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De todas los procesos que ha sufrido la Unidn Europea en los dltimos treinta afios ninguno mds recurrente que el
de lanzar una reforma de los Tratados. Empecé mi carrera europea con Maastricht y sufri de manera més o menos
activa los avatares de las negociaciones de Amsterdam, Niza y Lisboa, ademaés de la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea.

No me toca hoy hacer un repaso de lo acontecido de Maastricht a Lisboa. El mero hecho de narrarlo se ha conver-
tido en una forma de relato circular. Desde mi punto de vista, una manera poco adecuada de explicar este extrafio
animal que es la Unién Europea, gracias a Dios mds cerca de Darwin que del doctor Frankenstein.

Mi propésito hoy es reivindicar el valor de la integracién nacida del Derecho derivado y aprobada en el marco
constitucional que nos dan los Tratados vigentes. Una integracidon que puede ser atrevida, profunda, incluso radi-
cal, pero que por su naturaleza suele ser necesaria o al menos ttil. Y lo hago tras la conclusién de la Conferencia
sobre el Futuro de Europa y antes de que los Estados Miembros saquen las conclusiones operativas de los debates
ciudadanos y de sus propios debates internos a la luz de las crisis que estamos viviendo y de las limitaciones de

actuacion de la propia Unidn.

Es verdad que Maastricht y Lisboa trajeron novedades sustanciales a la construccién comunitaria. Quiza algunas
no tenian rango constitucional y podria haberse abordado por la via legislativa ordinaria, pero es justo reconocer
que sin las de mas calado, hoy no podriamos hacer lo que hemos hecho en algunos ambitos de competencia de la
Unidn, tanto por el nuevo equilibrio institucional, el paso en algunos casos a mayoria cualificada o la nueva defi-
nicién de ciertas competencias de la Unién. También, todo hay que decirlo, nos habriamos ahorrado algunas ocu-
rrencias que lastran nuestro funcionamiento o errores graves a la hora de disefiar proyectos de envergadura como

las deficiencias de disefio de la unién econémica y monetaria.

Pero desde entonces, es decir desde Lisboa, la famosa bicicleta de Delors, que se cae cuando estd parada, no ha
dejado de moverse por la dindmica de los seres que tienen vida propia pues sus creadores entendieron lo que hacia
falta para mantener un ser vivo en un entorno cambiante.

Este dinamismo extraordinario de la bicicleta europea, que se nota sobre todo cuando la cuesta se empina, es pro-
ducto de una combinacién compleja y sutil que casa mal con el modelo simple de refundacién permanente que
algunos reclaman. Los Tratados, igual que las constituciones nacionales, necesitan explorar los limites de su desa-

rrollo interno antes de recurrir a la negociacidén de un nuevo tratado Internacional.

Me explico. Los cambios que se han producido por ejemplo tras la aprobacién del Plan de Recuperacién para Eu-
ropa son de una profundidad solo comparable a los que trajeron el Acta Unica Europea o la Unién Econémica y
Monetaria. Pero aiin mds transcendentes si tenemos en cuenta el proceso que los trajo: una negociacion rdpida
dentro de las instituciones, con un protagonismo destacado de la Comisién Europea.

:Qué quiero decir con esto?

La Unién Europea y los Estados Miembros encontraron su capacidad de accién juridica al concurrir una voluntad
politica poderosa. Con ello, la Unién gana - si se me permite la expresion- significacién ontoldgica o dicho de una
forma menos pedante y probablemente més correcta, autonomia y capacidad de actuacién. Sin la competencia
soberana que tienen los Estados, es decir a pesar de los limites del proceso de atribucién competencial que estd en
la base de la integracién, la Unién Europea fue capaz de desarrollar un mecanismo nuevo dentro de los Tratados
para hacer frente a una crisis sin precedentes producto de la pandemia.

¢Habrfa sido posible llegar a esta solucién si hubiéramos tenido que reformar los Tratados, a través de una Confe-
rencia Intergubernamental y unos referendos nacionales? Probablemente no. O si pero tarde para que la respuesta
fuera eficaz. Pero mi argumento principal en favor de los procesos internos no es éste.
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Lo que me interesa es centrarme en el valor intrinseco de la capacidad de integracién del derecho derivado y de las
decisiones no normativas de la Unién. En cierto modo, reclamar el valor del modelo de construccidn federal que

inspiré a Monnet.

Para ello, veamos brevemente en primer lugar las condiciones para que los cambios tengan lugar. Luego los rasgos
politicos que definen el proceso, en sus dos variantes, interna o a través de una negociacion internacional. Por ulti-
mo, la dimensién de los cambios frente a los ciudadanos. No incluyo en esta breve descripcidn el papel fundamen-
tal que ha tenido y tiene el Tribunal de Justicia en este proceso integrador dindmico. Veo en la audiencia de hoy a
personas mucho més autorizadas para hablar del papel central y inico del Tribunal en la construccién de la Unién.

Para que se produzca un cambio sustantivo en un dmbito de la integracién europea es necesaria una masa critica
de opinidn favorable. Si los cambios son de envergadura, la opinién favorable debe ser sustancialmente compar-
tida por la mayoria de los Estados, del Parlamento y de la opinién ptiblica. La Comision tiene que estar también
comprometida y los estados renuentes no pueden esgrimir argumentos convincentes o resistirse sin gran desgaste.

Hay matices en toda negociacion. Lo que es evidente, salvo que el servicio juridico diga lo contrario, es que resulta
mas eficaz integrar desde dentro, es decir en el marco de un proceso interno de toma de decisiones, que desde fue-

ra, a través de una Conferencia Intergubernamental.

Las razones son varias. La primera - y una vez mas hay que contar con que el cambio entra dentro de los Tratados-
es que Parlamento Europeo y Comisién suelen ser aliados de todo proceso integrador. Al menos, en los dltimos

anos.

La segunda, es que la cuestion se plantea generalmente ante un caso concreto que resalta la utilidad del cambio. Sin
covid, no habria habido el Plan de Recuperacidn tal como lo conocemos, un salto hamiltoniano en la integracién
europea al aprobarse la emisién de deuda garantizada por el presupuesto de la Unidn para financiar programas e
inversiones. Una propuesta como el Paquete Next Generation en una Conferencia Intergubernamental no habria
tenido oportunidad de sobrevivir.

Una tercera razoén es la gestién de los cambios. No se utiliza un debate sin control técnico para llegar a la propues-
ta sino que se prepara con todo cuidado, en un didlogo eficaz y serio entre la Comisién, los Estados Miembros y
posteriormente con el Parlamento Europeo. El resultado serd aprobado internamente en cada Estado pero sin el
ruido y el descontrol de los referéndums y con una apabullante preparacién previa en Bruselas. No hay hechos
consumados, porque todo ha sido discutido en el Consejo, pero cuando llega a las capitales es demasiado tarde
para introducir cambios.

Es posible que la negociacién del Plan de Recuperacién no hubiera llegado a buen puerto con el Reino Unido den-
tro de la Unién. También, que los Estados menos favorables a la integracién - la mayoria de los de la promocién
del 2004- estaban en este caso entre los mas interesados en ella, por razones econdmicas. Pero esto formarfa parte
también de los datos de una Conferencia Intergubernamental y por tanto no son hechos caracteristicos o exclusivos

de los procesos internos de reforma.

Quizé lo mas valioso psicolégicamente es la fuerza abrumadora que tiene un proceso interno, con los servicios de
la Comision, los parlamentarios europeos y los Estados miembros reunidos en el Consejo, a diferentes niveles y
en diferentes formaciones. El Estado Miembro en cambio, en una conferencia intergubernamental estd abocado a
discutir basicamente con su parlamento, su opinién publica, sus medios de comunicacién, en un didlogo ante todo
marcado por el debate nacional.

Con esto, ya hemos descrito en parte el segundo elemento diferenciador entre la integraciéon por reforma del dere-
cho primario o por cambios en el derecho derivado, distincién mds til que precisa en un dmbito juridico como en
el europeo en el que hay una gran capacidad de creacién de derecho con valor cuasi constitucional por la via del
derecho derivado. Recordemos también que desde el punto de vista del procedimiento es a veces dificil distinguir
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entre ambas vias. La reforma de la decisidn de recursos propios, por ejemplo, necesaria para la emisién de la deu-
da que financia el Fondo de Recuperacidn, exigia las ratificaciones nacionales de acuerdo con los procedimientos
internos de los Estados miembros, es decir con la participacién necesaria de sus parlamentos. Algo muy parecido
sino idéntico a lo que exigirfa una reforma de los Tratados.

La negociacidn para la reforma de los Tratados es a veces necesaria. Los limites en algunos casos son claros: deci-
siones por mayoria o unanimidad; competencias no atribuidas a la Unién y que no pueden derivarse de bases ju-
ridicas mds generales, cambios institucionales que pudieran resultar necesarios... Todo esto no es siempre posible
sacarlo de la chistera de un corpus juridico flexible pero que tiene sus limites.

Lo importante a nuestros efectos es constatar que la apertura de una CIG en una Europa a 27 conlleva un riesgo
mayor de division que se puede traducir en soluciones poco eficaces, incluso contraproducentes. Llegar a una
solucidn artificiosa como la abstencién constructiva o limitar en demasia la cooperacion reforzada, ha llevado a
la parélisis en muchos expedientes, sobre todo los ligados a la politica exterior y de seguridad. El Estado renuente,
ante la posibilidad de bloqueo, capitaliza ademds su oposicién en otros expedientes que puede conectar en una
negociacidn final més pensada para salvar la posicién nacional de un gobierno determinado que para mejorar el
funcionamiento de la Unién.

La negociacion intergubernamental es con frecuencia un juego de suma cero poco persuasivo y que puede reducir

el impetu integrador de los Estados mas favorables.

También ocurre que la negociacién intergubernamental esconde a veces intereses espurios bajo la excusa de una
mayor integracién. Recuerdo como en la negociacién de Amsterdam, los Estados ricos del Norte querian pasar 4m-
bitos de la politica social a mayoria cualificada bajo la excusa del dumping social de los del sur. El gobierno espanol
entonces se negd en rotundo y resistié los reproches de presuntos europeistas que en realidad buscaban sacar a
Espana del “mercado” limitando nuestra capacidad de adaptar nuestra convergencia en politica social a nuestra
convergencia econémica real.

Este modo de operar, mds f4cil si no hay una preparaciéon adecuada de las reformas o si se politiza la discusién sobre
bases basicamente nacionales, puede producir divisiones profundas y resultados mediocres.

El manejo de la Conferencia Intergubernamental ademaés estd condicionado por la ratificacién nacional, con fre-
cuencia a través de referéndum. Todos recordamos el que tuvo lugar en Francia sobre el Tratado de Maastricht,
que fue en cierto modo un referéndum sobre la reunificacién alemana. Un punado de votos salvé el dia. Pero por el
camino quedd una campana abrupta y descarnada que dejd cicatrices profundas en el eje franco-alemén y dentro
de la propia Francia.

Por tanto, una Conferencia Intergubernamental solo se justifica si hay masa critica de Estados que quieren cambios
que no pueden llevarse a cabo en el marco de los Tratados vigentes. Cambios que serian con toda probabilidad por
la dindmica actual de la Unién Europea, limitados. Quiza centrados en el &mbito de la Politica Exterior y de Defensa

o en Sanidad, territorios dificiles pero a los que las crisis actuales le han dado una visibilidad extraordinaria.

La Comisién Europea public6 hace unos dias, el pasado 10 de junio, un primer informe técnico sobre las propues-
tas incluidas en el informe final de la Conferencia para el Futuro de Europa.

Las 224 paginas del informe abordan el encaje de las propuestas en el proceso normativo ordinario, actual o futuro,
yla necesidad eventual de reformar los Tratados para llevarlas a cabo. De las 49 propuestas y 326 medidas analiza-
das, algunas de ellas ciertamente estrambdticas, la Comisién considera que solo unas pocas necesitan la reforma
de los Tratados. No por su importancia, sino para su necesario encaje juridico. Entre ellas, algunas relevantes rela-
tivas a Sanidad o Educacidny el paso a mayoria cualificada en 4mbitos no previstos en las cldusulas pasarela. Otras
controvertidas pero relevantes como el nombramiento de la Presidencia de la Comision por eleccién directa de los
ciudadanos o dar derecho de iniciativa legislativa al Parlamento Europeo y convertirle en la institucién responsable
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en solitario de la aprobacién del presupuesto de la Unién. Por dltimo, junto a algunas propuestas muy puntuales, la
Comisién despacha las propuestas de declarar el 9 de mayo como fiesta obligatoria en todos los Estados Miembros
o el cambio de denominacién de las Instituciones, por ejemplo pasar a llamar Senado al Consejo, con una adver-
tencia sobre la necesidad de reformar los Tratados para llevarlas a cabo. En fin...

Tras este primer informe, la Comisién produjo una comunicacién la semana pasada que agrupaba las propuestas,
segun su vinculacién al proceso legislativo, dando también a entender su preferencia por agotar el margen que
ofrecen los Tratados actuales, sin rechazar la convocatoria de una Convencién que abra la puerta a una reforma de
los Tratados, tal como propone el Parlamento Europeo. Este, aprob6 una resolucién el pasado 9 de mayo, solicitan-
do al Consejo Europeo que apruebe la puesta en marcha del proceso de reforma de los Tratados.

Un caso aparte es el proceso de ampliacidn de la Unién Europea. La integracién de un nuevo Estado en la Unién
es por definiciéon una reforma de los Tratados. Ahora bien, la discusion interna es de una naturaleza tasada, con un
protagonismo absoluto de la Comisidn.

La negociacién se suele bilateralizar, no solo con el candidato, sino con los Estados que por un motivo u otro son
mas reacios a su ingreso. Sin embargo, las negociaciones de ampliacién tienen pendiente una importante correc-
cion institucional no solo por lo previsto en cuanto al tamafo del colegio de comisarios, sino por el proceso de toma
de decisiones en el consejo que en una Europa de 27 tiene ya graves disfunciones, que en una Europa de més de

treinta Estados Miembros serian inaceptables.

Es decir, es probable que se tenga que convocar una Conferencia Intergubernamental en un futuro no muy lejano.
Pero insisto que solo deberia convocarse tras explorar a conciencia el margen que tenemos con el marco actual,
porque las reformas que son producto de una negociacién dentro del marco vigente consolidan de manera mucho
mas solida el proceso europeo de integracidn.

Acabo el catélogo de ventajas de la integracién por la via del derecho derivado con una breve reflexién sobre sus
efectos en la ciudadania. Las integracién por la via institucional, que es otra forma de llamar a la que se produce a
través de un proceso normativo interno, se refleja en la opinién publica como un resultado de un proceso europeo,
atribuible a la Unién en su conjunto. Es verdad que los acuerdos entre Berlin y Paris suelen tener un cierto pro-
tagonismo medidatico, pero la propia gestion del proceso hace que sean las instituciones, en especial la Comisién
Europea las que lideren no solo el contenido sino también el mensaje.

Los ciudadanos perciben una Unién que funciona, que responde a las crisis, que tiene valor anadido. Esto es ya en
si mismo un rédito muy valioso, diria que esencial en un proceso histérico que necesita del apoyo continuo de la
ciudadanfa.

A esto le he llamado la integracién circunspecta. Prudente por naturaleza, dadas las dificultades del proceso inter-
no. Necesaria en sus objetivos, pues solo se plantea cuando hace falta, o al menos cuando una mayoria muy sus-
tancial cree que hace falta. Seria en su ejecucidn, porque tiene que pasar el filtro de las instituciones y es recurrible

ante el Tribunal de Justicia.
Unas caracteristicas que no vienen dadas inicamente por el proceso. Necesita instituciones responsables y capaces.

Aligual que los Estados, la Unién Europea requiere que sus instituciones funcionen. La Comisién Europea, el Con-
sejo y dentro de él los responsables de los Estados miembros a nivel técnico y politico, el Parlamento Europeo y el
Tribunal de Justicia, son la base del funcionamiento real de la Unién Europea. Son la garantia de su supervivencia.

De su capacidad depende el futuro de la integracién. Una vez mas, al igual que los Estados, de lo que se trata para
garantizar el éxito del proceso europeo, es de proteger y fomentar la calidad institucional. Sin ella, ni Europa, ni sus
Estados miembros podrén cumplir con los objetivos para los que ha sido creados.
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Resumen: Frente a aquellos que reclaman una reforma de los Tratados, el autor sefala que, al igual
que ocurre con las Constituciones nacionales, es preciso explorar los limites de los Tratados antes
de recurrir a su reforma. En su lugar, defiende la integracién por la via del derecho derivado, en las
instituciones. La Comision, el Consejo, el Parlamento Europeo y el Tribunal de Justicia son la base
del funcionamiento real de la UE. Al igual que en los Estados, de lo que se trata para garantizar el
éxito del proceso europeo es de proteger y fomentar la calidad institucional. Sin ella, ni Europa ni sus
Estados podrdn cumplir con sus objetivos.

Abstract: In contrast to those who call for a reform of the Treaties, the author points out that, as
with national Constitutions, the limits of the Treaties must be explored before resorting to their
reform. Instead, he advocates integration by way of secondary legislation, in the institutions. The
Commission, the Council, the European Parliament and the Court of Justice are the basis for the
actual functioning of the EU. As in the states, what is needed to ensure the success of the European
process is to protect and promote institutional quality. Without it, neither Europe nor its states will
be able to achieve their objectives.
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Comisién Europea, Estados miembros.
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