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l. EL CARACTER INTERNACIONALISTA DEL TRATADO
CONSTITUCIONAL: SUSDIVERSOS SIGNIFICADOS

Nos encontramos con un nuevo tratado en € proceso, siempre inacabado, de
construccion europea. De este tratado, cuya firma esta fijada en Roma e préximo 29 de
octubre y cuya aplicacién se antoja convulsa e incierta, se dice en su enunciado,
pomposa y pretenciosamente, que instituye “una Constitucion para Europa’*. Pues bien,
esta Congtitucion puede ser calificada, desde al menos cinco puntos de vista, como un
texto internacionalista. Veamos:

1. En primer lugar, la Unién Europea, en su nueva arquitectura, no dejard de seguir
estando concebida y estructurada sobre la base de postulados, mas que del Derecho
constitucional o federal, propios del Derecho internacional (soberania de los Estados,
poder constituyente en elos, un tratado internacional como acta de fundacion y como
derecho primario, caracteres comunes, S hien singularizados, respecto a las
organizaciones internacionales, etc.). Esta naturaleza esencialmente internacionalista de
la integracién europea la he defendido en otros trabajos, a los que me remito?, y la sigo
manteniendo en las circunstancias actuales. La futura “Constitucion para Europa’

" Catedrético de Derecho Internacional Pblico en la Universidad de Almeria.

© Javier Roldan Barbero. Todos | os derechos reservados.

! Me sirvo para este trabajo de la version consolidada provisional aprobada por la Conferencia
Intergubernamental € pasado 18 de junio. Este texto ha de ser alin formalizado por los juristas linguistas
del Consgo en las 21 lenguas en las que serd auténtico.

2 “|_as bases estatales del Tratado de Amsterdam”. En J.M. de Faramifian (coord.): Reflexiones en torno al
Tratado de Amsterdam y al futuro de la Unién Europea. Granada, 2000. Pags. 49-68; y, en prensa,
“Soberania dd Estado y Derecho de la Union Europea’. En Soberania del Estado y Derecho
internacional. Libro-homenaje al profesor Carrillo Salcedo.
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encierra, por lo demés, algunos problemas especificos y existenciales que se instalan
plenamente en la teoria —y en los entresijos- del ordenamiento juridico-internacional:
sucesion de tratados y de organizaciones, aplicacion de tratados sucesivos concernientes
ala misma materia, derecho de retirada de la Unién que asiste a los Estados miembros,
procedimiento para su entrada en vigor...;

2. Es indudable que & fendmeno juridico de integracion europea produce en € tronco
dd Derecho internacional una sustancial transformacion. Algunos de los conceptos e
ingtituciones medulares de este sistema juridico se ven, en efecto, profundamente
revisados. La nocién de frontera ofrece un caso paradigmatico: € Tratado constitucional
garantiza la ausencia de controles de |as personas, sea cual sea su nacionalidad, cuando
crucen las fronterasinteriores, a tiempo que garantiza € control y vigilanciaen € cruce
de las fronteras exteriores, con miras a instaurar progresivamente un sistema integrado
de gestion de las mismas (articulo I11-166,1). Ahora bien, se afiade que estas
disposiciones no afectardn “a la competencia de los Estados miembros en lo que
respecta a la delimitacion geogréfica de sus fronteras, de conformidad con € Derecho
internacional” (Articulo I11-166,3). En suma, se trata de que € estudio y la docencia del
Derecho internacional exigen inexcusablemente e conocimiento del Derecho de la
Unidn, como decia que ocurre alainversa;

3. Laincierta entrada en vigor del Tratado constitucional no eiminarg, obviamente, la
existencia de relaciones juridico-internacionales —esto es, no regidas por € Derecho de
la Union- entre los Estados miembros. Pensemos en |os tratados sobre la readmision de
personas en situacion irregular. Pues bien, un tratado de estas caracteristicas ha sido
concluido por Espaia y Francia (BOE de 26.12.2003, con correccion de errores en el
BOE de 30.1.2004). Se trata, sin embargo, de una competencia exterior recientemente
gercida por la Comunidad®, que € tratado constitucional pasara a atribuirle a la Unién
expresamente (Articulo 111-168,3). Como corolario natural de este proceso, algunas
controversias mantenidas entre Estados miembros quedan fuera del ambito de la Unién
y, por tanto, de la competencia de su sistema judicial, aunque no siempre sera
enteramente di&fana la distincion entre diferencias susceptibles de ser sometidasy no a
lajurisdiccion europea. A este respecto, tiene interés citar € auto de 3 de diciembre de
2001 emitido por & Tribuna Internacional de Derecho de Mar en € asunto Irlanda c.
Reino Unido acerca de la planta Mox, diferencia que enlaza con cuestiones relativas a
movimiento internacional de materiales radiactivos y, en general, a la protecciéon del
medio ambiente maritimo en e Irish Sea®. Por otra parte, numerosos tratados bilaterales
suscritos entre Estados miembros de la Unidn presentan una conexion comunitaria. Tal
es € caso dd precitado acuerdo entre Espafa y Francia, asi como del “Convenio
internacional por @ que se acuerda la congtitucién de un mercado ibérico de la energia
eléctrica entre e Reino de Espaia y |a Republica Portuguesa’. Este convenio (publicado
en e BOE de 1.6.04) estipula que serd interpretado y aplicado “de conformidad con las
normas de Derecho comunitario aplicable” (art. 18);

® Tras un primer acuerdo de este género con Hong-Kong, se ha celebrado recientemente un segundo
acuerdo con la Region Administrativa Especial de Macao de la Republica Popular China. Diario Oficia
delaUnidn Europea. N° L 143 de 30.4.2004.

* Este auto se encuentra reproducido en la pagina web http://www.itlos.org.
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4. La accion exterior de la Unidn se ve potenciada de diversas maneras, que me limito
apenas a enumerar: se dota a la Union Europea, por primera vez, de una personalidad
juridico-internacional expresa y Unica, suprimiéndose la desafortunada, en términos
funcionales y pedagdgicos, estructura tripilar actual; se incrementan, también en €
orden exterior, las materias exentas de la regla de la unanimidad; se consagra €
principio del paraldismo de competencias internas y externas (art. 1-12,2); se
personifica y racionaliza mas la estructura organica de la Union dedicada a las
relaciones exteriores, de diversas formas. A saber: un Presidente del Consgjo Europeo,
un Ministro de Asuntos Exteriores, que presidira e Consgo de Ministros del ramo y
serga, a mismo tiempo, Vicepresidente de la Comisidn; un servicio exterior propio
europeo, etc. El tiempo determinard la eficacia real de estas medidas.
Fundamentalmente, se trata de dotar de més visibilidad y coherencia organicay materia
a la politica exterior de la Union, y también de infundir més complementariedad y
congruencia a ésta con la desarrollada individualmente por los Estados miembros,
aspecto este Ultimo que se recuerda insistente y estérilmente en materia de cooperacion
para @ desarrollo (art. 111-120,1), por gemplo. Conviene tener presente que las
relaciones exteriores de la Unidén remodelan la palitica internacional de todos sus
Estados, s hien la activacion de las cooperaciones reforzadas tendera, como ya se
aprecia con la eurozona, a introducir méas complegidad y perplgidad en la identidad
exterior de la Union Europea. Téngase asmismo presente, en este orden de ideas, que
los obstacul os a la implantacidn internacional de la Union no residen solo en e ambito
interno, sino que también dimanan de propio ordenamiento juridico-internacional, un
sistema concebido esencialmente por y para Estados, y mal preparado, por tanto, para
asimilar un fenémeno juridico supranacional como es e de la construccion europea.

Por lo demas, la revalorizacion de la vertiente internacional de la Union Europea no es
sino la consecuencia de la interaccion rampante y general entre los problemas internosy
externos de nuestro tiempo (podiamos hablar del terrorismo, muchas veces mencionado
en € articulado de la Congtitucion...). A este respecto, es muy ilustrativa la politica que
contempla la Unién hacia su entorno préximo, perfilada en € articulo 1-56 y ya
avanzada por la Comisién Europes’. En realidad, se trata de mantener con e “extranjero
préximo” una politica que, en buena medida, desarrolle un fendmeno ya cultivado:
extender, por medio de acuerdos internacionales, € acervo juridico y axiologico de la
Uniodn. La Comision presento esta politica con € edogan “Todo salvo las instituciones’ .
Cabe dudar, empero, del éxito de una extension convencional de los logros
comunitarios no amparada por € peso garantista de las instituciones europess, es decir,
desarrollada en un medio estrictamente internacional. En cualquier caso, € Tratado
constitucional asegura que “La accion de la Union en la escena internacional se basard
en los principios en los que se ha inspirado su creacion, desarrollo y ampliacion y que
pretende fomentar en € resto dd mundo” (art. 111-193,1). Se reitera desde diversas
instancias la idea, muy atractiva, de que “la Unién se convierta en un factor de
estabilidad y en un modelo en la nueva organizacién del mundo”, palabras que constan

®> COM (2003) 393 final: “Sentar |as bases de un nuevo instrumento de vecindad” .
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en e documento de entrega que hizo la Convencion Europea del proyecto de
Congtitucion a Consglo Europeo reunido en Salénica € 20 de junio de 2003.

5. Hay otra dimension internacionalista de la Constitucidén europea que va a retener
nuestra atencion en las siguientes paginas, pues responde a la idea originaria de este
trabajo: la invocacion y asuncion del Derecho internacional en su articulado y aun en
sus textos liminares. El Tratado de la Unién Europea en vigor es mucho mas parco en
este campo. La mencién més generosa a los valores y principios internacionales se
encuentra circunscrita a los objetivos de la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(articulo 11,1), en los que no hay una alusion expresa y general a ordenamiento
juridico-internacional. Claro esta que en € Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea se encuentran disposiciones respetuosas con los fundamentos internacionales,
como sucede con € actua articulo 307, antiguo 234 y futuro 111-341 cuando la
Constitucion europea despliegue sus efectos. Esta disposicion se gjusta a principio
pacta sunt servanda en relacion a los acuerdos internacionales concluidos por Estados
miembros con terceros sujetos con anterioridad a su incorporacion al proceso de
integracion europea.

El silencio que guarda € actual derecho primario sobre @ derecho internacional general
no ha de ser entendido como un desconocimiento 0 una resistencia ante e marco
juridico global en & que se enmarca la construccién europea, segin ha venido
exponiendo la doctrina y consagrando la jurisprudencia comunitaria, con especia
claridad en la Sentencia Racke, dictada por & TJCE € 16 de junio de 1998°. Es |6gico
pensar que la creacion por los Estados miembros de un nuevo sujeto internacional no
podria, ni a €elos ni a este nuevo sujeto, sustraerlos del cumplimiento de las
obligaciones internacionales generales.

Sin embargo, hay que saludar y congratularse de las muestras explicitas de respeto que
la futura carta constitucional europea dedica a Derecho internacional, a su observancia
y a su fomento. jQué diferencia con € laconismo miope que mantiene la Constitucién
espaiola a respecto! De esta suerte, la Congtitucion para Europa aberga,
expresamente, un sistema constitucional complementario, y evolutivo, que es €
configurado por & conjunto de normas y principios que componen € Derecho
internacional general .

Las manifestaciones de apertura al sistema juridico-internacional se multiplican, como
decia, alolargo del Tratado congtitucional. Junto a las menciones generales a Derecho
internacional (cfr., por gemplo, € articulo 1-3,4 o e 111-193,1), se encuentran otras
invocaciones en cuestiones particulares. Tal cosa sucede en € articulo 11-49,
correspondiente a la Carta de Derechos Fundamentales, que atafie a principio de
legalidad: “Nadie podra ser condenado por una accién o una omision que, en €

® Puede verse, sobre este particular, mi articulo “La costumbre internacional, la cléusula rebus sic
stantibus y € Derecho comunitario (A prop6sito de la sentencia Racke dictada por € TJCE € 16.6.1998).
Revista Espafiola de Derecho Internacional. 1998-2. Pé4gs. 9-34.

" Esta idea de la “ Constitucion secundaria’ esta planteada por M. KRAJEWSKI en “Foreign Policy and
the European Constitution”. Yearbook of European Law. 2003. Péags. 435-462, en especial pag. 454.
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momento en que haya sido cometida, no constituya una infraccién segin € Derecho
nacional o € Derecho internacional”.

Esta vocacidn internacionalista del Tratado constitucional se ve convenientemente
arropada de declaraciones de respeto y confianza hacia las Naciones Unidas y su Carta
fundacional. Estas cldusulas se han venido reiterando en e derecho derivado, en
particular en e emanado de la PESCE. Se conoce que ante la degradacion, torticera 'y
torpe, sufrida por este marco, en particular por la nefanda intervencion armada en Irak,
los Estados signatarios, incluso los colaboracionistas con esta intervencion, han querido
proclamar su fe en & marco onusiano. Desde luego, los internacionalistas estamos ya
acostumbrados a homenajes retdricos, hipocritas, erréticos, a la ONU, pero, desde un
prisma estrictamente juridico, cuando la Constitucion europea entre en vigor, no podra
disociarse, ya claramente, e Derecho de la Unidn — con su atributo de primacia sobre el
derecho interno- de los propdsitos y principios de Naciones Unidas, establecidos en un
marco méas amplio, tornadizo y endeble que € de la Unién, pero hechos suyos por €
Tratado congtitucional de ésta. Quiero decir que, con arreglo a Tratado adoptado, €
derecho de la ONU no podré ser disociado, concebido como algo exégeno al derecho de
la Unidn; no ya en virtud del derecho consuetudinario, sino por exigencia expresa del
propio derecho constitucional europeo. A este respecto, es muy gratificante que este
tratado haga alusién expresa a las soluciones multilaterales para e encauzamiento de los
problemas comunes (articulo 111-193,2), dato que debe servir para repudiar €
unilateralismo, la autosuficiencia, que preside tantas veces |as actuaciones exteriores de
la Unica superpotencia, los Estados Unidos de América.

II. LOS PRINCIPIOS ESTRUCTURALES DEL DERECHO INTERNACIONAL
EN EL TRATADO CONSTITUCIONAL EUROPEO

Las referencias generales de respeto y fomento del Derecho internacional y de
vinculacion al marco de Naciones Unidas estan completadas por la asuncion de los
principios de la ONU, que son, a mismo tiempo, los principios estructurales del
Derecho internacional. Pese a caracter nuclear de estos principios 'y a su condicién de
“condtitucion material” de este ordenamiento, su imprecisén, su contravencion
frecuente, sus contradicciones, no dgan de introducir en el orden constitucional europeo
una fuente de incertidumbre y de perplgidad juridicas. Sin embargo, insisto, su
invocacion en tiempos, como todos, de crisis del multilateralismo representado por
Naciones Unidas constituye una sefial positiva de reafirmacion del sistema juridico-
internacional y de confianza en la solucion colectiva de los problemas de nuestro
tiempo. He pensado que puede tener interés reflexionar, aunque sea breve y

8 En esta direccion, merece indicarse lo proclamado por el Consegjo Europeo celebrado en diciembre de
2003 en Roma en sus puntos 90-92. En € punto 90, en concreto, se dice lo siguiente: “ EI Consgo reitera
el compromiso hondamente arraigado de la Unién Europea de hacer ded multilateralismo €ficaz un
elemento central de su actuacion exterior, con una ONU fuerte en su nucleo. Por €lo, € Consgjo celebra
la comunicacion de la Comunicacion -COM (2003) 526- de la Comision titulada “La Union Europeay las
Naciones Unidas: la opcion del multilateralismo”, que llega en un momento dinamico de las relaciones
UE-ONU".
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superficialmente, sobre € tratamiento, expreso o técito, que € Tratado constitucional
europeo reserva a estos principios fundamentales del Derecho internacional, enunciados
en la Carta de San Francisco y actualizados y desarrollados, veinticinco afios después,
en laResolucion 2625 (XXV) dela Asamblea General.

1. Prohibicién del uso de la fuer za armada

Es significativo, ante todo, que la Politica Comun de Seguridad y Defensa convierta
alaUnidén Europea en una alianza regional de las contempladas en @ Capitulo VIII de
la Carta de San Francisco y sometida expresamente a |os principios en este campo de la
ONU. En d articulo 1-40, 1, se lee, en efecto, lo siguiente: “La Unidn podra recurrir a
dichos medios (se refiere a los civiles y militares) en misiones fuera de la Unién que
tengan por objetivo garantizar  mantenimiento de la paz, la prevencién de conflictos y
el fortalecimiento de la seguridad internacional, con arreglo a los principios de la Carta
de las Naciones Unidas’. Por lo que se refiere a Consgo de Seguridad de la ONU,
organo que cuenta con la responsabilidad primordial en lo tocante a mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales, € articulo 111-206 establece la obligacién que
incumbe a los Estados miembros de la UE que también lo sean del Consgo de
Seguridad de concertarse entre si y de tener cabalmente informados a los demas Estados
miembros, asi como de defender en este érgano las posiciones e intereses de la Unidn,
“sin perjuicio —se afiade de forma ambigua- de las responsabilidades que les incumban
en virtud de las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas’. Esta frase parece
sugerir una posible colision, de dificil materiaizacion y verificacidn, entre la posicidn
definida por la Unién y otro género de obligaciones que dimanen del sistema de
Naciones Unidas. Por lo demés, como era de suponer, no se insinda de ninguna manera
propuesta alguna de reforma de la Carta de San Francisco, tampoco en o atinente a una
eventual membresia de la Unidn en lugar de sus Estados miembros, en € Consgo de
Seguridad, s bien se pedird a Ministro de Asuntos Exteriores que presente la posicion
alcanzada por la Union (art. 111-206, 2,3). Cabe afadir, en lo rdativo a la fase
descendente de | as resoluciones del Consgjo de Seguridad, que & Tratado constitucional
seguira contando con una disposicion, d articulo 111-224, que, bajo € epigrafe de
medidas restrictivas, establece, de manera similar a actua articulo 301 del TCE, un
procedimiento para que la Unidn disponga sanciones econdmicas contra Estados y
personas fisicas y juridicas, en gecucion muchas veces, aunque no se diga, de
resoluciones del Consgjo de Seguridad. Este género de sanciones, a cuyo cumplimiento
los Estados miembros de la Unidn, actuando en su seno, estan obligados, seguiran sin
ser de gecucion automética, Sino que requeriran la mayoria cualificada del Consegjo de
Ministros. Por lo demaés, las resoluciones del Consgjo de Seguridad, que carecen en la
préctica de control juridico en € orden internacional, pueden entrafiar un conflicto entre
las obligaciones derivadas del sistema de Naciones Unidas y ciertos derechos
fundamental es que pueden verse concul cados por la implementacién de sus mandatos.

Asimismo, aparte de la regulacién de la clausula de solidaridad prevista en caso de
ataque terrorista (arts. 1-42 y 111-231), d Tratado constitucional contempla € recurso a
la legitima defensa colectiva, de conformidad con € articulo 51 de la Carta, para
aquellos Estados que quieran y puedan establecer una cooperacién mas estrecha
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(“cooperacion estructurada”, en la terminologia de la Constitucion). Este mecanismo de
asistencia mutua no se activaria, sin embargo, de forma automaética, sino concertada en
cada supuesto. En este aspecto, e mecanismo difiere del estipulado en € Tratado de la
UEO (Unién Europea Occidental), organizacion que no es mentada en @ Tratado
congtitucional, pero que, aunque languidamente, pervive y puede aln colmar un vacio
de seguridad en este campo, sobre todo en espera de la entrada en vigor del nuevo
marco congtitucional de la Union. En cambio, sobre esta cuestion, y en términos
generales, se menciona y se respetan expresamente los derechos y obligaciones
dimanantes dela OTAN. La PESC se concibe, pues, en términos complementarios, y no
alternativos ni competitivos, de la OTAN. De esta suerte, se sigue dibujando una
politica comin de seguridad y defensa de geometria variable, ya que, entre otras cosas,
los miembros de la UE y de la Alianza Atléantica no coinciden enteramente. Como es
sabido, la cuestion de la OTAN termina desembocando en un tema de mucho mas
calado, esencial para la construccion europea -las relaciones transatlanticas-, sobre €
gue existen distintas y cambiantes sensibilidades entre |os paises y gobiernos europeos.

Una observacion final concerniente a este principio estructural: € Tratado
constitucional sigue considerando y respetando los imperativos de seguridad nacional
gue pueden llevar a un Estado miembro a hurtar informacién o a exceptuar las normas
generales de funcionamiento del mercado interior (articulo 111-342). A este respecto, ha
de traerse a colacion d trafico inmoral de armas, sélo disciplinado en @ orden europeo
por un Codigo de conducta sin valor obligatorio y quebrantado asiduamente.
Naturalmente, en este ambito también ha de medirse & compromiso con €
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales de la Unién y de sus Estados
miembros, algunos de ellos potencias mundiales en la exportacion de armamento.

2. El arreglo pacifico de las contr over sias inter nacionales

Este principio es e corolario natural del primero: la obligacion de no recurrir al uso

de la fuerza armada conlleva la obligacion de resolver pacificamente las diferencias
internacionales. Cabe pensar, a este respecto, que una Unién Europea dotada de una
politica exterior y de seguridad més solida y visible, y comprometida con €
multilateralismo y con & imperio del derecho en las relaciones internacionales, tendra
mMas recursos y mas legitimidad para desempefiar un papel general de mediacién en los
conflictos internacionales. Los limites actuales son claros. Es eocuente lo que viene
pasando en & conflicto arabe-isradi: la Unidn es la principal donante en la zonay, Sin
embargo, dista de jugar un pape palitico relevante para la resolucion de la terrible
controversia, preterida, como estd, por € protagonismo estadounidense y por |os recel os
hacia ella del Estado hebreo. De todas formas, € reforzamiento previsible de la palitica
exterior europea —su consolidaciéon como actor politico de las relaciones
internacionales- no evitard, de seguro, € predominio que seguiran teniendo sus Estados
miembros, individual mente considerados, en la pacificacion de determinados conflictos
(puede pensarse, por giemplo, en e papel predominante que Espafiay Francia seguirén
jugando en torno al encauzamiento del problema del Sahara occidental).

3. Nointervencion en los asuntos inter nos de otr os Estados
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Este principio, de afirmacion rotunda pero de interpretacion labil, debe ser

observado por la Unidn, en su politica exterior, para e udir cualquier injerencia abusiva
y coactiva en € gobierno econémico y politico de un Estado. Se trata de una cuestion
intrincada, en particular en lo atinente a la universalizacion de los derechos humanos,
proclamada en & predmbulo de Tratado constitucional y de su Carta de Derechos
Fundamentales. Ademas, la proteccién de los derechos fundamentales aparece en la
Parte| y Il como uno de |os vectores de la accidn exterior de la Union Europea, aunque
solo fuera, desde una posicion estrictamente egoista, por que la opresion externatermina
comprometiendo las libertades internas. Se trata, pues, de determinar la medida en que
la Unidn puede promover y hasta imponer estos derechos humanos, erigidos asimismo
en principio estructural del sistema internacional, en detrimento del principio de la no
injerencia en los asuntos de la jurisdiccion interna. Sin profundizar en un problema que
No conoce respuestas axiomaticas ni una practica uniforme, [lama la atencion, desde la
perspectiva que nos ocupa, que €l texto constitucional europeo haya suprimido la
mencion a la democracia, al Estado de Derecho y a la salvaguarda de los derechos
humanos como objetivo expreso y especifico de la politica de cooperacién para €
desarrollo (articulo 177,2, del TCE). El Tratado congtitucional, en lo referente a esta
politica, se limita a sefiaar que esta competencia se llevara a cabo “en € marco de los
principios y objetivos de la accidn exterior de la Union” (articulo 111-218,1). De esta
forma, se mantiene e compromiso con la promocién de los valores democréticos en €
plano internacional, pero sin reacionarlo particularmente con los paises
subdesarrollados, con los que la llamada condicionalidad democrética venia
verdaderamente gercitandose, pero que podria ser tildada de politicamente incorrecta.
Ahora se dice que “El objetivo principal de la politica de la Unién en este ambito (el de
la cooperacion para € desarrollo) seré la reduccidn y, finamente, la erradicacion de la
pobreza® (art. 111-218,2). No hay que olvidar, empero, que la promocién de la
democracia no es sdlo una férmula humanitaria, sino también técnica, para combatir la
plaga de la miseriay que la cooperacion para € desarrollo no se concibe de hecho como
una politica filantropica y desinteresada. Con razdn, d articulo 1-3,4, del Tratado
congtitucional proclama que, en sus relaciones con € resto del mundo, “la Union
afirmaray promovera sus valores e intereses’.

4. Lalibre determinacion de los pueblos

En € Tratado congtitucional se rechaza cualquier dimensiéon externa de la
autodeterminacion de los pueblos. La Congtitucion, empieza diciendo, “ nace de la
voluntad de los ciudadanos y de los Estados de Europa’ (art. 1-1,1). Segln dijimos
anteriormente, en nada se perturban las fronteras que separan a los Estados miembros'y,
en d articulo I-5,1, de forma mas grafica, se afirma que se respetara la funcidn esencial
de los Estados de garantizar su integridad territorial. En suma, pues, nada que anime
aspiraciones secesionistas; antes a contrario, y en esto se sintoniza con € espiritu de las
resoluciones correspondientes de la Asamblea General de la ONU, tendente a preservar
la unidad territorial de los Estados conducidos por 1os principios democraticos. Por €
contrario, si se establece, por primera vez, formalmente en e ordenamiento juridico
europeo e derecho de retirada de sus Estados miembraos de la Union.
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Desde € punto de vista de la libre determinacion interna, la Union Europea impone a
sus Estados miembros un régimen politico nacional presidido por los valores
democréticos. Al mismo tiempo, proclama la Congtitucion europea que €
funcionamiento propio de la Union se basa en e principio de la democracia
representativa (art. 1-45,1). Cabe entender que la legitimidad democrética de la Unién
Europea se ve acrecentada de diferentes maneras en & nuevo texto constitucional:
reforzamiento del papel del Parlamento europeo y de los parlamentos nacionales;
derecho de iniciativa popular legidativa; juridificacion de la Carta de Derechos
Fundamentales, etc. En cambio, los entes subestatales continuaran teniendo un poder
secundario en la arquitectura institucional europea, dato que consolida € estatismo que
preside la integracion continental, y que no deja de seguir siendo una manifestacion de
déficit democrético, aunque tenga un complicado arreglo.

5. Laigualdad soberana de los Estados

Este principio, con sus excepciones derivadas de la desigualdad material de los Estados
miembros, ha gravitado en la configuracién del capitulo institucional de la Constitucién
europea, en especial a la hora de determinar la formacion de la Comision y la
composicion de la mayoria cualificada en € Consego de Ministros. Como es natural, €
principio de laigualdad soberana de los Estados ha sido mas reclamado por |os Estados
pequefios y medios. No profundizaremos en este tema, que ataiie a la gobernanza
interna de la Union.

Por 1o que serefiere ala dimension internacional de este principio, no perdamos de vista
gue la Unidn y sus Estados miembros son coresponsables de un orden internacional,
politico y econdmico, manifiestamente injusto, basado en una desigualdad escandal osa
y creciente entre paises ricos y pobres. Aunque a la Union se acaban de adherir Estados
relativamente infradesarrollados, € bloque supranacional formado por la Unién Europea
constituye la primera potencia comercial del mundo y & primer donante de ayuda
exterior, en tanto que e conjunto de su palitica internacional se orienta a concertar en
las relaciones internacionales € criterio de esta &rea del primer mundo. No soslayemos
tampoco e dato de que, en ocasiones, como ocurre en e Consgo de Seguridad de
Naciones Unidas y en € Fondo Monetario Internacional, € propio Derecho formaliza
esta desigualdad material entre los Estados.

6. La obligacion de cooperar en el plano inter nacional

Este deber ha sido profusamente observado por la Comunidad Europea mediante, en
particular, la celebracion de una tupida red de acuerdos internacionales con casi todos
los Estados, en ocasiones, asociados y representados en bloques regionales. De esta red
convencional quedan excluidos algunos parias de la comunidad internacional, como
Corea dd Norte. La regla general de la mayoria cualificada y una cierta elucidacion y
ampliacion de sus competencias exteriores es de suponer que agilizaran la conclusion de
acuerdos internacionales por parte de la Unién Europea en € futuro. No obstante, la
experiencia ensefla que los Estados miembros tienden a interpretar de forma restrictiva
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los poderes exteriores de la Union, abusando, por gemplo, ddl recurso a la conclusion
mixta, por la Comunidad y por elos mismos, de acuerdos internacionales.

En cualquier caso, buena parte de esta cooperacion internacional se desarrollaen torno a
las competencias compartidas (véase articulo 1-13). Es  caso de la cooperacion para e
desarrollo. En este &ambito se invoca expresamente e marco de referencia de Naciones
Unidas. “La Union y los Estados miembros respetaran |os compromisos y tendran en
cuenta los objetivos que han acordado en € marco de las Naciones Unidas y de otras
organizaciones internacionales competentes’ (art. 111-218,3). A este respecto, la Unién
suscribié unos compromisos, para € afio 2006, en la cumbre de Monterrey sobre
financiacion del desarrollo, compromisos relativos al porcentgje del PIB que debe
destinarse a la ayuda publica. Los tiempos de crisis, de austeridad y equilibrio
presupuestarios y las necesidades internas sobrevenidas a raiz de la ampliacion estan,
empero, afectando a la ayuda exterior prestada por la Unién, ayuda que, evidentemente,
no hay ya que entender, como sefialé, en términos exclusivamente altruistas, sino
también, y sobre todo, pragméticos. Sin embargo, conviene encarecer que la Unién se
conduzca en € plano exterior por valores, no solo por intereses. La promocion del
desarrollo econémico y social también queda recogida como fin primordial de la
asociacion —unilateral- establecida con los paises y territorios de ultramar, dependientes
administrativamente de algin Estado miembro de la Unién (art. 111-186,2). La
cooperacion para € desarrollo seguira en € Tratado constitucional dedigada de la
cooperacion econdémica, financiera y técnica con terceros paises distintos de los paises
en vias de desarrollo (art. 111-221). No siempre seré sencillo, desde luego, dedlindar
ambos tipos de cooperacion. Por lo que se refiere a la ayuda humanitaria, € texto
congtitucional se remite a los principios del Derecho humanitario internacional, “en
particular los de imparcialidad y no discriminacion” (art. 111-223,2). Cabe agregar que,
en los ambitos correspondientes a las competencias compartidas, figura una clausula
esténdar que comienza diciendo lo siguiente: “La Union y los Estados miembros
favoreceran la cooperacion con los terceros paises y con las organizaciones
internacional es competentes. Las modalidades de |a cooperacién de la Union podran ser
objeto de acuerdos entre ésta y las terceras partes interesadas...” (véase, por g emplo, €
articulo 111-129, 4,1, relativo a la politica de medio ambiente). En cambio, esta
posibilidad de celebrar acuerdos en la materia no esta contemplada en lo tocante a las
acciones de apoyo, coordinacién o complemento (véase, por gemplo, € articulo 111-
181, 3, relativo ala politica de cultura).

La politica comercial comun, por € contrario, es € paradigma de las competencias
exclusivas exteriores de la Unién, s bien su expansion ha mermado ese carécter
exclusivo, segin se infiere del dictamen 1/94 del TJCE. Es significativo que € propio
Tratado congtitucional aluda al carécter transversal de la palitica comercial comuan, es
decir, a su interaccion con la politicainternay con otras vertientes de la politica exterior
de la Union (art. 111-217,1 y 3). Este estado de cosas explica la membresia compartida
de la Comunidad y de sus Estados miembros en € seno de la Organizacion Mundial de
Comercio, que se entiende sera prolongada aun después de la entrada en vigor de
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Tratado constitucional°. Es notable que entre |os objetivos de esta politica no figure ya
solo d librecambismo, muy restringido hasta ahora ademés en punto a la agricultura,
sSino que se hable de un “comercio libre y equitativo” (art. 1-3,4), como respuesta, a
menos tedrica, alas presiones internacionales de signo altermundista que sostienen que
“otro mundo es posible’ y fustigan € pensamiento Unico neoliberal. Por otra parte, la
apuesta de la Union se dirige a compaginar € librecambio regional entablado con otros
bloques y € librecambismo que paralela y complementariamente se desarrolla en un
marco mundial, a través singularmente de la OMC, organismo especializado de
Naciones Unidas. En este ambito la Unién también asegura profesar, pues, € enfoque
multilateral de los problemas.

Algin dominio particular de la cooperacion internacional ha alcanzado su
independencia como principio estructural especifico del Derecho internacional, de
acuerdo con un sector de la doctrina. Es € caso sobresaliente, y bastante acordado ya,
de la proteccidn de los derechos fundamentales. Y a hemaos hecho alguin apunte sobre la
politica exterior de la Unién en este campo, en e que se hace alusién explicita a los
derechos dd nifio (art. 1-3,4). Afladamos ahora que la propia proclamacion, en 2000, y
constitucionalizacion en @ nuevo Tratado de la Carta de Derechos Fundamentales de la
Unidn suponen, sin duda, un paso adelante en € desarrollo progresivo, lamentablemente
maés tedrico que practico, de la salvaguarda internaciona de los derechos humanos, s
bien e @mbito de actuacién de la Carta esta circunscrito, como se recalca, a desarrollo
de las competencias europeas por parte de las ingtituciones de la Unién o de sus Estados
miembros. Se trata, en consecuencia, de un instrumento destinado fundamentalmente a
la garantia interna de la actuacion europea, S bien debera servir de referente juridico y
dialéctico para orientar la politica exterior de la Unién en la materia. Conviene
asmismo precisar que la Carta y otros pasgjes del Tratado constitucional hacen varias
remisiones al Convenio Europeo de Derechos Humanos. Aungue en la Congtitucion
finalmente se impone, y no sdlo se procura, la adhesién a mismo —solucién muy
saludable con miras a la unidad y congruencia del espacio judicial europeo de los
derechos humanos-, se mantiene la formula de que las disposiciones del Convenio
serviran de alimentacion del ordenamiento de la Unidén como principios generales del
Derecho (art. 1-7,2 y 3). Ademés, llama la atencién que la adhesion se imponga, en
efecto, como una obligacion de resultado, pero que haya de aprobarse por unanimidad
en d Consgo de Ministros y previa aprobacion del Parlamento Europeo (cfr.,
respectivamente, los apdos. 9y 7 del art. 111-227). La Carta se remite, en general, a
cualquier solucién arbitrada por € derecho nacional o € internacional que mejore €
nivel de proteccion de los derechos fundamentales en € contexto de la Unién (art. |-
53). Se trata de un principio basico en la materia: la interpretacion siempre in bonus de
los derechos y libertades. Es encomiable esta referencia genérica a ordenamiento
internacional, més ala del Convenio de Roma de 1950. Esta referencia esta ya recogida
en la jurisprudencia del TJCE, pero no aparece en la version actual dd Tratado de la

® En efecto, si bien & apartado 4 del articulo 111-217 establece que los &mbitos excluidos hasta ahora dela
competencia comunitaria podran ser desarrollados por unanimidad del Consgo de Ministros, € apartado
5 afirma, abstrusa pero significativamente, que “El gercicio de las competencias conferidas por €
presente articulo en & ambito de la politica comercial no afectara la delimitacion de las competencias
entre la Unioén y sus Estados miembros’.
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Unién Europea. El sistema europeo de proteccion de los derechos humanos seguira
teniendo, en suma, distintos niveles de tutela, pues la Carta no eiminard la implicacion
en e sistema dd derecho interno e internacional. Es indtil, por 1o demés, enfatizar la
trascendencia que los valores democréticos encierran para la configuracion de la nueva
Europa, necesariamente mestiza en e plano cultural (la Carta de Derechos
Fundamentales afirma, en su art. 22, que “La Unidn respeta la diversidad cultural,
reigiosa y linguigtica’). Se comprende que en una vertiente tan sensible como €
establecimiento de un “Espacio de libertad, seguridad y justicia’ haya una invocacion
expresa a la materia (art. 111-158,1): los valores democréaticos hay que extenderlos y
exigirlos a todos los residentes en la Unién. Sin embargo, las referencias que este
capitulo hace a la Convencion de Ginebra de 1951 y al Protocolo de Nueva York de
1967 sobre e estatuto de los refugiados (art. 111-167,1) més parecen un homenaje
publicitario, y hasta cinico, habida cuenta de la politica europea en materia de asilo que
se esté disefiando y aplicando.

Otro ambito de cooperacion internacional que esté cobrando autonomia como principio
estructural —y transversal- del Derecho internacional, al igual que sucede en € Derecho
de la Unidn, es la preservacion del medio ambiente, convertida en objetivo primordial
de la construccion europea y de su accion exterior. Se entiende, dada la globalizacién
gue adquiere esta materia, que en la misma definicién de esta politica se haga mencién
a “fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas
regionales o mundiales del medio ambiente” (art. 111-129,1, d)) y que & desarrollo
sostenible figure como objetivo primordial de la accion interna e internaciona de la
Unidn. De hecho, esta competencia europea se basa en pilares basicos de la proteccion
internacional del ecosistema, como son |os principios de cautelay de accidn preventiva,
de correccién de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente misma,
y de quien contamina paga (art. 111-129,2).

Unas palabras, por ultimo, deben ser dedicadas a la cooperacion ingtitucional, esto es, la
realizada por la Union Europea con y en € seno de organizaciones internacionales. Por
lo que se refiere a las relaciones con estos organismos, aparte de o ya dicho respecto a
la OTAN, d Tratado constitucional afirma que la “Unién establecerd todo tipo de
cooperacion adecuada con las Naciones Unidas, € Consgjo de Europa, la Organizacion
para la Seguridad y la Cooperacion en Europa y la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos’ (art. 111-229,1). El apartado 2 de este mismo articulo aflade que
la Unién “mantendra también relaciones apropiadas con otras organizaciones
internacionales’. La mencién diferenciada a la ONU se entiende por las razones
antedichas: confianza en € sistema multilateral, y sometimiento a él, para la regulacién
de los problemas internacionales. La mencidén diferenciada a las otras tres
organizaciones ha de entenderse, por su parte, como € propdsito de establecer un orden
internacional europeo e incluso “occidental” coherente. Como es sabido, los Estados
miembros del Consgjo de Europa (45), de la OSCE (55) y de la OCDE (30) son més
numerosos que los de la Union; en e caso de la OCDE, ademas, no todos |os miembros
de la Union forman parte todavia de esta organizacion. En consecuencia, € derecho
internacional europeo no se agota en la Unidén Europea, a pesar de la ampliacion
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geografica y funcional™® experimentada por ésta, y a pesar del equivoco titulo del
Tratado constitucional: instituir “una Constitucion para Europa’**. En € supuesto del
Bendlux, € articulo 1V-5 estipula que la Constitucién no obstara a la existencia y
perfeccionamiento de las uniones regional es entabladas entre Bélgica y Luxemburgo, y
entre estos dos paises y |os Paises Bajos. En cambio, no se hace alusion explicita a otras
organizaciones gue tienen en suelo europeo su ambito natural de actividad, como es €
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo. Téngase en cuenta que organismos
como éste 0 & Consgo de Europa colaboran en las funciones y valores de la Union,
allanando € camino para que los Estados candidatos relinan |0s criterios necesarios para
la adhesidén y correcta adaptacion a la Unidn y a su acervo juridico. Aun asi, es
indudable que la razén de ser de estos organismos queda difuminada por €
expansionismo de la construccion europea propiamente dicha. De ahi |a necesidad de
buscar férmulas de cooperacion, tendentes, ademas, a evitar solapamientos refiidos con
la eficaciay con la austeridad.

En lo concerniente a la accién de la Union en e seno de las organizaciones y
conferencias internacionales, ademés de la clausula especifica dedicada a Consgo de
Seguridad de Naciones Unidas, se establece € principio general de la debida
coordinacién de los Estados miembros en estos foros, con vistas a defender las
posiciones de la Unién. Al futuro Ministro de Asuntos Exteriores se le encomienda
organizar dicha coordinacion (articulo I11-206). Naturalmente, estas disposiciones no
empecen gue la Unién, ya con personalidad juridica propia, pueda y deba ser miembro
de aquelas organizaciones internacionales que desarrollen sus competencias, en
sustitucién, en su caso, de la membresia hasta ahora g ercida por la Comunidad Europea
(recuérdese, por gemplo, € caso dela OMC). La cuestion, de todas formas, es algo méas
alambicada, pues a las reticencias internas se suman los obstaculos externos derivados
de los tratados constitutivos de numerosas organizaciones internacionales que no
contemplan la adhesion a las mismas de entes no estatales. Un supuesto més, por
consiguiente, de la dificil penetracion de la Unidn en los mecanismos juridico-
internacionales.

7. El principio dela buena fe

19 Es interesante, a este respecto, consignar que & Tratado constitucional afiade la politica relativa al
espacio (& espacio exterior, se entiende) alardativaalainvestigacion y desarrollo tecnoldgico (arts. 111-
146 a 156). Esta nueva competencia expresa de la Union viene a justificar las relaciones de colaboracion
gue la Comunidad ya viene entablando con otro organismo europeo: la Agencia Europea del Espacio
(ESA).

1 Conviene afiadirse que & Consgjo de Europa es objeto asimismo de referencia en relacion a las
politicas de culturay educacion (arts. 111-181, 3y 111-182, 3, respectivamente). Ello sin sefidlar de nuevo
las menciones hechas, a propdsito de los derechos humanos, a Convenio de Roma de 1950. Otro tratado
auspiciado por & Consgo de Europa, la Carta Social Europea de 1961, ademés de ser invocado en €
preambul o de la Carta de Derechos Fundamental es, es tenido presente en la definicion de la palitica social
delaUnion (art. 111-103, 1). No obviemas, sin embargo, como idea adicional, |a amenaza que pende sobre
la palitica social europea por € proceso de deslocalizacion de empresas, un proceso que viene aparejado a
los tiempos de globalizacién que vivimos.
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La relacion de principios fundamentales de las Naciones Unidas, y por extension del
Derecho internacional, recogida en la Resolucién 2625, se ve completada con € valor
de la buena fe, principio general del derecho con una importancia aiadida en el campo
internacional, dada la escasa vertebracién de su ordenamiento juridico. Aun asi, y
precisamente por este mismo motivo, € principio de la buena fe no tiene & mismo
desarrollo del principio de lealtad constitucional (en € derecho interno) o de lealtad
comunitaria (en € sistema europeo). Sin embargo, este espiritu de lealtad y solidaridad
mutua cabe exigirselo a la Unién, no sdlo para la configuracién de su politica exterior
(como hace d art. 111-195,2), sino también para la ordenacién de sus relaciones
exteriores (recordemos € principio pacta sunt servanda, subyacente al art. 111-341). Este
principio encierra, entre otras cosas, la sumision a la Carta de Naciones Unidas como
norma suprema entre | os tratados internacional es.

1. ALGUNAS PALABRASFINALES

El Derecho internacional, en definitiva, ha de sar entendido como un eemento
perteneciente, y no ajeno, al acervo juridico europeo, si bien hay que convenir en que la
introduccion de las normas y principios internacionales incorpora un componente
incontestable de incertidumbre y debilidad en € Derecho de la Unién, mucho més
perfeccionado.

Precisamente por €lo, la Union habra no sdlo de respetar, sino igualmente de fomentar
el desarrollo normativo e institucional del Derecho de Gentes a fin de consolidarse
como una auténtica “Unién de Derecho”. No se pueden sodlayar, claro, las dificultades
gue encuentra este sujeto atipico en su penetracion en unos mecanismos juridico-
internacionales pensados esencialmente por y para los Estados. Tampoco cabe
subestimar las reticencias internas, méas alla de la letra dd derecho primario, que los
Estados miembros oponen en la practica a la identidad y visibilidad exteriores de la
Unidén. La cohabitacién en e plano exterior entre los Estados miembros y la Unién
comporta, pues, un elemento permanente de complgidad y perplegidad para propios y
extranos.

Confiemos, sin embargo, en que la divisa de la nueva Europa, “Unida en la diversidad”,
se vaya aplicando también ala accidn exterior. Dadas las tribulaciones recurrentes de la
articulacion interna 'y externa de la Unidn, y las sucesivas —y acumuladas y tragicas-
crisis internacionales, junto a este esogan habra que acufiar y observar otro: “Unida en
laadversidad”.
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