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1. ANTECEDENTES DE LA UNION EUROPEA

Quisiera comenzar con unas cuestiones de orden terminoldgico y conceptual.
No es exactamente lo mismo hablar de Union Europea que de Comunidad Euro-
pea. En ambos casos nos referimos a la agrupacion de Estados europeos compro-
metidos en la defensa de unos ideales y valores y regidos por unos Tratados “orgi-
nales” y “peculiares”. Pero la Unién Europea es un concepto mas amplio, en el que
se integra la Comunidad Europea, que precisamente es su antecedente inmediato,
pero que abarca mas amplios vinculos entre los Estados, como mas adelante vere-
mos.

En cualquier caso, Unién Europea y Comunidad Europea constituyen un mo-
delo de integracion de Estados, apoyado en una Union Econémica y Monetariay en
una pretendida Unidn Politica.

Desde la perspectiva economica, en el Tratado fundacional se establece como
prioridad a alcanzar entre los Estados miembros una union aduanera para hacer
frente a la ruina econémica provocada por la segunda guerra mundial, y se consigue
incluso antes de los plazos marcados porel Tratado. A diferencia de las asociaciones
de libre cambio, la integracion no es s6lo en el interior, haciendo desaparecer los
derechos de aduana en el espacio integrado, sino que se cobra un mismo arancel
exterior frente a terceros Estados (proteccion exterior).Y conseguida la union adua-
nera, el modelo supone la consecucién de un mercado comun que afade el que se
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garanticen las «cuatro libertades» (libre circulacion de METcancias, personas, servi-
cios y capitales). Si a estos elementos sumamos la desaparicion de las barreras fisi-
cas, técnicas y fiscales, el resultado es la consecucion de un mercado interior (desde
el 1 de enero de 1993) que, junto a la armonizacion de politicas econémicas (en
particular, politica comercial) y monetarias, propician la consecucion de la union
econémica y monetaria, objetivo que pretende hacer frente en condiciones de igual-
dad alas dos potencias econémicas de final de siglo, los Estados Unidos y Japén.

Sintetizando lo anterior, nos encontramos con lo siguiente:

Zona de Libre Cambio + Arancel Exterior Comin = Unién Aduanera +
Libertad de circulacién de mercancias, personas, servicios y capitales =
Mercado Comiin + desaparicién de barreras = Mercado interior + ar-

monizacién de politicas econémicas y monetarias =Unién Econémicay
Monetaria.

El proceso de integracion europea es antes que nada un fenémeno politico de
primera magnitud que ha ido avanzado poco a poco, desde una integracion economi-
ca hacia una unién politica, de manera que cada logro debe interpretarse como pre-
cedente de una fase posterior mas avanzada. Al respecto es muy expresivo el primer
articulo (antiguo articulo A) del Tratado de la Uni6én Europea (TUE) donde se pro-
clama la intencion de construir «una nueva etapa en el proceso creador de una Uni6n
mas estrecha entre los pueblos de Europa».

Pero vayamos a los origenes. La unidad europea no es un fenémeno del Siglo
XXI mas bien es un viejo suefio de los europeos. Europa misma es un producto
histérico; mejor dicho, es producto de una historia atormentada de continuas guerras
entre pueblos y naciones. En ese clima de continuos enfrentamientos a nadie debe
extrafiar que en todas las épocas politicos, fildsofos y sofiadores hayan elaborado
proyectos para unir a Europa. Algunos como Carlo Magno o Napole6n lo han inten-
tado en la practica. Otros como Leibniz, Victor Hugo, Voltaire o Kant, se han limita-
do a concebir proyectos tedricos.
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wegomda
Si nos ceflimos a los datos histéricos, hay que remontarse -al menos- a la
época posterior a la primera guerra mundial, a la necesidad de salvaguardar la paz y
evitar que volviera a repetirse un conflicto de esa dimensiones, que llevé a muchos
europeos a sofiar con los Estados Unidos de Europa. Son principalmente dos los
ideSlogos protagonistas: Aristide Briand, ministro de asuntos exteriores francés y
Stresemann, canciller alemén Yy ministro de asuntos exteriores. Ambos se unieron a

1925 por sus intentos de reconciliacién entre Francia y Alemania. En la labor de estos
hombres estén los antecedentes ideolégicos mas inmediatos de Ia Comunidad Euro-
pea. Si esos y otros proyectos federalistas posteriores no prosperaron fue por la

El resentimiento franco aleman tras Ia primera guerra mundial y las dificultades
para la construccién de una Europa unida impidieron que los paises democraticos
hicieran frente al nazismo y al fascismo. No pudo evitarse asi una segunda guerra
mundial en territorio curopeo. Y tras esta segunda guerra, Europa no salié ciertamen-
te mejorada, sino que, empobrecida vio perdido su anterior papel internacional, En el
reparto del mundo entre soviéticos y americanos, Europa se queds al margen. Pero
lo més grave es que atin después persistian las razones que llevaron a la guerra.

Concretamente, no se resolvié el resentimiento franco-aleman Yy continuaban
las dificultades econdmicas que provocaba la situacién de los mercados €uropeos.
Veémoslas brevemente pues a ambos problemas vino a dar solucién la Comunidad
Europea. Alemania, perdedora en la guerra, vio hundidas zonas importantes de su
economia. El territorio del Ruhr, zona del carbon y de la produccién de acero, estaba
bajo control intemacional. Pero los aliados no sabian qué hacer con ese territorio. Sj
lo devolvian a Alemania se corria el peligro de que volviers a ser utilizada para la
industria de guerra y Francia se negaba a asumir tal riesgo. No devolvérselo implicaba
mantener humillada a Alemania y alimentar su rencor. Veremos como ese problema lo
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resuelve la Comunidad Europea, pues la gestion se encomendar a una Alta Autori-
dad.

El otro problema era el de los mercados europeos. Desde finales del Siglo XIX
los Estados europeos cerraron entre si sus mercados imponiendo los llamados “de-
rechos de aduana”, es decir cantidades que las mercancias exportadas e importadas
deben pagar al atravesar las fronteras. Pero después de la segunda guerra mundial la
situacion se agrava con unos 11.000 Km. de alambradas, donde practicamente no
existe comercio libre entre los Estados Europeos. Supongo que ya intuyen ustedes
que es éste el problema que va a resolver el “Mercado Comun”.

De lo hasta aqui expuesto, resulta que los Estados no quieren ceder su sobera-
nia a un Estado federal europeo, que hay que resolver el problema de Alemaniayla
zona del Ruhr y hay que desmantelar las alambradas comerciales.

La situacion, que parece sin salida, encuentra solucion en una idea genial que
proponen dos franceses: Monnet y Schuman. El primero es un economista francés,
comisario para el Plan de Desarrolio, es decir encargado de la reconstruccion econo-
mica de Francia. El segundo, es el ministro de asuntos exteriores francés (nacido en
Luxemburgo pero residente en Alsacia ese territorio que pasa de Francia a Alemania
es aleman hasta la primera guerra mundial y luego se nacionaliza francés) y ha vivido
en su came el drama de Europa dividida. La idea genial de estos dos franceses es en
sintesis la siguiente:

Respecto al problema de 1a soberania, Monnet y Schuman parten de quees
imposible convencer a los Estados europeos de que cedan de golpe su soberania a
un Estado federal y por eso plantean la posibilidad de cederla poco a poco, sector
por sector, empezando por el mas problematico, el del carbon y acero aleman. Frente
ala duda de si devolvérselo o no a Alemania, deciden que ni lo uno ni lo otro. Ni para
Alemania ni para uno de los Aliados sino para una organizacion europea en la que
participen Francia y Alemaniay los paises que lo deseen, poniendo la frente de esa
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organizacion a una Autoridad independiente que gestione en comun las producciones
de carbon y acero de todos los miembros,

Pues bien el proyecto de estos dos franceses lo expone Schuman el 9 de mayo
1950 en un histérico discurso a raiz del cual surge la Comunidad Europea del Carbén
y del Acero (CECA), primera Comunidad Europea cuyo objetivo es la creacion de
un Mercado Comun del Carbén y de Acero. Se suman a esta aventura propuesta por
Francia, Alemania (cuyo presidente, Adenauer, entiende que es el unico camino para
reincorporar a Alemania a Europa) y también los tres paises de BENELUX (Holanda,
Bélgica y Luxemburgo) que ya tienen experiencia de integracion (son ya una union
aduanera) y entienden bien el proyecto. Finalmente, se une también a ese proyecto
Italia cuyo presidente del republica De Gaspari, ha vivido también en diferentes pai-
ses europeos. Schuman, Adenauer y De Gasperi son convencidos europeistas,
democristianos y curiosamente también compartian su lengua materna, el aleman.

Queda el problema de los mercados cerrados, que se resolvera con el mismo
método, con la filosofia del “paso a paso”. En 1957 se crean dos nuevas Comunida-
des a las que participaran los mismos seis Estados. La Comunidad Econdmica Euro-
pea (CEE, hoy CE) tendra como objetivo crear un Mercado Comun. El mismo diase
firma también el tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atomica (CEEA o
EURATOM) con el objetivo de Ia puesta en comun de la energia atomica para asegu-
rar su uso pacifico.

Esas tres Comunidades son organizaciones de Estados que no se parecen a
los Estados Federales: no implicaron cesion total de soberania, no existi6 una cons-
titucion europea, ni se atribuyeron competencias sobre politica exterior. Pero las
Comunidades también son diferentes de las Organizaciones internacionales clasicas
(ONU). Estas ultimas se caracterizan por coordinar las voluntades soberanas de sus
miembros por via de la unanimidad pero no integran mercados, pueblos, etc. Las
Comunidades se separan también de las organizaciones internacionales en el hecho
de que estan en un proceso de permanente evolucién.
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Laidea clave del proceso es la cesion progresiva y por parcelas de soberania
por parte de los Estados a la Comunidad de que manera se empieza por algo tan
pequefio como el carbon y el acero, se extiende luego el resto de las mercancias,
personas capitales, mas tarde se conseguira una moneda unica y por fin se alcanzara
el objetivo final: la Unién Politica. El suefio de los fundadores es -no hay que olvi-
darlo- llegar por la via de esa politica de pequefios pasos, a un Estado Federal o
cuasi Federal. Si no se entiende eso no puede comprenderse la posterior evolucion
de 1a Comunidad hacia la Union Europea.

Asi, la Comunidad camina a pequeios pasos, realiza grandes avances cualita-
tivos y también crece cuantitativamente. Veamos: para avanzar cualitativamente la
Comunidad Europea debe reformar los Tratados originarios, siendo de destacar dos
grandes reformas:

La primera, la del Acta Unica Europea (AUE) en vigor desde el 1 de julio de
1987. Esta reforma obedece a los numerosos obstaculos que existian para la realiza-
cion del mercado comuin, en la libre circulacion de mercancias, personas, capitales.
Por ejemplo, seguian existiendo a esta fecha fronteras y aduanas, los productos se
fabrican de manera diferente en cada pais encontrando luego dificultades para su
comercializacion, etc. El AUE pretende eliminar esas trabas y convertir el mercado
comun en un territorio lo mas parecido posible a un mercado nacional a eso se le va
a llamar Mercado Unico o Interior. En definitiva se pretende que una mercancia que
va de Sevilla a Milan circule de la misma manera que si fuese de Sevilla a Tarragona.
El AUE seifiala una fecha para la consecucion del mercado interior, el 31 de enero de
1992. Hay que decir que para ese dia se consiguieron cumplir casi todos los objeti-
vos (el 90%) menos el de desaparicion de fronteras fisicas para personas que se

resolvera, mas tarde con un Acuerdo entre algunos Estados miembros, el ilamado
acuerdo SCHENGEN.

La siguiente reforma en orden de importancia es la del Tratado de la Unién
Europea (TUE) o Tratado de Maastricht, en vigor desde el 1 de noviembre de 1993,
que crea una nueva organizacion: La Unién Europea, pero manteniendo las tres Co-
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munidades: la razon de este nuevo paso es que ya existe un Mercado tinico -es decir,
en materia comercial la CE se presenta como un todo inico-, pero en el ambito de la
politica exterior y de seguridad interior cada pais responde individualmente. Asi,
frente a conflictos bélicos -por desgracia frecuentes en esos ultimos afnos-, o frente a
plagas internacionales como el terrorismo o e} narcotrafico, la Comunidad no tiene
una sola voz sino tantas como Estados miembros. Ahorabien, esos temas de politi-
ca exterior y de seguridad son materias li gadas al nucleo duro de la soberania yen
consecuencia, los Estados miembros se resisten a “comunitarizarlas”. Por eso sur-
ge la Unidn Europea, que es una solucién salomoénica al problema de la Politica
exterior y de seguridad comun. Se trata de poner en comun esos dos ambitos pero
sin integrarlos en la Comunidad Europea, sino creando una nueva organizacion que
engloba las Comunidades Europeas y dos niveles de integracion intergubernamentales
-es decir donde rige la unanimidad y no hay cesi6n de soberania- que van a denomi-
narse Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y Cooperacion en Asuntos de
Justicia e Interior (CAJI). Por eso se dice que la UE se basa en tres pilares, uno
comunitario y los otros dos intergubernamentales.

Con el TUE ademas se propone un nuevo avance cualitativo que llevara al
mayor nivel de integracion econémica posible: lamoneda tinica y la coordinacién de
las politicas econdmicas integrando los Bancos centrales de los Estados miembros
bajo la direccion de un Banco Central Europeo.

La tltima reforma es el Tratado de Amsterdam que entro en vigor el | de mayo
de 1999. El propio TUE preveia ia necesidad de una reforma para adaptar la Comu-
nidad a las ampliaciones hacia los paises de Este, preparando las instituciones, pen-
sadas para seis miembros, parauna UE de mas de veinte miembros. No se ha realiza-
do la esperada reforma institucional, que ha sido muy timida. Como novedades este
nuevo Tratado introduce la llamada cooperacion reforzada, es decir 1a posibilidad de
que algunos Estados miembros avancen en determinados ambitos mas rapidamente
que otros y también, como novedad se incluye en el Tratado ese acuerdo Schengen,
al que nos hemos referido y que permitira viajar en el interior de la UE como si se
tratara de un territorio unificado. La reforma institucional, muy escasa, como hemos

197



REVISTA DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA

dicho beneficia casi exclusivamente al Parlamento Europeo que aumenta su participa-
cion en las tareas legislativas y de control politico.

Por tltimo, es importante advertir que la CE ha avanzado también a nivel cuan-
titativo pasando de los seis miembros fundadores a los quince actuales.

2. CARACTERES DEL DERECHO COMUNITARIO

La Comunidad Europea carece de una Constitucion adoptada por una Asam-
blea de representantes del pueblo elegida por sufragio universal, es decir de Constitu-
cién en el sentido estricto del término. En su lugar, encuentra una serie de Tratados
internacionales concluidos por los Estados miembros, que habilitan a las institucio-
nes comunitarias para crear un Derecho propio.

El ordenamiento juridico comunitario, en su conjunto, se caracteriza por su
marcada autonomia respecto a los ordenamientos internos de cada Estado miembro
y por su especificidad frente al orden juridico internacional que surge de los Tratados
internacionales. Cuenta con un sistema propio de fuentes basicamente definido en las
disposiciones de los Tratados originarios o fundacionales. Asimismo, se trata de un
ordenamiento unitario, completo v de cardcter pluridisciplinar. Sus normas abar-
can muy diversas areas del Derecho, constitucional, administrativo, internacional pu-
blico y privado, social, etc. Otros rasgos inherentes al ordenamiento juridico comu-
nitario se han erigido en auténticos principios que rigen para las relaciones entre éste
y el de los Estados miembros, como son su primacia frente a los Derechos internos,
la aplicabilidad directa o el efecto directo de sus normas para los ciudadanos.

Los principios de primacia, aplicabilidad inmediata y efecto directo solo pue-
den comprenderse tomando nota de las situaciones de conflicto que pueden plan-
tearse entre los Derechos nacionales y el Derecho comunitario si estamos ante nor-
mas contradictorias. Como el ordenamiento juridico comunitario no dispone de nor-
mas expresas que permitan resolver semejantes antinomias, el Tribunal de Justicia de
las Comunidades es el que ha tenido que sentar los principios fundamentales del
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ordenamiento comunitario, que salvan estas situaciones de conflicto. La profusion
de directivas en materia tributaria, explica que nos detengamos en el problema de la
admisibilidad del efecto directo en esta fuente del Derecho comunitario.

2.1. Primacia

Significa que el Derecho comunitario, en su conjunto, prevalece sobre los
ordenamientos juridicos nacionales y frente a toda clase de normas, administrativas,
legislativas e incluso de rango constitucional. Las razones que explican la necesidad
de que se formulara este principio pueden resumirse en las dos siguientes:

1*.- La necesidad de que el Derecho comunitario sea aplicado de manera uni-
forme en todos los Estados miembros para el cumplimiento de la misién de la
Comunidad Europea.

2*.-Por el principio de competencia. En efecto, la atribucién de competencias
por los Estados miembros a la Comunidad implica pérdida del poder de legis-
lar en los ambitos afectados.

Como consecuencia del principio, el Derecho comunitario no puede ser dero-
gado por una norma estatal posterior, y una norma nacional contraria debe ser
inaplicada por el juez nacional (el Tribunal comunitario no puede declarar la nulidad
de una disposicion nacional, ya que es competencia de los Tribunales Constituciona-
les (si es una ley) y de la jurisdiccién contencioso administrativa (si es un reglamen-
t0), sino su inaplicacién).

El principio se formul$ en la ya histérica Sentencia dictada en el Asunto 67/64,
Costa/ENEL, de 15 de julio de 1964, de la que recogemos los siguientes extractos:

«A diferencia de los Tratados internacionales clasicos los Tratados de las
Comunidades Europeas han creado un ordenamiento juridico propio que que-




REVISTA DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA

da integrado en el sistema juridico de los Estados miembros, con ocasién de la
entrada en vigor del Tratado y que se impone a sus jurisdicciones».

«La cesion de atribuciones por parte de los Estados miembros a la Comuni-
dad ha limitado sus derechos soberanos y ha creado un Derecho aplicable
tanto a los nacionales como a los propios Estados [...] la integracion del Dere-
cho Comunitario en el Derecho de cada pais miembro, de disposiciones que
provienen de fuente comunitaria [...] tiene por corolario la imposibilidad para
los Estados de hacer prevalecer contra un ordenamiento juridico aceptado por
ellos sobre una base de reciprocidad, una medida unilateral ulterior, que no
puede, en consecuencia, serle opuesta.»

En el Asunto Simmenthal 106/77, Sentencia de 9 de marzo de 1978, el Tribunal
comunitario también tuvo ocasion de afirmar que: «[...] todo juez nacional competen-
te en una materia determinada tiene la obligacion de aplicar integramente el Derecho
Comunitario, {...] dejando sin aplicacion todz disposicion eventualmente contraria a
la ley nacional anterior o posterior a la regla comunitaria».

2.2. Aplicabilidad directa

En ocasiones, el Tribunal de Justicia comunitario ha utilizado indistintamente
«aplicabilidad directa» y «efecto directon, para referirse a los efectos del ordena-
miento juridico comunitario sobre los ordenamientos internos. Sin embargo, la doc-
trina se ha preocupado de delimitar conceptualmente estos dos principios.
«Aplicabilidad directa o inmediata» se refiere a como se integra, como se recibe el
Derecho comunitario en los ordenamientos juridicos internos de los Estados miem-
bros. Se trata de un concepto formal que significa que las normas comunitarias no
necesitan de ninguna norma nacional adicional que las incorpore o desarrolle, para
que aquéllas tengan validez y eficacia en el orden interno.

Frente a paises de corte monista que expresamente reconocian la aplicabilidad
directa, como normativa interna, de las disposiciones de Derecho internacional deri-
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vadas de los Tratados internacionales suscritos con otros paises, como Italia o el
Reino Unido, otros paises adoptaban un enfoque dualista frente al Derecho interna-
cional convencional. De acuerdo con este enfoque, los Tratados internacionales no
otorgan derechos a los ciudadanos que puedan ser aplicados directamente por los
Tribunales nacionales, sino que sdlo obligan a nivel intergubernamental, y ante la
ausencia de legislacion nacional que los incorpore, no pueden ser aplicados por los
Tribunales ni invocados por los ciudadanos. De ahi la necesidad de que el Tribunal
de Justicia de las Comunidades se pronunciara al respecto sobre el alcance del Dere-
cho comunitario en los ordenamientos internos.

Aunque el reglamento es el ¢jemplo tipico de norma de aplicabilidad directa,
pues asi se menciona expresamente en el articulo 249 TCE (antiguo articulo 1 89), la
aplicabilidad directa se predica del Derecho comunitario en su conjunto. Por lo tanto,
también las directivas pueden, en este sentido, considerarse directamente aplicables
pese a que para completar su eficacia necesitan de normas nacionales de aplicacion.
Las normas nacionales son en este caso, medidas de aplicacion, de ejecucion de las
directivas comunitarias, no de recepcion, de declaracion de validez, Asi pues, la
aplicabilidad directa o inmediata significa que las normas comunitarias adquieren
automaticamente, inmediatamente e} estatuto de Derecho positivo en el ordenamiento
Juridico interno, sin que se exijan mas requisitos para su recepcion en el Derecho
interno, como por ejemplo, la publicacién en el Boletin Oficial del Estado o una ley

interna de recepcién que transforme en ordenamiento interno el ordenamiento comu-
nitario.

2.3. Efecto directo

Este principio constituye la consecuencia procesal de la aplicabilidad directa o
inmediata. Significa el derecho de los particulares (personas fisicas o Juridicas) a
invocar una norma de Derecho comunitario ante sus jurisdicciones nacionales, yse
formula con gran claridad en el Asunto 26/62, Van Gend & Loos, Sentencia de § de
febrero de 1963, en el que se afirma que «la Comunidad Europea constituye un
nuevo orden juridico cuyos sujetos no solamente son los Estados miembros sino
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igualmente sus nacionales». En esta Sentencia, también se establecen cuales son los
requisitos que ha de cumplir una norma para que le sea predicable el efecto directo, a
saber: ser clara y precisa (efectivamente imperativa), crear derechos subjetivos en los
particulares, ser incondicional y no conceder margen de interpretacion o
discrecionalidad ni a los Estados miembros ni a las instituciones comunitarias.

El fundamento de la invocabilidad, se encuentra en que el Tribunal de Luxem-
burgo otorga a los particulares mas facilidades para conseguir la proteccion de los
derechos de los que son titulares cuando éstos se contienen en normas comunitarias.
Ademas, refuerza la eficacia del Derecho comunitario porque todo particular puede
pedir a su juez que no aplique el Derecho nacional contrario al comunitario. El proce-
dimiento de invocacion sigue los pasos siguientes: el particular alega una disposicién
comunitaria en un litigio intemo cuando estima que la norma interna que se le ha
aplicado es contraria a una norma comunitaria; ante esta situacion el juez nacional
opta por suspender €l proceso y plantea, por via prejudicial (articulo 234 TCE,
antiguo articulo 177), una cuestion de interpretacion de la norma comunitaria ante el
Tribunal de Justicia comunitario y éste, después de analizar el contenido de la cues-
tion planteada responde a la pregunta del juez nacional, que podra decidir si lanorma

comunitaria alegada es invocable y si el acto nacional enjuiciado es compatible o no
con el Derecho comunitario.

Para que una disposicion contenida en una norma de Derecho comunitario

pueda invocarse por un particular ante su juez interno es preciso que retina las si-
guientes condiciones:

1*.- Que la norma esté formulada de forma clara y precisa, esto es, que sea
efectivamente imperativa. Por ejemplo, las obligaciones de no hacer, como la
de no establecer derechos de aduana ni exacciones de efecto equivalente (arti-
culo 25 TCE, antiguo articulo 12), constituyen mandatos claros y precisos.

2* - Que la norma sea incondicional, es decir, que no someta las obligaciones
que impone a ninguna condicion, plazo o término. De ahi que el articulo 13.2
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TCE (derogado con la nueva numeracion), al someter a plazo una obli gacion
que esta redactada de forma clara y precisa, no pueda ser invocado mas que
cuando se concluya el plazo previsto. En el momento en que finaliza el plazo
previsto en la norma, la obligacion se convierte en incondicional o exigible.

3.- Que la norma no admita margen de discrecionalidad o de interpretacion, ni
para los Estados miembros ni para las instituciones comunitarias. Por ejemplo,
admite margen de interpretacion la prohibicién de ayudas de Estado contenida
en el articulo 87 TCE (antiguo articulo 92), pues sdlo se prohiben las ayudas
«incompatibles con el mercado comun, en la medida en que afecten a los
intercambios comerciales entre Estados miembros».

El efecto directo se puede presentar en dos modalidades, vertical y horizontal.
Se habla de efecto directo vertical. para referir la posibilidad de invocar una norma
comunitaria por parte del particular frente a su Estado. El efecto directo horizontal,
significa la posibilidad de que un particular invoque una norma comunitaria frente a
otro particular (el ambito de ampliacion tipico es el de las normas del Tratado sobre
politica de competencia (articulos §1 Y ss., antiguo articulos 85 y ss.) o la igualdad

retributiva entre hombres y mujeres garantizada por el articulo 141, antiguo articulo
119).

Siguiendo la evolucion de las sentencias del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas, se comprueba que éste ha consagrado el reconocimiento del efec-
to directo de ciertas disposiciones comunitarias (las que cumplan los requisitos exi gi-
dos) contenidas en el Tratado, en reglamentos y en decisiones, flexibilizando las
condiciones para su aplicacion. Ha permitido también el «efecto directo» de disposi-
ciones contenidas en directivas, cuando éstas no hayan sido transpuestas al ordena-
miento interno dentro del plazo establecido o la transposicion haya sido incorrecta,
pero unicamente frente a reclamaciones contra el Estado (aunque ampliando la no-
cion de Estado), negando rotundamente la admision del efecto directo horizontal de
las directivas. Para «paliar esta negativa ha ido afirmando los pri ncipios de «inter-
pretacion conforme» y de la «responsabilidad del Estado por los dafios causados a
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los particulares por la incorrecta transposicion de las normas comunitarias». A todo
ello nos referimos a continuacion.

El primero de los asuntos en que el Tribunal de Justicia de las Comunidades se
pronuncié sobre el efecto directo, fue en el Asunto 26/62, Van Gend & Loss, Senten-
cia de 5 de febrero de 1963. Se trataba de una empresa, Van Gend & Loss, que habia
importado en los Paises Bajos un producto quimico procedente de Alemaniay sele
habia reclamado por parte de la Administracion de Hacienda holandesa un derecho
de aduana superior al que se aplicaba a este producto cuando entré en vigor el
Tratado, por haber sido ese producto objeto de una reclasificacion arancelaria. La
empresa considero que esta medida era contraria al articulo 12 del Tratado (25enla
nueva numeracion) y a la obligacion de «stand still» (no hacer) en él contenida. En
consecuencia, recurre el acto de la Administracion holandesa ante el Tribunal holan-
dés. Cuando el litigio se encuentra en la Gltima instancia judicial, el juez holandés
plantea una cuestion prejudicial relativa a la interpretacion del articulo 12 ante el
Tribunal de Justicia de 1as Comunidades Europeas: «el articulo 12 del Tratado ;pue-
de crear derechos que un ciudadano de un Estado miembro pueda invocar ante un
Tribunal nacional?» (esto es, ;tiene efecto directo?, ;puede un nacional invocar una
norma comunitaria que se dirige a los Estados?).

Los Estados que intervinieron en el proceso alegaban que el articulo 12 del
Tratado va dirigido a los Estados y por lo tanto s6lo obliga a los Estados. El articulo
12, en consecuencia, no podria ser invocado por un particular por cuanto es una
norma que obliga a los Estados, y no puede crear derechos para los particulares.
Frente a este argumento, la Comision adujo que el articulo 12 es una norma que
produce efectos inmediatos o directos para los particulares, puesto que esta norma
les crea derechos que pueden alegar ante sus propias jurisdicciones.

El fallo del Tribunal consider6 que el Tratado pretende crear un mercado co-
min que afecte a los posibles justiciables de la Comunidad y ello implica que es algo
mas que un acuerdo que sélo crearia obligaciones entre los Estados contratantes. En
sus considerandos afirmé que el Tratado no s6lo crea deberes sino también dere-
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chos para los particulares, terminando por sentenciar a favor del efecto directo verti-
cal del articulo 12 del Tratado.

Con posterioridad a esta Sentencia, el Tribunal ha ido delimitando la admisibilidad
del efecto directo vertical y horizontal respecto a las distintas fuentes del Derecho
comunitario. Respecto a las disposiciones del Tratado, empezo afirmando el efecto
directo de aquellas normas que contienen una obligacion para los Estados de no
hacer algo (son las normas «status quo» o «stand still»). Por ejemplo, los articulos
12,31, 37.2 (antigua numeracion), etc., y esto se acepta por parte del Tribunal desde
las primeras sentencias. Posteriormente, también admiti6 que tienen efecto directo las
obligaciones de hacer como, por ejemplo, en el Asunto Lutticke 57/65, Sentencia de
16 de julio de 1966, donde indicé que una obligacion de hacer (eliminar o corregir las
discriminaciones) se convierte en obli gacion de no hacer al expirar el plazo fijado
para atender la accién. Aclaré también que nunca pueden tener efecto directo las
disposiciones que establecen obligaciones de puro tramite (por ejemplo, el articulo
88 TCE (antiguo articulo 93) que se refiere a la obligacién de informar a la Comisién
de los proyectos de ayudas estatales), ni las que conceden a los Estados miembros
un amplio poder discrecional (articulos 86.2, 97, 10, antiguos articulos 90.2,102, 5,
etc.). .

En cuanto a las contenidas en normas vinculantes de Derecho derivado, esto
€s, en reglamentos, directivas y decisiones, la solucién ha sido mas o menos contro-
vertida segtin la fuente. Los reglamentos tienen efecto directo siempre y en su totali-
dad puesto que son obligatorios en todos sus elementos, y todas sus disposiciones
si rednen las condiciones tienen efecto directo para los particulares. Las decisiones
sélo obligan a los sujetos a los que se dirigen, sean particulares o Estados, de manera
que no se plantea el efecto directo mas que como posibilidad de terceros interesados
no destinatarios de las decisiones. El Tribunal ha sido particularmente exigente al
admitir el efecto directo en este caso Pero en ocasiones asi lo ha afirmado (Asunto
Grad 9/70, Sentencia de 6 de octubre de | 970).
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Las directivas han sido mucho mas discutidas, pues por definicién sélo obli-
gan a los Estados miembros y, ademas, en cuanto a los resultados a alcanzar. Durante
un tiempo la doctrina ha negado el efecto directo de las directivas, puesto que por
definicion dejan margen de aplicacion a los Estados y, por tanto, s incumple uno de
los requisitos predicables del efecto directo. Sin embargo, el Tribunal de Justicia de
las Comunidades ha admitido el efecto directo fundamentalmente por dos razones.
La primera, porque el incumplimiento por parte de los Estados miembros en la trans-
posicion, no puede perjudicar a los afectados, quienes deben ser protegidos en sus
derechos si la directiva los reconoce. La segunda, por el hecho de que cada vez mas
las directivas son muy detalladas, con lo que determinadas disposiciones son claras,
precisas, completas e incondicionales y al reunir tales requisitos pueden crear direc-
tamente derechos para los particulares.

Por ello, se ha admitido por el Tribunal que las normas contenidas en las
directivas pueden tener efecto directo si estin redactadas de forma clara, s6lo cuan-
do se dé alguna de las dos circunstancias siguientes: bien cuando haya expirado el
plazo fijado para que los Estados miembros «traspongan» el contenido de las mis-
mas, bien cuando los Estados miembros han adoptado normas internas de adapta-
cion a las directivas comunitarias pero incorrectamente.

El reconocimiento del efecto directo de las directivas se admite solo en sentido
vertical, en reclamaciones frente al Estado (por ejemplo, en el Asunto Van Duync.
Home Office 41/74, Sentencia de 4 de diciembre de 1974), y se ha negado el horizon-
tal al entender que del articulo 189 del Tratado no puede deducirse la posibilidad de
que las disposiciones de las directivas puedan generar obligaciones para los particu-
lares que justifiquen que otro particular demande el cumplimiento de éstas. Ante la
negativa, y amodo de «compensacion», el Tribunal ha posibilitado a los particulares
otras vias para sentirse protegidos en sus derechos, como por ejemplo la que se
sefial6 en el Asunto Marleasing 106/89, Sentencia de 13 de noviembre de 1990. En
este Asunto, el Tribunal declara que aunque no se reconozca el efecto directo hori-
zontal, el juez nacional queda obligado a interpretar en la medida de lo posible el
Derecho nacional de un Estado miembro a la luz del texto y la finalidad de 1a directiva
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para alcanzar de este modo el resultado previsto por la misma (por la «clausula de
buena fe o de cooperacién» contenida en el articulo 5 del Tratado).

La segunda via es la seiialada en el Asunto Francovich 6/90 y 9/90, Sentencia
de 19 de noviembre de 1991. En esta Sentencia se admite, como medida comunitaria
(no nacional), la posibilidad de que un particular solicite al Estado miembro incumplidor
una indemnizacion siempre y cuando concurran tres condiciones: 1?) que la directiva
tenga por objeto y resultado atribuir derechos a los particulares, 2*) que el contenido
de estos derechos pueda resultar identificado con arreglo a las disposiciones de la
directiva, y 3*) que exista relacion de causalidad entre |a infraccién del Estado y el
dario sufrido por el particular que reclama su reparacion.

Por itimo, otra forma en que el Tribunal ha flexibilizado su radical postura de
negar el efecto directo horizontal de las directivas, ha sido integrando al maximo el
concepto de Estado. En la Sentencia Marshall de 26 de febrero de 1986, Asunto 152/
84, se concluyo que las disposiciones de la directiva podian ser directamente aplica-
das contra la autoridad sanitaria en la medida en que dicho organismo podia ser
considerado como un «organo del Estado». En sentencias posteriores, casuisticamente
se ha integrado el concepto de «Estado» incluyendo a las autoridades fiscales, las
autoridades locales o regionales, las constitucionalmente independientes, encargadas
del mantenimiento del orden y de la seguridad publica o incluso a «una empresa
estatal concesionaria de un servicio publico» como ha ocurrido en el Asunto Foster
188/89, Sentenciade 12 de julio de 1990.

3. FUENTES DEL DERECHO COMUNITARIO

En el niicleo central de las fuentes de Derecho comunitario cabe diferenciar las
originarias de las derivadas. El Derecho originario esta constituido por las normas
contenidas en los Tratados fundacionales con todas sus modificaciones. El Derecho
derivado es el que emana de los actos de las instituciones comunitarias adoptando la
forma de reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes, cuyas
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caracteristicas principales se contemplan en el articulo 249 TCE (antiguo articulo
189).

Existen otras fuentes escritas y no escritas, que se consideran como tales en la
medida en que integran el ordenamiento juridico comunitario sin responder a la clasi-
ficacion de Derecho originario y derivado, como son las que surgen de la firma de
Tratados entre los Estados miembros (articulo 293 TCE, antiguo articulo 220), entre
la Comunidad y Organizaciones internacionales o terceros Estados (articulo 310 TCE,
antiguo articulo 238), o los principios generales (comunes de los Estados miembros,
como el respeto a los derechos fundamentales de las personas, seguridad juridica,
confianza legitima, proporcionalidad, equidad o buena administracién; o de Derecho
internacional). Asi pues, en sentido amplio, constituye Derecho comunitario el con-
junto de normas de Derecho aplicables en el ordenamiento juridico comunitario,
escritas y no escritas, asi como los principios generales del Derechoy la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia.

3.1. El Derecho Originario: Los Tratados

Los Tratados constituyen la norma suprema que sirve de pardmetro de validez
¢ interpretacion del ordenamiento juridico comunitario y del Derecho nacional con él
conectado. De ahi que se afirme su preeminencia frente a las demés fuentes del
Derecho comunitario, preeminencia que se garantiza por un sistema jurisdiccional de
recursos (recurso de incumplimiento, carencia o inactividad, anulacién, excepcién de
ilegalidad y cuestion prejudicial).

Desde la perspectiva constitucional interna, los Tratados comunitarios tienen
una naturaleza «sui generis» respecto a los Tratados internacionales. Pese a la insis-
tencia del Tribunal de Justicia en proclamar tajantemente el sometimiento de todo
Derecho intemo (incluido el de rango constitucional) al ordenamiento comunitario, lo
cierto es que los maés altos 6rganos jurisdiccionales nacionales no asumen la «supre-
macia» del Derecho comunitario que surge de los Tratados. Ha ocurrido con el
mismo Tribunal Constitucional espafiol, que con ocasion de la ratificacién del Trata-
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do de Maastricht, en Declaracién de 1 dejulio de 1992, afirmé el sometimiento del
Tratado a la Constitucion, garantizada por el propio Tribunal ex ante y ex post. Y ello
sin perjuicio de que el articulo 93 de la Constitucién espafiola sirva de cauce para
integrar el Derecho comunitario en el orden constitucional interno.

El Derecho comunitario originario est4 constituido por los tres Tratados que
fundan las Comunidades, tal y como han sido modificados, completados y adapta-
dos. La multiplicidad de Tratados que afectan a la materia comunitaria plantea el
problema de inventariarlos, delimitar cuales de ellos son realmente significativos, cua-
les son s6lo de ambito sectorial, 0 c6mo se interrelacionan. Hemos optado por
sistematizar los Tratados distinguiendo los originarios de los modificativos, que a su
vez admiten clasificaciones segtin la finalidad que atiendan.

1.° Tratados constitutivos, fundacionales u originarios.

Tienen esta consideracion el Tratado de Paris y los de Roma. El Tratado de
Paris, de 18 de abril de 1951, cre6 la Comunidad Europea del Carbén y del Acero
(CECA), y entré en vigor el 23 de septiembre de 1952. Los Tratados de Roma,
crearon la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la Comunidad Europea de Ener-
gia Atomica (EURATOM). Se firmaron el 25 de marzo de | 957 y entraron en vigor el
I de enero de 1958. Se trata de Tratados-marco que definen objetivos a alcanzar y
principios que deben inspirar los actos de las instituciones, aunque también contie-
nen disposiciones directamente aplicables que no necesitan de ulterior desarrollo
normativo y son capaces de crear directamente derechos y obligaciones tanto a los
particulares como a los Estados miembros.

Los Tratados constitutivos son independientes entre si, a pesar de que se
comparten las instituciones y asi se reconoce en el articulo 305 TCE (antiguo articu-
lo 232). Su estructura es similar; pudiendo distinguirse cuatro partes. La primera
incluye preambulo, principios y objetivos (articulos 2 y 3 de cada Tratado). Entre los
objetivos que pretende la Comunidad, aparecen reflejados tanto los inmediatos, de
tipo econémico, como los objetivos tiltimos de caracter politico. En la segunda
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parte, se recogen las clausulas institucionales, contenidas en aquellas disposiciones
que establecen la composicion, organizacién y funcionamiento de las instituciones
comunitarias. En la tercera, se inscriben las clausulas materiales, que son aquellas
disposiciones de los Tratados referidas al régimen econémico y social instaurado
por las Comunidades y que recogen el Derecho sustantivo o material de la organiza-
ciéon. En la Gltima parte, la cuarta, los Tratados recogen las clausulas referidas a las
modalidades de adhesion y de asociacion y a la entrada en vigor. Es importante
advertir que el Tratado CECA expira el 23 de julio de 2002.

2° Tratados modificativos.
a) Para ampliar la CE a nuevos miembros.

Son todos los Tratados de adhesion. Se trata de actos de similar contenido,
poco relevantes para el total ya que sélo modifican los aspectos necesarios para
adaptar la integracion de nuevos Estados a los objetivos y a la estructura institucional.
Contemplan plazos transitorios que permiten a los nuevos Estados miembros incor-
porarse al proceso adaptando poco a poco sus estructuras economicas y administra-
tivas a los compromisos y exigencias comunitarias. Por otro lado, insertan en los
Tratados originarios las modificaciones organicas e institucionales para explicitar la
presencia de nuevos miembros (numero de comisarios, parlamentarios, jueces, siste-
ma ponderado de votos en el seno del Consejo, etc.) y en el Derecho derivado las
necesarias menciones de los nuevos paises miembros o de las materias correspon-
dientes. Por ejemplo, en la Directiva 77/388/CEE, sobre el impuesto sobre el valor
afiadido, recientemente modificada por Directiva 1999/49/CE, del Consejo, de 25 de
mayo de 1999 (DOCE serie L 139, de 2 de junio) se tuvo que afiadir con ocasién de
la cuarta ampliacién de Austria, Finlandia y Suecia, un «Titulo XVI quater» en el que
se define qué ha de entenderse a los efectos del articulo 28.17°, sobre el &mbito de
aplicacion del impuesto, por «nuevos Estados miembros» y por «Comunidad am-
pliada»:
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Enumeramos a continuacién las fechas de suscripcion de los Tratados y de su
entrada en vigor, respecto a cada una de las cuatro ampliaciones de la Comunidad a
nuevos miembros.

1*.- Dinamarca, Reino Unido e Irlanda. Tratado de Adhesion firmado el 22 de
enero de 1972, en vigor desde el 1 de enero de 1973,

2".- Grecia. Tratado de Adhesion firmado el 28 de marzo de 1979, en vigor
desde el | de enero de 1981.

3".- Espafia y Portugal. Tratado de Adhesion firmado el 12 de juniode 1985, en
vigordesde el 1 de enero de 1986.

4*.- Austria, Suecia y Finlandia. Tratado de Adhesion firmado el 24 de junio de
1994, en vigor desde el 1 de enero de 1995.

b) Para perfeccionar la Comunidad.

Sin duda el mas importante ha sido el 7rarado de Bruselas, de 8 de abril de
1965, o Tratado de Fusion de ejecutivos por el que se unifica la organizacién admi-
nistrativa de las tres Comunidades (las otras dos instituciones, el Tribunal de Justicia
y el Parlamento Europeo, entonces Asamblea, eran comunes desde el Tratado de
Roma), de manera que los tres Consejos de Ministros correspondientes a cada una
de ellas y las dos Comisiones de la Comunidad Econémica Europea y la Comunidad
Europea de Energia Atomica junto a la Alta Autoridad de I Comunidad Europea del
Carbon y del Acero, se convierten en un solo Consejo de Ministros y una sola
Comision. Este Tratado supuso un tnico presupuesto para el funcionamiento
institucional y la incorporacion, como anejo, de un protocolo sobre privilegios e
inmunidades de sus funcionarios y agentes que sustituye al de cada Comunidad. A
partir de los afios 70, cabe destacar las siguientes modificaciones formalizadas me-
diante Tratados o Decisiones del Consejo:
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- Decision del Consejo, de 21 de abril de 1970, relativaa la sustitucion de
contribuciones financieras por recursos propios.

- Tratado de Luxemburgo, de 22 de abril de 1970, que modifica las compe-
tencias presupuestarias para tener en cuenta la atribucion a la Comunidad
Econdémica Europea de recursos propios.

- Tratado de Bruselas, de 22 de julio de 1975, sobre los poderes presupues-
tarios del Parlamento Europeo y la creacion del Tribunal de Cuentas.

- Decision del Consejo, de 20 de septiembre de 1976, sobre eleccion de los
parlamentarios europeos por sufragio universal directo.

- Decision del Consejo, de 12 de diciembre de 1992, relativa a la sede de las
instituciones de las Comunidades Europeas.

¢) Para innovar los fundamentos del proceso de integracion europea.

Estos Tratados han reformado sustancialmente los Tratados originarios, intro-
duciendo nuevos principios, objetivos, politicas y reformas institucionales. Han esta-
blecido las bases para que se produzcan saltos cualitativos importantes en el proceso

de integracion de los Estados europeos. Son el Acta Unica Europea, el Tratado de la
Unién Europea y el Tratado de Amsterdam.

1°.- El Acta Unica Europea constituye la primera gran reforma de los Trata-
dos fundacionales. Surge de los trabajos de la Conferencia intergubernamental insta-
da por la reuni6n del Consejo Europeo de Milan, celebrada en 1985. En esta Confe-
rencia intergubernamental, los Estados se proponen acometer dos objetivos. De un
lado, reformar los Tratados constitutivos comunitarios y de otra parte, avanzar en el
terreno de la cooperacion de la politica exterior que hasta entonces se llevaba a cabo
con caracter informal por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miem-
bros. Los trabajos de la conferencia duraron seis meses y se propuso la firma de dos
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Tratados internacionales para acometer cada uno de los objetivos. Finalmente, se
firmé un tinico texto que transformé en normas las decisiones emanadas de ambas
Conferencias. De ahi la denominacién de Acta Unica Europea, que se firmé el 17 y el
28 de febrero de 1986 en Luxemburgo y La Haya, y entré en vi gorel | dejulio de
1987, después de los correspondientes procesos de ratificacion en cada pais.

La estructura del Acta Unica Europea consta, en primer lugar, de un preambu-
lo, como el resto de los Tratados, en el que se refleja el doble objetivo de reforma de
los Tratados y de cooperacion en politica exterior a fin de construir la Unién Euro-
pea. Al predmbulo siguen cuatro titulos, que admiten la siguiente sistematizacion: Los
titulos I y IV contienen las disposiciones comunes generales y finales para el bloque
comunitario y el de cooperacion politica. El titulo Il recoge las disposiciones
modificativas a los tres Tratados constitutivos, tanto las que afectan a las institucio-
nes como a los fundamentos de la Comunidad.

Lo més destacado en el plano institucional es que se altera el mecanismo
decisional en el Consejo de Ministros, extendiéndose el sistema de votacion por
mayoria a un gran niimero de supuestos en detrimento del sisterna de unanimidad que
era el preponderante. Al Parlamento Europeo, se le otorga una mayor intervencion en
el procedimiento legislativo, previéndose dos nuevos procedimientos: el procedi-
miento de cooperacion y el de dictamen conforme que se utiliza cuando se trata de
admitir nuevos miembros en la Comunidad o de firmar acuerdos de asociacion por
parte de la Comunidad. Respecto al Tribunal de Justicia, se posibilita la creacion de
un Tribunal de Primera Instancia para ayudar en el ejercicio de la funcion Jurisdiccio-
nal. Por tiltimo, la Comision se ve favorecida Por un aumento en sus competencias
de ejecucion.

En cuanto a las modificaciones que afectan a los fundamentos de la Comuni-
dad, se introduce el concepto de mercado interior y se fija una fecha para su realiza-
cién, el 31 de diciembre de 1992. Fi concepto de mercado interior se define en el
articulo 8 A wltimo parrafo del Tratado (actualmente en el articulo 7A, 2° parrafo)
como «un espacio sin fronteras interiores, en el que la libre circulacion de mercan-
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cias, personas, servicios y capitales estara garantizada de acuerdo con las disposi-
ciones del presente Tratado». Para potenciar la eliminacion de obstaculos fisicos,
técnicos y fiscales y la desaparicion de fronteras interiores, cambia la filosofia del
modo de legislar, permitiéndose al Consejo de Ministros un procedimiento mas agil
que responde a dos principios: el de armonizacion de lo esencial y el de reconoci-
miento mutuo de legislaciones nacionales. Asimismo, se introducen nuevas politicas
comunitarias que son las de cohesion econémica social, investigacion y desarrollo,
medio ambiente, y cooperacion en politica econdmica y monetaria.

Por ultimo, el titulo 111 contiene las disposiciones que regulan la cooperacion
en materia de politica exterior. Es el segundo gran bloque del Acta Unica Europea,
del que conviene destacar dos aspectos. Se institucionaliza, es decir, se recoge como
una obligacion en este Tratado, el Consejo Europeo, esto es, la reunion de Jefes de
Estado y de Gobierno de los Estados miembros con el presidente de la Comisién. Se
establece 1a obligacion de reunirse al menos dos veces al afio. De otro lado, se crean
6érganos para ayudar en la cooperacion politica, de los cuales el mas importante es el
Comité politico.

2°.- El Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht, constituye la
segunda gran reforma de los Tratados comunitarios. Supone el acercamiento al obje-
tivo ultimo de la unificacion politica. El Tratado se firmo el 7 de febrero de 1992 y
entro en vigor el 1 de noviembre de 1993.

La estructura del Tratado es enormemente compleja porque es el resultado de
dos Conferencias intergubernamentales, una sobre la union politica y otra sobre la
union econdmica y monetaria. Ambas conferencias iniciaron sus trabajos en Roma el
14 de diciembre de 1990 y las conclusiones tienen su reflejo en un sélo texto. El
Tratado de la Union Europea da soluciones juridicas distintas a sectores y problemas
diversos. Resulta muy grifico y es ya usual en los manuales de Derecho comunitario
que la estructura del Tratado de la Union Europea se compare a un templo griego. En
el frontispicio del templo se encuentran ias disposiciones comunes (articulos A hasta
F, ambos inclusive) y las disposiciones finales (articulos de la L hasta la S, ambos
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inclusive). Esa parte es comiin a todo lo que supone la Unién Europea. A su vez, el
frontispicio se apoya sobre tres pilares. El primer pilar es el comunitario, el segundo
es el de cooperacién en politica exterior y de seguridad comin (PESC) y el tercero
es el de cooperacion en el ambito de justicia e interior. Cada pilar tiene sus propias
normas de funcionamiento independientes entre si, aunque operen generalmente con
las mismas instituciones como se deduce del articulo C. El segundo y tercer pilar son
intergubernamentales, lo cual significa que funcionan con mecanismos de coopera-
cion tipicos de las organizaciones internacionales clasicas, cooperacién que implica
que no hay cesién de competencias soberanas en estos dos sectores y que las deci-
siones que se adoptan siguen el sistema de votacién por unanimidad, a diferencia de
lo que ocurre en el pilar comunitario que se caracteriza por el método de integracion,
implicando transferencias de poderes soberanos a las instituciones comunitarias y la
posibilidad de adoptar decisiones por mayoria.

En materia de politica exterior y de seguridad comiin (articulos ] y siguientes,
que coinciden con el titulo V), el antecedente inmediato se encuentra en el bloque de
cooperacion politica incluido en el Acta Unica Europea que se deroga por el articulo
J, que lo sustituye, afiadiendo la defensa comun. La cooperacion en las cuestiones de
justicia e interior (articulos K y siguientes que coinciden con el titulo VI) se regula
por disposiciones que contemplan cémo se haré frente a problemas comunes como
son los de inmigracién, lucha contra la drogadiccion, asilo politico, etc.

Interesa centrar la atencion en las novedades que este Tratado de la Unién
Europea introduce en el pilar comunitario. El articulo G (que coincide con el titulo IT)
modifica el Tratado de la Comunidad Econdmica Europea, empezando por eliminar
el calificativo de econémica. El articulo H (que coincide con el titulo I1I), contiene las
disposiciones que modifican el Tratado de la Comunidad Europea del Carbé6n y del
Aceroy el articulo I (que coincide con el titulo IV) modifica el Tratado de la Comu-
nidad Europea de Energia Atémica. Sin duda, las reformas mis significativas son las
que se insertan en el &mbito de la Comunidad Europea por medio del articulo G, que
resumimos a continuacion.
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En primer lugar, se crea la ciudadania de la Union Europea, y el estatuto de
ciudadano de la Unién (articulos 8 y siguientes del Tratado). El ciudadano de la
Uni6n tiene derecho a circular y residir libremente en el territorio de la Unién, derecho
de sufragio activo y pasivo a las elecciones locales y al Parlamento Europeo. Este
derecho se contempla en el articulo 8 B y fue la causa de la reforma del articulo 13 de
la Constitucion espaiiola previamente a la ratificacion del Tratado de Maastricht.
Asimismo, tiene derecho a obtener la proteccion diplomatica y consular de cualquier
Estado miembro y de peticion al Parlamento Europeo y al Defensor del Pueblo en
casos de mala administracién comunitaria.

En segundo término, se prevé la Uni6n Econdémica y Monetaria como politica
comun. Se concibe como un objetivo que se alcanzard en tres etapas. La primera se
inici6 en 1990 con la liberalizacion de capitales. La segunda comenz6 el 1 deenero de
1994 con la creacion del Instituto Monetario Europeo encargado de organizar el
funcionamiento del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Euro-
peo. La tercera etapa comenzara en 1999 y existira un Banco Central Europeo que
emitira una moneda comun, el Euro, para aquellos paises que cumplan los criterios
de convergencia econémica.

En tercer lugar, se contemplan nuevas politicas como educacion, formacién
profesional, cultura, salud publica o redes transeuropeas. Asimismo, se modifica de
nuevo el funcionamiento de las instituciones. Se aumentan los poderes del Parlamen-
to Europeo a través del procedimiento de codecision descrito en el articulo 189 B del
Tratado de la Comunidad Europea. Se crea el Comité de las Regiones, como drgano
consultivo en decisiones sobre cohesion econdémica y social en el que estan repre-
sentadas las regiones y los municipios. El Consejo Europeo pasa a ser un 6rgano de
la Unidn y no s6lo un drgano para la cooperacion politica.

Por dltimo, también recoge el principio de subsidiariedad, tipico de los Esta-
dos federales como criterio delimitador del &mbito de actuacién en caso de compe-
tencias concurrentes Estados miembros-Comunidad Europea. Aunque se elimine toda
referencia en el Tratado de Maastricht a su vocacién federal para construir 1a unién
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politica, ésta se deduce del texto del Tratado y en particular del principio de
subsidiariedad.

3°.- Finalmente, hay que indicar que el 2 de octubre de 1997 se firmé el Trata-
do de Amsterdam que modifica la version del de Maastricht, segtin estaba previsto
en este ultimo Tratado, cuyo articulo N.2 preveia que «en 1996 se convocara una
Conferencia de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros para
que examine, de conformidad con los objetivos establecidos en los articulos Ay B
de las disposiciones comunes, las disposiciones del presente Tratado para las que se
prevea una modificacion». La Conferencia ampli6 su objeto tras diversas reuniones
del Consejo Europeo, de manera que el Tratado de Amsterdam, que ha entrado en
vigor el 1 de mayo de 1999, supone una revisién del TUE, y consta de tres partes: la
primera dedicada a modificaciones sustantivas, la segunda a simplificacién y la terce-
ra a las disposiciones generales y finales. Se unen al texto diversas Declaraciones y
Protocolos. Junto con el Acta F inal, en Amsterdam se acordé adjuntar los textos
consolidados del TUE y de!l TCE tal y como resultaron de la Conferencia, con lo que
se altera de nuevo la numeracion y el sistema de citar las disposiciones contenidas en
el texto de los Tratados. Quizas lo mas significativo desde el punto de vista material
haya sido Ia introduccién de una cléusula de flexibilidad o cooperacion reforzada que
permitira el desbloqueo de decisiones para avanzar en la integracion.

En febrero de 2002 est4 previsto que se firme el Tratado de Niza, fruto de los
resultados de la Conferencia Intergubernamental (CIG) que concluyé sus trabajos el
11 de diciembre de 2000. Entonces comenzara el proceso de ratificacion. Este Trata-
do constituye el iltimo eslabon de lo que la delegacion italiana en la CIG calificé en
una ocasion como un “‘proceso ininterrumpido de ingenieria institucional” para mejo-
rar la estructura institucional de la UE.

3.2. El Derecho derivado

El Derecho derivado constituye el segundo cuerpo de fuentes del Derecho
comunitario. Se trata del Derecho derivado de los Tratados, adoptado en aplicacién
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y para la aplicacion de los Tratados, por las instituciones comunitarias. Tan es asi,
que a menudo se habla de «actos» adoptados por las instituciones, pero lejos de
coincidir con el concepto de «acto» emanado del ejecutivo. Las normas de Derecho
derivado se clasifican en las siguientes categorias:

a) Actos nominados: Son los que se citan expresamente en el articulo 249 TCE
(antiguo articulo 189). Unos son juridicamente vinculantes y otros no. Los juridica-
mente vinculantes son los reglamentos, las directivas y las decisiones. Todos ellos
deben ser motivados (articulo 253 TCE, antiguo articulo 190) so pena de ser anula-
dos por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. Los actos no obligato-
rios son las recomendaciones y los dictamenes.

b) Actos innominados: Son los actos que adoptan las instituciones y que no
entran en ninguna de las categorias explicitadas por el articulo 249 TCE (antiguo
articulo 189), aunque en ocasiones coincidan las denominaciones. Los actos
innominados pueden tener un alcance puramente interno o surtir efectos fuera del
ambito institucional. Los internos pueden venir referidos a aspectos de funciona-
miento «ad intra» de las instituciones comunitarias, como por ejemplo, los Regla-
mentos internos de los Comités, o se dirigen a los funcionarios y agentes, o preparan
actos nominados, como ocurre con los «programas generales». Los actos «ad ex-
tra» pueden ser vinculantes o no. Por ejemplo, fueron vinculantes las decisiones que
determinaron la extension del ambito de aplicacion de las normas sobre el Fondo
Social Europeo a los territorios de Ultramar. Hay que advertir que estos actos pueden
ser objeto de control jurisdiccional por el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas.

Aparte del Derecho derivado, constituyen fuente de Derecho comunitario, los
acuerdos celebrados por las Comunidades con Estados terceros o con organizacio-
nes internacionales, los celebrados por los Estados miembros con Estados terceros,
en la medida en que resultan del ejercicio por parte de las instituciones comunitarias
de competencias que les han sido atribuidas por los Tratados. Sin embargo, los
acuerdos que suscriben los Estados miembros en ambitos propios de la competen-
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cia nacional constituyen un «Derecho comunitario complementario» pues su objeto
se situa en el campo o en la prolongacién de los objetivos definidos por los Tratados.
En esta categoria podriamos insertar también las declaraciones, resoluciones y to-
mas de posicion relativas a las Comunidades que son adoptadas de comimn acuerdo
por los Estados miembros.

A continuacién se describen cada uno de los actos nominados partiendo de
los caracteres contemplados en el articulo 249 del Tratado.

I, Los reglamentos

Los reglamentos constituyen la fuente mas importante del Derecho derivado.
Crean un mismo Derecho, un Derecho uniforme en todo el territorio de la Unién. Es
importante advertir que los reglamentos comunitarios no son equiparables a los regla-
mentos en nuestro Derecho interno. Se asemejan mas a la categoria de ley que a las
disposiciones reglamentarias.

Son tres sus caracteristicas: alcance general, obligatoriedad en todos sus ele-
mentos y aplicabilidad directa en todos los Estados miembros. Los reglamentos
tienen alcance general, no van dirigidos a destinatarios concretos sino que contienen
prescripciones generales para categorias abstractas de sujetos, a diferencia de las
decisiones que afectan al sujeto al que se diri ge. Son obligaterics en todos sus ele-
mentos, a diferencia de las recomendaciones y los dictamenes, que son actos no
vinculantes, y a diferencia de las directivas, que s6lo obligan en cuanto a los resulta-
dos a alcanzar. Son directamente aplicables en todos los Estados miembros, lo cual
significa que no necesitan de ulterior desarrollo normativo en los Estados miembros.

Se exige su publicacion en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas y
entran en vigor a los veinte dias de su publicacion, salvo mencién expresa en contra-
rio. De estos caracteres sin duda se deduce que el reglamento es la verdadera ley
comunitaria,
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Por sefialar algun ejemplo de reglamentos en materia impositiva, pueden citarse
el Reglamento 31/96, de la Comision, de 10 de enero de 1996, que regula el certifica-
do de exencion de impuestos especiales, 0 el que regula la cooperacion en materia de
impuesto sobre el valor afiadido (Reglamento 218/92 del Consejo, de 27 de enero de
1992).

2° Las directivas

Las directivas constituyen los actos normativos mas tipicos del Derecho co-
munitario. Constituyen el instrumento mas adecuado para la aproximacion de las
normativas nacionales en ambitos concretos al objeto de conseguir un nivel de pro-
teccion uniforme. También son el instrumento «ad hoc» para armonizar las legisla-
ciones de los Estados miembros en materia tributaria. Mientras que los reglamentos
unifican el Derecho, las directivas lo acercan pero no lo hacen idéntico en todos los
Estados miembros.

Se caracterizan por obligar a los Estados miembros en cuanto al resultado a
alcanzar, dejandoles libertad en la eleccion de la forma y métodos para llegar a esos
resultados. Las directivas no legislan abstractamente sino que tienen un destinatario
concreto, los Estados miembros. Asi se explicita siempre en el tltimo articulo de las
directivas. La publicacion de las mismas en el Diario Oficial se exige por el articulo
191 del Tratado. Las directivas son pues, actos obligatorios no en todos los elemen-
tos sino respecto a los resultados que los Estados miembros deben alcanzar. Impli-
can siempre un método legislativo en dos etapas. En una primera etapa legisla la
Comunidad mediante la aprobacion de la directiva y en una segunda etapa legislan los
Estados miembros para alcanzar el resultado impuesto por la directiva, adoptando
las que se denominan medidas de ejecucion o «transposicién» de directivas.

Algunas veces (por la importancia de los intereses en juego o por la descon-
fianza hacia los Estados miembros) las directivas son tan detalladas que dejan a los
Estados miembros poca libertad en cuanto a la eleccion del medio para alcanzar el
resultado, de manera que se asemejan enormemente al reglamento comunitario. Ello
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ocurre sobre todo en cuestiones excesivamente técnicas. Otras veces las directivas
dejan gran margen de eleccion a los Estado miembros. Tal es el caso de la Sexta
Directiva en materia de armonizacion del Impuesto sobre el Valor Afiadido.

A pesar de que los Estados miembros dispongan de libertad en la eleccion del
acto juridico nacional de transposicién de la directiva (ley, decreto, orden, etc.) y en
la eleccion del medio, deben respetar en cualquier caso el plazo fijado por la directiva
para legislar. Si transcurre el plazo y un Estado miembro no ha dictado normas de
transposicion, habra incumplido, y su incumplimiento podra denunciarse ante el Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Las directivas en materia de fiscalidad son basicamente de armonizacion, lo
que nos obliga a una precision terminologica y conceptual. A menudo se habla indis-
tintamente de armonizar, aproximar, coordinar o unificar. Se trata de técnicas diferen-
tes que tienen en comuin, el presuponer la existencia de sistemas fiscales nacionales
diversos al tiempo que el pretender reducir esas diversidades. La armonizacion impli-
Ca una estrategia para eliminar las divergencias que impiden alcanzar el resultado
deseado, que en materia fiscal es la plena integracion econémica y el mercado inte-
rior. Cuando el Tratado se refiere ala «convergencia» atiende aresultados a conse-
guir teniendo en cuenta factores econémicos, globalizaciones econémicas o desar-
mes arancelarios. En materia fiscal, por norma general, la adopcion de directivas
armonizadoras exige unanimidad en las decisiones del Consejo (articulo 93 TCE,
antiguo articulo 99). De ahi que este requisito haya dificultado como factor técnico
un mayor y mas rapido avance.

3 Las decisiones

Las decisiones son actos obhigatorios en todos sus elementos pero para los
destinatarios concretos, Estado miembro o particular, persona fisica o juridica. No
tienen, por tanto, alcance general. Si el destinatario es un Estado, solo las medidas
nacionales de aplicacion pueden modificar la situacién de los particulares. Si el desti-
natario es un particular o una empresa, la decision puede modificar su situacion
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juridica. Las decisiones han de ser notificadas a los destinatarios y sélo deben
publicarse en el Diario Oficial si son adoptadas con arreglo a un procedimiento legis-
lativo, el de codecision, que otorga una gran participacion al Parlamento Europeo.
Jean-Victor LOUIS considera que, en principio, no son actos normativos, sino actos
administrativos individuales. Cuando una decision se dirige a varios o a todos los
Estados miembros, es dificil determinar si se trata de un acto colectivo o de un acto
normativo, es decir, de un reglamento, pues el «alcance general» es en este supuesto
un concepto Impreciso.

4°. Las recomendaciones y los dictamenes

Las recomendaciones y dictamenes son actos juridicamente no vinculantes.
Por ello, en sentido estricto no son fuentes del Derecho, no vinculan ni crean situa-
ciones juridicas. Constituyen instrumentos de gran utilidad para orientar los compor-
tamientos de las instituciones e interpretar las normas juridicamente vinculantes. Nor-
malmente van dirigidos a los Estados miembros, aunque en ocasiones pueden tener
como destinatarios empresas o particulares. Un ejemplo de recomendacion en temas
fiscales, es larelativa a la transmision de pequefias y medianas empresas (Recomen-
dacién 94/106/CE de la Comision de 7 de diciembre de 1994). Es dificil distinguir las
recomendaciones de los dictdmenes. El dictamen es mas bien la expresion de una
opini6n sobre un asunto determinado, mientras que la recomendacion es un instru-
mento de accion indirecta dirigido a la aproximacion de legislaciones.
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