas, cuando la Constitucion
Europea se refiere especificamente al reglamento o la decisién europeos,
son mas los casos en que ambos aparecen de la mano que aquellos en que
sélo se contempla a uno solo de esos actos. Eso supone, ademas, que
muchos de los reglamentos previstos expresamente soélo tienen por destina-
tarios a los Estados miembros o son organizativos. Pero es que, incluso
cuando sélo se contempla al reglamento como acto que debe dictarse, tam-
bién éste reviste ese caracter (asi, arts. 168.4, 169, 172.4, 172.5, 186.2,
190.1.a), 263, 363, 412.2 y 433), y los que contemplan a los particulares
como destinatarios son escasos (arts. 133.3.d), 163, 165.3 y 190.3).

Es cierto que si se examinan los casos en que se prevé la intervencién
a través de una ley o ley marco, se puede contar con otro elemento negativo
de delimitacién. Asi, sin perjuicio de otros supuestos, la ley y ley marco se
prevén para todos los temas financieros, presupuestarios y de recursos, asi
como para todo lo relativo a los derechos de los ciudadanos y las tradicio-
nales “libertades comunitarias” (arts. 124, 125, 129, 134, 136, 138 y 214.3).

Asi, podria decirse que la decision es el acto que, a diferencia de los
demas, no regula normalmente relaciones de la Unién con los particulares
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o de estos entre si, ni las lineas basicas en materia financiera y presupues-
taria, ni los derechos de los ciudadanos y las “libertades comunitarias”.

Pero, en todo caso, la definicidon no deja de ser algo imprecisa, sirviendo
mas bien como elemento de descripcidn general. La conclusion es que sera
el desarrollo juridico de la Unién el que permita identificar la posicién de la
decisidn europea en el sistema europeo de actos juridicos. No se duda de
que esa posicion pueda estar ideada en la volunias /legisiatoris, pero sélo
con aquél podra entreverse y determinarse el real alcance de la decision
europea.

La dificultad que se aprecia quizds ponga de relieve que el camino
seguido para conceptuar a la decision es equivocado (aunque esa asocia-
cion entre lo dificil y lo errbneo no es de necesidad). En todo caso, la vision
gue se ha ofrecido resulta poco compatible con la idea de racionalidad que
implica todo sistema, pues parece como si la categorizacién y eleccién de
los actos juridicos en la Constitucion europea fuese (casi) puramente arbi-
traria o caprichosa, y en esta apreciacion subyace otra asociacion, la de la
racionalidad con la simplicidad (simplicidad del conjunto, ademas, no sélo
de las relaciones y sus explicaciones entre sus distintos miembros), tampo-
co regida por la necesidad.

En ese intento de ordenacion, que se ve como necesidad de todo sis-
tema juridico, podria concebirse a la decision europea del Unico modo que
—en esa hipotesis— parece posible en comparacién con los demas actos, y
es como acto juridico (y es mejor marginar lo normativo por las razones
expuestas) de desarrollo o ejecucion.

Puede que eso sea asi, y la dinamica normativa asi lo revelara, en su
caso. Pero lo cierto es que el texto de la Constitucion permite la lectura que
aqui se ha hecho. Ademés, y he aqui el sentido de la explicitacion de
aquellas dos asociaciones ideales, la busqueda de una soluciéon mas facil,
gue sea menos costosa, a veces no hace sino marginar elementos y cues-
tiones que conforman lo examinado, en este caso la decisidn europea, con
el objetivo de obtener y ofrecer un resultado final nitido, facilmente aprehensible,
olvidando asi que aquellos también la caracterizan. La configuracion de la
decisién europea como acto de ejecucion no so6lo margina las diferentes
posibilidades que la Constitucion le proporciona (no ligadas exclusivamente
a la ejecucion), sino que abre la eterna discusion acerca de lo ejecutivo,
maxime cuando lo ejecutivo en la Constitucién Europea (art. 37) no parece
corresponderse con lo ejecutivo en nuestro Derecho interno. La segunda de
esas uniones no puede justificar tampoco soluciones simplistas que no son
capaces de dar respuesta a muchos de los supuestos que figuran en la
Constitucion; muchas decisiones no son ejecutivas en el sentido que se
pretende.
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