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INTRODUCCION

El tema de Europa ocupa la actualidad en las ultimas décadas. Tras
la segunda Guerra Mundial, Europa salta a la calle. Al sentimiento de
nacionalismo hermético, ha sucedido una corriente de pensamiento
unificador que, sobre todo en la Europa Occidental, trata, por los mas
diversos caminos, de verterse en realidades tangibles.

La fuerza de la idea, producto de diversas circunstancias, permitié
a ciertos hombres escogidos —los padres de Europa— la creacién de
unas organizaciones que, segun el sentir general, estan llamadas a con-
vertir en realidad, un dia, el suefio de varios siglos de historia. Estas
organizaciones, las Comunidades Europeas, no responden al exacto
deseo de sus fundadores, que tuvieron que aceptarlas como mal menor,
como un principio de ejecucion de la idea, tras comprobar que, por
determinadas circunstancias adversas, sus esfuerzos encaminados a
construir la Europa politica continuaban siendo, como en el pasado,
irrealizables.

Las Comunidades Europeas, maximo fruto de nuestro tiempo, han
sido calificadas, por su peculiar estructura y funcionamiento, de insti-
tuciones “supranacionales”. Tanto las Comunidades como el concepto
de “supranacionalidad”, han dado objeto a una ingente cantidad de
obras, trabajos y estudios que, en su mayoria intentan definir y explicar
su contenido. Los escritos han sido tantos y la supranacionalidad el
refugio de tantas esperanzas, que, abandonando el campo de la realidad,
ha ido ocultandose tras el velo del mito. Nuestro trabajo pretende sen-
cillamente contribuir a descorrer el velo. Para ello, hemos distribuido el
analisis del concepto de “supranacionalidad” en tres partes perfecta-
mente delimitadas:

1.2 Una historia de la idea europea, que nos mostrara cuales fueron
los factores determinantes en la constitucion de las Comunidades su-
pranacionales. Esta visidn histdrica servirA de mucho para aclarar la
comprensién de los restantes epigrafes.

22 Un buceo en la naturaleza juridica del Derecho europeo o de-
recho de las Comunidades que, légicamente, se halla en intima conexién
con la tercera y fundamental parte.

3.2 La naturaleza y contenido de la supranacionalidad .
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I
Introduccién histérica de la idea europea

La evolucion histérica de la idea europea puede dividirse en tres

-etapas. El momento actual creemos puede calificarse de postrimerias

de la cuarta etapa, seguramente la definitiva.
A) De los origenes a la | Guerra Mundial (1.® etapa)

La idea de unidad europea no es original ni nueva. Ya en lejanas
épocas la Europa unida ha alimentado los suefios de pensadores y po-
liticos, utopistas y ambiciosos que, con mayor fantasia que acierto,
proyectaron ciertas bases de union europea. De estos hombres, unos pro-
pugnaron los cambios de estructura sin importales de qué medios se
valdrian para lograrlo. Al lado de estos “precursores”, estan los que,
partiendo del estudio de las realidades y de supuestos légicos nece-
sarios, inspiraron el movimiento paneuropeo dentro del realismo de las
posibilidades politicas.

La idea es, en efecto, sumamente vieja. Desde tiempos de Carlomag-
no —la Europa por el Imperio— hasta las Comunidades supranacionales,
la historia de la unién europea se halla jalonada de las mas variadas
y contradictorias tendencias. Cada ciclo imprime su peculiar sello: la
“Republica Christiana” de Pedro Dubois, contrapeso del Imperio Ger-
manico, los 21 articulos de la “Congregatio Concordiae” de Jorge
Podiebrad, con su Dieta y su Asamblea de reyes y principes cristianos,
el gran proyecto de Enrique IV —muy Cristiana Republica de Europa—
preparado por el Duque de Sully, la “Dieta Europea” de Guillermo Penn
y el no menos ambicioso “Proyecto de Paz Perpetua” del abate de Saint
Pierre, todos ellos impregnados de conceptos en los que la geografia,
la cultura y sobre todo la conciencia religiosa de cada pueblo, juega
un papel preponderante, y que testimonian que la idea de Europa, con-
cebida de una u otra forma, se halla latente en las mentes mas diversas
y a través de dilatados espacios de tiempo. Todo ello sin olvidar que
la serie de acontecimientos que en los siglos XV y XVI trascotan las
ideas nacidas del Medioevo, desde el descubrimiento del Nuevo Mundo
hasta la maquina de vapor, van a perfilar una incipiente nocion “politica”
de la visiébn europea, aumentada y sostenida por el humanismo revo-
lucionario de los grandes teoéricos, filosofos y escritores del siglo XVIII y
XIX.

Pero s6lo la rivalidad, y con ella la guerra, ha hecho posible que,
en cada etapa, la necesidad de una unién estrecha entre pueblos de
cultura y tradiciéon similares, aglutinase a los hombres y a las ideas,
porque, paradéjicamente, el ideal europeo ha florecido en las epocas de
division y amenazas.




Asi se van sucediendo publicaciones y congresos, en pro o en
contra, pero siempre con la idea europea, hasta que la politica, que anda
por otros derroteros, estalla en 1914. Es el apogeo de los nacionalismos

'y, a la vez, el punto culminante del sistema capitalista. Con él fenece
ta primera gran etapa de la idea europea.

B) Coudenhove-Kalergi y Briand (2.® etapa)

Terminadas las hostilidades, Europa vuelve a llamar a sus hombres,
a sus convencidos, a sus incondicionales. Tal vez los hombres empiezan
a comprender que la soluciéon de las catastrofes mundiales ocasionadas
por la politica se localizan en Europa y de ella dependen: organizacion
del mundo y unidad europea pueden considerarse, hasta bien entrado
el siglo presente, como propdsitos equivalentes, ensefia el profesor
Miaja. (1)

Dos hombres, poseidos de un mismo ideal, representan la época:
el aristécrata Ricardo Cudenhove-Kalergi y el politico francés Aristide
Briand. De sobra son conocidas sus obras; tanto “Paneuropa” como el
“Memorandum” del 1 de mayo de 1930 sobre la Europa politica son de
lectura obligada para todos los interesados en la Europa comunitaria.

Fracasado el primer intento “oficial” de hacer a Europa por la nega-
tiva de los Estado interesados en admitir cualquier organizaciéon que sig-
nifique una concesién de soberania o simplemente que la comprometa,
los puntos dominantes de la Europa de 1930 son los de soberania e in-
dependencia y colaboracion econémica, problemas que deberan tenerse
en cuenta cuando, veinte afos después, otra vez Francia, proponga
sobre bases mas sélidas, la integracion europea.

El proyecto Briand representa el punto donde culmina —y perece—
la segunda etapa. La idea languidece hasta que estalla la Il Guerra
mundial.

C) La etapa de las realizaciones (3. etapa)

La liberacién del Continente, con el fin de las hostilidades, marca el
comienzo de la tercera etapa. La miseria que se avecina, soportada pero
no resuelta por el Plan Marshall, lo acucioso de los problemas econémi-
cos y la aparicion de la “guerra fria”, muestran a Europa el camino
equivocado por donde discurria, imponiéndole la reflexiébn. Asi va a
producirse el milagro y la utopia a transformarse en urgente necesidad.
“La economia, los intereses que creianse inconciliables se convierten
en el primer terreno experimental de la unidad. La defensa, antes privi-

(1) A. Miaja de la Muela: De la utopia federal a las Organizaciones supranacionales.
Estudios sobre integracién europea. Zaragoza 1960, p. 95.
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legio supremo de los Estados y de las Naciones, es objeto de numero-
sas medidas de integracién parcial, en espera de la creacién de una
fuerza militar comun que, varias veces, ha aparecido inminente”. (1).

Los acontecimientos se suceden rapidamente, incluso febrilmente:
en marzo de 1947 Francia e Inglaterra firman el Tratado de Dunquerque
que, un afio mas tarde, ampliado con nuevos miembros (Bélgica, Holan-
da y Luxemburgo) y revisado, tomara el nombre de Tratado de Bruselas
o de la “Unién Occidental”. En mayo de 1948, se reine en La Haya
el “Congreso Europeo” con el proposito, nada menos, de crear un
auténtico gobierno federal. Baste decir al respecto que el éxito del Con-
greso, mas teérico que real, sirvi6 para mostrar que la idea europea
contaba con dos bandos y dos interpretaciones dificilmente conciliables,
unos capitaneados por Francia, los otros con Inglaterra a la cabeza.
El Tratado de Bruselas va a inspirar el proceso de integracién europea:
La OECE, el Consejo de Europa, la OTAN, la UEO presentan los signos
de su profunda influencia. Todo ello conducira a los Tratados de Paris
y Roma de 1951 y 1958, respectivamente.

Dejando a un lado el Consejo de Europa, fruto de un compromiso en-
tre la tendencia extremista de los promotores de la unificacion de Eu-
ropa y las posiciones conservadoras de los Gobiernos, principalmente
del de Gran Bretafia, que manifestaron las mas grandes reservas a la
definicion de obligaciones politicas y constitucionales que contratasen
con el principio de la soberania nacional. (2) llegamos al afio decisivo
de 1950: el Ministro de Asuntos Exteriores de Francia, Robert Schuman,
siguiendo el camino ya trazado por el Comisario General del Plan de
modernizaciéon y Obras Publicas Jean Monnet, declara el histérico 9 de
mayo de 1950: “Europa no se harad de golpe ni en una construccién
de conjunto. Surgira por una serie de realizaciones que creen una soli-
daridad efectiva”. Para ello, Schuman propone situar la produccién car-
bén-acero francoalemana bajo una Alta Autoridad comun. De esta forma,
“la solidaridad de producci6n... hard que toda guerra entre Francia y
Alemania aparezca no solamente impensable sino también materialmente
imposible”. Asi se llegbé a la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (CECA) por un procedimiento que se calificaria de “iniciativa re-
volucionaria”: una Alta Autoridad encargada de dar soluciones europeas
a problemas europeos, sin olvidar los intereses legitimos de los Estados
miembros —el Consejo Especial de Ministros— ni al érgano encargado
de hacer cumplir e interpretar el Tratado, el Tribunal de Justicia, todos
ellos dotados de competencias suficientes para alcanzar sus fines y de

(1) J. Rovan: UEurope. Paris, 1966, p. 32.
(2) A. Albonetti: Préhistoire des Etats-Unis de I'Europe. Paris, 1963, p. 66.
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poderes para garantizar juridicamente sus decisiones. Ese conjunto de
competencias, amputadas de los paises miembros, constituye los ci-
mientos de la nueva Europa: el orden comunitario auténomo.

Sin embargo, el acontecimiento de mayor importancia en esta etapa,
y seguramente en todo el proceso unificador de Europa, fue el de la
firma de los Tratados de la Comunidad Europea de Defensa (CED) y de
la Comunidad Politica Europea (CPE).

Es el mejor momento para aprovechar el impulso europeo. Ante la
propuesta americana de rearmar a la Alemania federal, Francia acepta
el “Plan Pleven”, propuesto en septiembre de 1950 y concebido por Jean
Monnet que imaginaba una comunidad militar de defensa, organizada
siguiendo el sistema que tan buenos resultados habia dado a la CECA.

Este “Ejército Europeo” era el resultado de varias fuerzas opues-
tas: de un lado, Francia, que no quiere oir hablar en absoluto de un
posible rearme aleman; por otro lado, la presién americana, que piensa
gue una Alemania fuerte sera un bastion importante frente a la pujanza
del otro lado del “telén de acero”. Este compromiso estaba inspirado
en una fe y sostenido por una teoria: fe en el valor de la unidad europea,
teoria del poder supranacional de unas Comunidades como método de
construccion de Europa. (1) Asi la CED contaria con una Comisaria,
como o6rgano superior con ciertos poderes de decision, un Comité de
Ministros, participantes en el poder de decision, una Asamblea y un
Tribunal de Justicia. El tratado preveia la progresiva integracién de las
fuerzas armadas y la gestion, financiacién y ejecucion en comun de
los programas de defensa.

Las criticas a la CED proliferaron rapidamente. Dos ideas fundamen-
tales condensan la posicién de los adversarios de la Europa integrada:
el rearme aleman, que se utiliza como caballo de batalla contra los
partidarios de la Europa federal y que oculta el verdadero o por lo
menos el principal motivo de oposicion: el temor de los Estados por su
soberania. Una cosa es integrar gradualmente el carbén y el acero y
otra, muy diferente, poner el Ejército bajo un mando unico. El Ejército
es el sostén de la Nacion y de su soberania y se halla al servicio de
una politica. Pero s6lo un Estado es capaz de llevar y definir una poli-
tica. Asi, ijese Ejército, a qué Estado serviria? ;Qué politica iba a
sostener? Ademads, una tan importane fuerza no podia dejarse en manos
de unos tecnocratas sin Estado ni pueblo en que apoyarse. La declara-
cion del General Weygang, ante la Asamblea Nacional francesa resume,
sin lugar a dudas, la situacion: “la creacidn del Ejército europeo, tal como

(1) R. Aron: Esquisse Historique d'une grande querelle idéologique. «La querelle
de la CED. Paris 1956, p. 3.
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esta concebido, desmembra el ejército francés y conduce a Francia a
abandonos politicos de una excepcional gravedad”. (1) Ante este razo-
namiento de los adversarios del plan, magnificamente orquestado de
cara a la opinion publica francesa, los ministros de los seis paises apro-
vechan la propuesta de De Gasperi, seglin la cual, la CED se compro-
metia a establecer un nuevo y revolucionario proyecto: la Comunidad
Politica Europea (CPE).

El Tratado de la CPE preveia la gradual absorcién en su seno, de la
CECA y de la CED; al cabo del periodo transitorio, un “Consejo Ejecu-
tivo Europeo” sustituiria la Comisaria de la CED, mientras la Alta Auto-
ridad de la CECA se transformaria en organo administrativo, bajo el
control del Consejo. Las competencias de la CPE serian las de defensa,
relaciones exteriores y la coordinacion de las politicas econémica y
financiera, ademas de la de desarrollar, gradualmente, un mercado co-
mun sobre la base de la libre circulacion de personas, mercancias y
capitales. Sin embargo, el 30 de agosto de 1954, la Asamblea Nacional
francesa rechazaba el proyecto (indirectamente, puesto que lo que se
aprobé fue la mocion tendente a aplazar su estudio “sine die”). Asi mo-
ria la CED vy, con ella, la CPE.

El impulso europeo queda detenido en el verano de 1954. Sélo anos
después, tras mdaltiples encuentros y conferencias de los ministros de
la “pequefia Europa” que se veran obligados a vencer los innumerables
obstaculos creados desde el otro lado de la Mancha, se llega en 1957 a
la firma y ratificacion de los Tratados de Roma: CEE y CEEA, conocidos
comunmente con los nombres de “Mercado Comun” y “Euratom”. Pero
ya a partir del verano de 1954, las futuras construcciones “europeas”
iban a llevar el estigma del mismo mal. Los Tratados de Roma, entrados
en vigor el 1 de enero de 1958, representan la prueba evidente.

El inicio de la 4. etapa. (2)

En el hilo de los acontecimientos resefiados, la cuarta etapa repre-
senta, al menos en sus comienzos, un paso atras en el proceso integrador
europeo. Solo el éxito logrado en la conferencia “en la cumbre”, cele-
brada en los primeros dias de diciembre de 1969 en La Haya, en donde
se aprobo el célebre triptico “achevement, approfondissement, élargis-
sement” de la Comunidad, puede aportar nuevas esperanzas a la causa
de Europa. -

(1) Citado por J. FAUVET: Naissance et mort d'un traité. «<La querelle de la CED-=.
Paris 1956, p. 29.

(2) La tesis doctoral aqui resefiada no recoge més que las postrimerias de esta
cuarta etapa. Sin embargo, creemos conveniente citar los acontecimientos acaecidos con
posterioridad a la lectura de la tesis, puesto que son de suma importancia para sus con-
clusiones, que confirman totalmente.
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Asi, los acontecimientos sobresalientes en esta cuarta etapa son:
a) el Tratado de fusion de los “ejecutivos” comunitarios, de 8 de abril de
1965, entrado en vigor el 1 de julio de 1967, cuya elaboracién habia sido
preparada por cuatro conferencias “en la cumbre” y que, si a primera
vista aparece como un paso importante en el camino de la Europa unida,
en realidad no es mas que el resultado de los anos de crisis de la
idea europea, fruto de un compromiso entre las dos tendencias tradi-
cionalmente opuestas. El Tratado de fusién es una simple mejora, un
arreglo, en el funcionamiento de las instituciones comunitarias, pero
no representa un cambio de politica de los paises miembros; b) los
acuerdos de Luxemburgo sobre el voto por mayoria en el Consejo, ma-
yoria que estd prevista en el Tratado CEE para el final de una cierta
etapa, ya transcurrida, y que los acuerdos de Luxemburgo han dejado
sin efecto, manteniendo la regla de la unanimidad (acuerdos de 30 de
enero de 1966); c) la consumacién de la unidon aduanera y el estableci-
miento de la tarifa arancelaria exterior comun de la Comunidad, el 1 de
julio de 1968, que supone un progreso innegable, desde el punto de vista
de la integracion econémica.

Con todos los elementos histéricos mencionados, podemos ya intro-
ducirnos en el problema de la naturaleza juridica del derecho de la
Comunidad.

I
La naturaleza juridica del derecho comunitario

La problematica del derecho comunitario gira en torno a dos cues-
tiones principales: el derecho de la Comunidad puede clasificarse en
una de las categorias juridicas conocidas o por el contrario, desborda
el marco de cualquier calificacién juridica para aparecer como algo
nuevo, que guarda semejanzas con figuras ya conocidas pero que
difiere, por su naturaleza, de todas ellas?

Para ello, es necesario el estudio de tres puntos:
A) Derecho comunitario y Derecho nacional de los paises miembros.

Una parte de la doctrina cientifica ha afirmado que el orden juridico
de la Comunidad se identifica con el derecho nacional de los paises
miembros, lo que constituye el primer derecho interno comin de estos
paises.

Sin embargo, esta posicion no puede, por ahora, sostenerse. El dere-
cho interno y el derecho comunitario difieren entre si, tanto en sus
fuentes de produccion como en su aplicacién. Incluso los érganos de
aplicacién son otros, con un contenido substancialmente distinto del
de cualquier Estado miembro.
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Problema analogo es el de la primacia de un ordenamiento sobre el
otro. En principio, de no existir una primacia del orden comunitario sobre
el interno, los fines de los Tratados comunitarios serian ilusorios. Pero
esta primacia no debe entenderse como una subordinacién o jerarquia
entre los dos ordenamientos, sino mas bien, como una sustitucién del
derecho interno por el comunitario en aquellos campos previstos en
los Tratados. En ellos se aplicara en adelante la regla comunitaria, que,
como dice Lagrange, establece la primacia de la regla de derecho
resultante del Tratado y no la primacia del derecho comunitario. (1) En
realidad, mas que primacia, debe hablarse de una coordmacwn de
ambos ordenamientos y no de una fusnon de ellos.

La separacion de estos dos ordenes juridicos ha sido mantenida
por buena parte de autores, ya sea considerandolo como un derecho
propio de la Comunidad, ya situandolo a medio camino entre el Derecho
Internacional y el interno de los paises miembros. (2) Méas acertada
nos parece la posicion que sostiene que cada uno de estos derechos
posee y se mueve en su propia esfera de competencias. (3).

B) Derecho comunitario y Derecho Internacional.

El hecho de que los Tratados constitutivos de las Comunidades Eu-
ropeas como los demas tratados, pertenezcan al campo del Derecho
Internacional, ha conducido a los autores a plantearse la cuestion de
las relaciones entre el derecho comunitario y el internacional y sobre
todo de si el primero forma parte o puede clasificarse dentro del se-
gundo.

La doctrina juridica se halla dividida sobre la respueta a dar a este
problema, seguramente el de mas importancia en materia de Comunida-
des supranacionales. Las razones y argumentos invocados por parti-
darios y contrarios de la inclusién del derecho comunitario en el inter-
nacional son de todo orden. La conclusion de todo ello es, por un lado,
que, en verdad, el Derecho Internacional no puede ser apartado sin
mas del marco de las Comunidades Europeas y que, incluso, le corres-
ponde jugar un. papel muy importante en su seno, y, por otro, que, a
pesar de todo, el Derecho Internacional y el comunitario constituyen
dos 6rdenes autdénomos y separados sin que el primero pueda pretender
fundadamente el hacer entrar en su seno al segundo.

(1) M. Lagrange. Collége d'Europe: Semaine de Bruges 1965: Droit communautaire
et droit national, p. 24, 26.

(2) Migliazza, Sacerdoti, Verdross, Foriers y otros.

(3) Cour de Justice. Affalre 6-64. Recueil. Vol. X, p. 1.176. (Conclusiones de
M. Lagrange).
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C) Derecho comunitario y Derecho federal.

Un sector de la doctrina ha creido ver en el derecho comunitario
una manifestacién, o al menos un embridén, de derecho federal. Con dife-
rencia de matices, se ha calificado a las Comunidades de “federacio-
nes parciales” y de “federaciéon funcional” porque la integracion se
realiza por sectores, en este caso, los economicos. El derecho produ-
cido y regulador de estos sectores seria pues un derecho de tipo fe-
deral. :

En realidad los redactores de los Tratados “supranacionales” han
empleado, para su elaboracién, la técnica juridica clasica del federa-
lismo, lo que permite evidenciar los elementos federales del derecho
comunitario.

En efecto, el armazén de las Comunidades responde al tipo clasico
federal. Los Tratados de Paris y Roma han puesto en pie unas organiza-
ciones que, juridicamente pueden calificarse de federales y que, politi-
camente se le aproximan. Sin embargo, el término “federalismo” debe

. interpretarse aqui con la mayor cautela puesto que tal designhacion es de

contenido netamente politico que configura la imagen de una forma
particular de organizaciéon de un Estado soberano. Si las Comunidades
estan organizadas en un plano pretendidamente federal, su base no lo
es de ninguna manera. El nombre de “supranacional” que se les ha dado,
auque se considere impropio o erréneo, sirve para aclararnos que la
Comunidad no es federal ni puede ser considerada como un Estado fe-
deral, en el sentido que tradicionalmente se ha dado al término. Puede
decirse en resumen, que la funcion de las Comunidades Europeas es
especializada, lo que las diferencia netamente de los Estados, que des-
arrollan una funcién general, incluso aquellos de estructura federal, (1)
y que la falta absoluta del poder publico organizado e irresistible, atri-
buto supremo del Estado, y del substrato sociolégico capaz de producir
la necesaria cohesion, separa las Comunidades del Estado federal, ha-
ciéndolas inclinarse hacia las estructuras de tipo confederal.

D) Doctrina del Tribunal de Justicia de las Comunidades.

La jurisprudencia del Tribunal comunitario, en lo que concierne a
la naturaleza del derecho de la Comunidad, es clara y precisa. El tribu-
nal ha considerado que tal derecho no puede encuadrarse en una de
las ramas juridicas conocidas, si bien guarda semejanza con todas ellas.
Si alguna vez ha creido ver una forma de Derecho Internacional, el
Tribunal se ha apresurado a advertir que se trataba de un orden de De-
recho de Gentes con caracteristicas muy particulares, para después co-

(1) F. Miinch: Les sources du Droit Communautaire. Cours & la Faculté Internatio-
nale de D. Comparé 1966, p. 6.
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rregir su posible inexactitud y declarar, sin lugar a nuevas dudas, que
el derecho comunitario constituia un ordenamiento juridico propio, par-
ticular e interno de la Comunidad. Todo ello sin desconocer los frecuen-
tes llamamientos a los 6rdenes juridicos nacionales de los paises miem-
bros, y, en su caso, aunque de forma mas cautelosa, al Derecho Inter-
nacional. Seguramente, la definicion mas certera de cémo el Tribunal
comunitario ha entendido la naturaleza del derecho de la Comunidad, la
ha dado su ex-Abogado General, M. Lagrange: “El Tratado, cuya aplica-
ciébn estad garantizada por el Tribunal, si ha sido concluido segun las
formas de los tratados internacionales y si indiscutiblemente es uno de
ellos, constituye, a pesar de todo, desde el punto de vista material, la
Carta de la Comunidad y, las reglas de derecho que de ella se desprer-
den, forman el derecho interno de esta Comunidad” (1)

Conclusién sobre .Ja naturaleza juridica del derecho comunitario.

El derecho comunitario es una categoria juridica nueva que viene a
regir una situacion nueva. El derecho comunitario guarda semejanza
con otras categorias (derecho interno, internacional, federal) pero
difiere de todas ellas, aprovechando las caracteristicas de tales ramas
juridicas para mejor conseguir sus fines. El derecho comunitario es
sencillamente el derecho de una Comunidad en periodo de gestacion,
un derecho en vias de transicion hacia un mundo nuevo, “en el que
los principios y las formas del pasado no han desaparecido totalmente,
del mismo modo que todavia no han nacido las del futuro”. (2) Este
periodo gestatorio le da su originalidad —es reacio a encuadrarse en
cualquier rama del derecho y se asemeja a todas— y su debilidad,
puesto que la gestaciéon puede muy bien ser interrumpida por la misma
fuerza que la inici6.

El derecho comunitario, o si se quiere la “regla supranacional”,
es la resultante de una voluntad que, en su génesis, surge de un pacto
unanime, como el Derecho Internacional clasico, pero tan pronto como
aparece a la vida, se desmembra de sus componentes y adquiere una
existencia propia y auténoma.

La caracteristica de la regla supranacional es la de ser potencialmen-
te federal, es decir que por sus especiales condiciones, tiende a desem-
bocar en la Federacién. Sin embargo, la falta del elemento de poder, la
fuerza material organizada, que haria posible la ejecucion forzosa de la
decisién comunitaria, hace que la regla supranacional salga del orden
federal para integrarse en el confederal o de Derecho Internacional, en

(1) Caso nim. 855. Recueil Cour de Justice. Vol. 11, p. 263.

(2) L. Constantinesco: La spécificité du Droit Communautaire. Revue Trimestrielle
de Droit Européen 1966-1, p. 4. :
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lo que respecta a este punto concreto. El orden supranacional es pues
una composicion juridicamente perfecta pero politicamente inerme, es
decir, un orden juridicamente auténomo pero politicamente dependiente,
de tal forma que su existencia misma viene determinada por la decision
politica cotidiana de seguir adelante. (1) En definitiva, el érgano supra-
nacional participa del federal y del confederal: en el plano del “sollen”
es eminentemente federal, en el del “sein”, en lo que atafie a los pode-
res, exclusivamente confederal o de Derecho Internacional.

11
La naturaleza juridica de la supranacionalidad

A) .Caracteristicas fundamentales.
1. El mecanismo auténomo.

La supranacionalidad implica, ante todo, la existencia de un meca-
nismo autdbnomo que, juridicamente, obliga a los Estados, aln contra
su voluntad.

En el sistema de las Comunidades, de sus cinco érganos rectores,
solo dos funcionan de manera supranacional. Los demas lo hacen em-
pleando el mecanismo contrario, el interestatal. Pero el 6rgano suprana-
cional soélo utiliza tal mecanismo cuando el Tratado lo permite. El
mismo organo puede emplear para sus decisiones, el procedimiento in-
terestatal. Asi, segin el mecanismo, un mismo organo puede presentar
una u otra cara. De ahi que, en rigor, no pueda hablarse de “organiza-
cion supranacional” ni incluso de “drgano supranacional”. Tal califica-
tivo corresponde GUnicamente a un mecanismo, a un procedimiento, es
decir, supone una técnica de funcionamiento. Los 6rganos dotados de
un tal mecanismo, persiguen fines propios, diferentes, en muchos aspec-
tos, de los de los Estados miembros, y ejercen sus funciones en el
marco de unas competencias transferidas por los Estados, de confor-
midad con el orden juridico desarrollado en el Tratado constitutivo. La
primera caracteristica de tales funciones es su amplia autonomia. En
este sentido, por dos caminos puede alcanzarse la autonomia, origen de
la supranacionalidad:

a) La autonomia por el procedimiento. En las Comunidades Eu-
ropeas, el organo que relne tal condicion es el Consejo de Ministros,
compuesto por los representantes de los Estados miembros y depositario

(1) Aqui nos inspiramos libremente de las ideas del Profesor G. Héraud: L'inter-
étatique, le supra-national et le fédéral. Archives de Philosophie du Droit 1961-1, p. 180;
La validité juridique. Mélanges Maury. Paris 1960. T. Il, p. 477; La notion de supranatio-
nalité. Cours a I'Institut des Hautes Etudes Internationales de I'Université de Paris
1963-64.
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del “poder” comunitario. Siendo un érgano intergubernamental, emplea,
para sus decisiones, el mecanismo interestatal, pero, en aquellos casos
previstos en el Tratado, puede y debe utilizar el supranacional: el pro-
cedimiento mayoritario, que en su forma simple es intensamente supra-
nacional, debilitandose a medida que la mayoria se aproxima a la una-
nimidad. En rigor, bastara que uno solo de los pafses quede obligado
por una decisiéon que él no ha suscrito, para que pueda hablarse de pro-
cedimiento autébnomo y de mecanismo supranacional.

b) La autonomia por el estatuto. La mayor originalidad de las Co-
munidades es la de contar con un oOrgano estatutariamente indepen-
diente de los Estados miembros. Las facultades extraordinarias que le
acompafan le sitian a la cabeza de los 6rganos representativos del
interés comunitario. Instituciéon supranacional por excelencia, constitu-
ye sin lugar a dudas, la innovacién mas sobresaliente en el ambito de
las relaciones internacionales institucionales. Se trata sencillamente de
la autonomia con relacion al medio de origen y a las diversas fuerzas
de presion. Las normas emanadas de un 6rganc de tal naturaleza mani- -
fiestan la autonomia de la voluntad de la sociedad compuesta (la Co-
munidad) frente a las sociedades componentes (los Estados miembros).

Este o6rgano, independiente por su estatuto, es la Comisién de las
Comunidades Europeas. Sus caracteristicas esenciales son: a) autonomia
organica y funcional, b) representan a la Comunidad y no a los Estados
miembros, c¢) sus decisiones se toman por mayoria, d) su independen-
cia se halla juridicamente garantizada en los Tratados por diversos
medios.

¢) La autonomia por la formacién del drgano. Podria plantearse
el problema de si la formacion del 6rgano es un criterio suficiente para
conceder, por si solo, la autonomia base de la supranacionalidad. De
las tres formas posibles de constitucién del 6rgano —por eleccién
del pueblo de la Comunidad oor designacion de los Parlamentos na-
cionales de los seis paises y por nombramiento de los Gobiernos de
estos paises— el sistema comunitario ha establecido la forma que mas
problematicamente confiere la supranacionalidad, la ultima. EI modo de
formacién del 6rgano no puede ser desde el plano estrictamente juri-
dico, garantia suficiente de supranacionalidad, puesto que podria darse
el caso de un 6rgano constituido a través de la forma mas supranacio-
nal, pero con un estatuto dependiente que pusiera la decision en manos
de otro. La decision no puede ser supranacional mas que cuando obliga
a los que votan por ella y a los que se oponen, 0 cuando emana de un
érgano estatutariamente independiente. Tal decision, unicamente la ase-
gura, en la Comunidad, el 6érgano que decide, y cuando decide, por ma-
yoria (el Consejo) y el independiente por su estatuto, que ademas,

— 16 —



reine la primera caracteristica, (la Comision). La diferencia entre los
dos mecanismos auténomos reside en que en el primero, sélo una
minoria de Estados pueden ser normativamente obligados, mientras
que en el segundo, la decision puede encontrar la hostilidad de todos
los paises miembros que, a pesar de ello, quedan obligados. Nota comun
a los dos es la de participar a la “dinamica normativa”, es decir, aquella
facultad por la cual los Estados miembros se ven constrefiidos a hacer
0o a abstenerse de hacer, no solo en virtud de las normas que ellos
establecieron en los Tratados, sino también por las decisiones tomadas
fuera de ellos pero que emanan de la Comunidad y que se toman en
completa independencia.

2. El poder de decisién.

El mecanismo auténomo debe contar con un poder de decision. La
Comunidad cuenta con los 6rganos y con el poder de decision (Consejo
y Comisidn). La decision es de efectos variables segun se trate de un
6rgano u otro y del Tratado CECA o de los Tratados CEE y CEEA:

Tratado CECA. Consejo de Ministros. Este 6rgano toma decisiones
y emite dictamenes favorables. En este caso, el Consejo absorve el
poder de decision de la Comisién puesto que ésta debe ceiirse al
dictamen del Consejo. Es el caso de la competencia reglada.

Comision. Existen varias formas de intervencién: las decisiones,
que obligan en cuanto al fin y en cuanto a los medios; las recomendacio-
nes, que sblo obligan en cuanto al fin; los dictamenes, que no establecen
obligacion alguna.

Tratados de Roma. (Los articulos 189 CEE y 161 CEEA son idénti-
cos). Existen cinco formas: Reglamentos, acto comunitario por excelen-
cia, de alcance general y obligatorio en todos sus elementos (fin y
medios) y directamente aplicable en los Estados, creando inmediata-
mente derechos y obligaciones para todos los sujetos; las decisiones,
obligatorias en sus elementos, pero de caracter individual, obligando
s6lo a su destinatario; las directrices, obligatorias en cuanto al fin; y las
recomendaciones y dictamenes, de contenido no obligatorio. Existe una
forma de intervencion, exclusiva de la Comisién, las proposiciones, que
obliga al Consejo a deliberar, sin que éste pueda modificarla mas que
por unanimidad, pero pudiendo rechazarla a través de una mayoria
ponderada.

Existe pues un poder de decisién, segundo elemento de la suprana-
cionalidad, pero tal poder debe reunir un requisito mas: ser discrecio-
nal. Cuando el 6rgano comunitario esta obligado a decidir en cierta
situacion y sélo cuando concurren determinadas circunstancias ya pre-
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vistas y que ademas no posee libertad de eleccién en el contenido de su
decisién, sino que se halla constrefiido a decidir en un determinado sen-
tido, es licito afirmar que tal decisién no lo es en realidad, porque se
limita a reproducir una estipulacion del Tratado o la decisién ya tomada
por otro, que en esa materia y para ese caso, le es supericr. La decision
asi tomada, no puede calificarse de supranacional, porque s6lo repre-
senta la parte formal de la verdadera decision. Este es el caso de la
competencia reglada, en términos generales, que existe en los tres
Tratados.

3. El poder inmediato de las Comunidades sobre los sujetos.

El poder de dirigirse directamente a los destinatarios es, tal vez, el
rasgo mas caracteristico de la supranacionalidad. El lazo juridico Co-
munidad-individuo (Estado o persona fisica) es doble: a) “descenden-
te”, de la Comunidad a los destinatarios: el derecho comunitario se
dirige a una categoria de sujetos determinada en cada Tratado: las
empresas de produccion en la CECA, los interesados en la CEEA, todos

- en la ‘CEE; b) “ascendente”, destinatario-Comunidad, cuya forma mas

caracteristica es la proporcionada por el sistema de recursos ante el
Tribunal de Justicia: en la CEEA todos los interesados, en la CECA las
empresas y todos los individuos en la CEE. Sin embargo, la relacion
individuo-Comunidad de mayor transcendencia en el proceso suprana-
cional y, sin duda, federativo, es la eleccion del Parlamento Europeo por
sufragio universal directo, prevista en los articulos 21 CECA, 108 CEEA
y 138 CEE en términos idénticos pero que, desgraciadamente, no se
ha traducido en nada positivo, debido a la tenaz oposicion de los Es-
tados miembros.

4. La ausencia del poder coercitivo irresistible.

Las Comunidades Europeas poseen, como hemos visto, una facultad
de decisiéon auténoma, tomada por el procedimiento mayoritario y
obligatoria para los destinatarios. Nos hallamos pues en presencia de
lo que la doctrina ha llamado “6rgano supranacional”. Pero falta saber
en qué se traduce esa decisién auténoma y juridicamente obligatoria,
cual es su efecto final o, sencillamente, con qué garantias de ejecucion
cuenta. Consideramos esencial la respuesta dada a esta interrogante,
puesto que de lo contrario, nos debatiriamos en vano buscando la dife-
rencia de la decisién supranacional con la federal.

El aparato “coactivo” de las Comunidades, la garantia que el meca-
nismo supranacional confiere a sus decisiones, es de lo mas ambiguo,
por no decir, en rigor, inexistente. El régimen de sanciones para los
infractores de los Tratados o de las decisiones es, en lo que concierne
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al procedimiento, diferente para los Estados y para los individuos o
embresas, pero en el plano del resultado efectivo, sensiblemente idén-
tico, porque, en ambos, la ejecucién material de las decisiones escapa
de las manos de la Comunidad para confiarse a los Estados que, si
bien se hallan juridicamente obligados a ejecutarla, ofrecen la sola
garantia de su buena voluntad. Desde el 4ngulo juridico, el Estado rea-
liza la funcién de simple ejecutante de la voluntad comunitaria; en el
plano de la realidad efectiva, el Estado es quien decide en ultima ins-
tancia de la oportunidad de la ejecucién. Ello ocurre siempre que el
agente encargado de la ejecucion no recibe la fuerza material del man-
dante sino que la posee por si mismo y es su unico duefio. Lo mismo
puede decirse cuando se trata de impedir al Estado el que eluda alguna
de sus obligaciones comunitarias. Si un Gobierno rehusa el aplicar las
disposiciones de los Tratados o las decisiones que emanan de los
6rganos comunitarios, el Estado es objeto de un procedimiento juridico
represivo, pero la ausencia de medios de constrefiimiento suficientes y
directos, impide, sin el concurso de la voluntad del propio Estado infrac-
tor, la ejecucién de la sancion. (1) En una palabra, el Estado soberano,
siendo él mismo el poder coercitivo, la sancién reposa, en ultima instan-
cia, entre sus manos.

Es decir, que el mecanismo supranacional no cuenta con un centro
de poder propio capaz de garantizar el cumplimiento efectivo de sus
decisiones. La presién que la Comunidad puede ejercer sobre los des-
tinatarios de sus normas, estd en funcién del grado de solidaridad al-
canzado. de la interdependencia econémica de los Estados y de esa
voluntad politica de hacer a Europa. Todo ello sin olvidar la “fuerza”
de la regla de derecho, es decir, el que los Estados se sienten obli-
gados a cumplir y aceptar lo que en su dia pactaron libremente,
sobre todo cuando el cumplimiento no afecta de lleno a sus intereses o
incluso a su prestigio. El reverso de la medalla viene representado, de
un lado, por la tendencia a decidir por unanimidad (recuérdese los
acuerdos de Luxemburgo de 1966), de otro, la debilidad del ejecutivo
independiente, que no puede desarrollar plenamente el total de sus
competencias como resultado de la ausencia de poder politico.

B) Alcance y significado de la supranacionalidad. Sus caracteristicas
diferenciadoras.

1. El mecanismo supranacional es técnica juridica federal y conduce
a este sistema de organizacion politica.

(1) F. Cardis: Fédéralisme et intégration européenne. Lausanne 1964, p. 186.
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En este sentido, se impone una doble premisa: a) es un sistema ju-
ridico federal; b) la Comunidad no es un Estado federal. Las notas
apuntadas anteriormente como caracteristicas de la supranacionalidad
pueden hallarse en el sistema politico denominado “federalismo”. En
efecto, lo supranacional, a diferencia de lo intergubernamental, se iden-
tifica con la técnica juridica del federalismo, pero ni en su fase mas
avanzada puede constituir un Estado federal. La decision comunitaria,
altima fase del mecanismo supranacional, puede equipararse a la deci-
sion federal. Sin embargo, el gran abismo entre una y otra reside en que
en la primera, su aplicacion no se garantiza, mientras que la decisién
federal es sinénimo de eficacia. La diferencia neta entre la Comunidad
y el Estado federal es que, en una, la supranacionalidad es “prospecti-
va” y en la otra, “efectiva”.

En sintesis, puede afirmarse que, en un primer punto, lo supranacio-
nal es un trasunto juridico del procedimiento federal. Empero, el federa-
lismo es esencialmente politico —técnica politica de la democracia,
como le llama Rosenstiel— y lo supranacional, fundamentalmente téc-
nica juridica. Lo politico y lo técnico pueden complementarse, pero lo
primero predetermina lo segundo. Tal como dice el Profesor Héraud, la
Federacion o es politica o no es tal Federaciéon. Por ello, mientras la
Comunidad supranacional supone una forma peculiar de administracion
dependiente, la Federacién es una forma de gobierno soberano. De
ahi el paso y el abismo entre una y otro: la distancia entre la construc-
cién juridica y la voluntad politica, entre lo dependiente y lo soberano,
entre el Derecho y el Poder.

2. La supranacionalidad pertenece socio-politicamente al campo con-
tederal o de Derecho Internacional.

Ya no es objeto de polémica, hoy, la cuestion de las limitaciones de la
soberania de los Estados. El Derecho Internacional implica una limita-
cion juridica de la soberania estatal y los Estados pueden convenir entre
si, nuevas limitaciones de su soberania.

Los Tratados de Paris y Roma han supuesto para los Estados signa-
tarios, una limitaciéon de su soberania, de un alcance y profundidad pocas
veces aparecida en la historia de las relaciones internacionales.

Sin embargo, debe precisarse que la limitacién de soberania es
puramente normativa. Existe una subordinaciéon normativa de las sobe-
ranias, pero ello no implica transferencia ni poder superior. La sobera-
nia es, creemos, un concepto acusadamente politico mientras que la
supranacionalidad es emanacion juridica; la soberania, concepto poli-
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tico, uno de cuyos efectos juridicos es la supranacionalidad. En virtud
de su soberania, los Estados establecen mecanismos supranacionales
Yy, en virtud de esa misma soberania, los Estados pueden extinguirlos
cuando les parece oportuno. Es probable que la desaparicion de un
mecanismo supranacional, en una etapa avanzada, plantee problemas
técnicos de dificil solucién, pero ello no obsta para que los Estados
puedan decidir soberanamente de su extincién. Mientras la competencia
politica permanezca en los Estados, éstos tendran en sus manos la com-
petencia juridica, es decir, el poder de modificar la Comunidad, tal
como ocurre en los Tratados de Paris y Roma, llevandola hasta el
limite supranacional o haciéndola retroceder hasta el mecanismo inter-
gubernamental,

Por otro lado, es cierto que entre la sociedad componente y la
compuesta no puede existir soberania al mismo nivel, puesto que ambas
chocarian. No puede hablarse de 6rgano soberano cuando tal érgano no
es capaz de garantizar su propia existencia, puesto que esta garantia
es quiza la caracteristica esencial de la soberania. Dicho de otro modo,
es soberano quien en primer lugar y ante todo, es capaz de asegurar
su propia existencia y continuidad, incluso en los momentos de excep-
cion. Las Comunidades Europeas ni de. hecho ni de derecho, pueden,
hoy, pretender tal cosa.

De todo ello se deduce que, si lo supranacional deja intacto el hecho
de la soberania estatal, sélo cabra hablar de una transferencia de com-
petencias, de los Estados a la Comunidad, de lo que resulta una limi-
tacion de los derechos soberanos de los Estados, en favor de la Comu-
nidad supranacional. Sin embargo, los Estados se han reservado la
“competencia sobre las competencias”, lo que explica que se haya
Hlegado tan lejos en materia de atribucion de competencias estatales:
mientras resida en los Estados la exclusividad del poder coercitivo irre-
sistible, las concesiones pueden ser controladas y permitidas, puesto que
siempre estaran seguros de que, en ultima instancia, nada podra im-
ponérseles. La vida misma de la Comunidad lo prueba y el ejemplo
més tipico es el de toda la serie de “decisiones concertadas” puestas
de manifiesto por numerosos autores.

De ahi la afirmaci6bn de que la supranacionalidad participa del sis-
tema confederal, reforzada por el hecho de que ningun Estado miembro
admite la posibilidad de que se le impongan participantes nuevos u
obligaciones nuevas, sin su expreso consentimiento. En definitiva, el
“Estado nacional, en tanto continde soberano, sélo admitira una cierta
supranacionalidad por interés o complacencia, cuando no por suficien-
cia. S6lo dos poderes politicos pueden chocar de frente, y eso se llama

.
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“conflicto de soberania”; por el contrario, en la polémica entre sobera-
nias nacionales o poderes estatales con la administracién comunitaria,
su solucién no constituye jamas un misterio”. (1)

3. La supranacionalidad es de vocacién administrativa.

De lo hasta aqui expuesto se deduce la ultima caracteristica de la
supranacionalidad: su vocacion administrativa. En efecto, compendiando,
puede decirse que las Comunidades Europeas traducen unas institucio-
nes especializadas que, en virtud de una transferencia de competen-
cias, desempefian no s6lo la funcion de coordinacién de los intereses
de los Estados miembros, sino que los administran, todo ello dentro de
un marco preestablecido imposible de franquear “motu propio”: el
Tratado. Las competencias administrativas transferidas han establecido
asi un “poder administrativo superior”, supranacional, provisto de una
funcién indiscutida en derecho administrativo interno: la potestad re-
glamentaria o facultad ordenadora de la administracion. (2)

Las tres funciones que conoce la ciencia administrativa —normati-
va, de gestion y de policia o intervencién— se encuentran en las Co-
munidades, pero precisamente, el grado de intensidad de cada una de
ellas determina la caracteristica del ¢érgano supranacional: la funcion
desarrollada por la Comunidad supranacional es eminentemente la de
intervencion en la actividad de sus sujetos: Estados. individuos y perso-
nas juridicas.

La funcién comunitaria de policia puede sistematizarse en dos as-
pectos: a) atribuciones de policia “sui generis”, es decir, propias de
la Comunidad, necesarias para la creacion de la Comunidad y que se
traducen en la implantacion de limitaciones normativas a las soberanias
estatales, por un lado, y en la flexibilidad de tales limitaciones de sobe-
rania, por otro, y b) atribuciones de policia heredadas de los Estados
en virtud de la transmisién hecha por éstos a la Comunidad, pero que
no eran indispensables para el establecimiento de las Comunidades.
Estas, al ejercerlas, se hallan en contacto directo con las personas
sujetos de los 6rdenes internos.

Cabe pues, concluir afirmando que, descartada la presuncién de esen-
cia politica de las Comunidades por la ausencia en ellas de las verda-
deras funciones legislativas y constituyente, la sola presencia de la fun-
cion de policia, confirma la naturaleza administrativa de tales institu-

(1) F. Rosenstiel: Le principe de supranationalité. Paris 1962, p. 45.
(2) Carrillo Salcedo: La potestad reglamentaria en los ordenamientos juridicos de
las Comunidades Europeas. Revista Espafiola de Derecho Internacional 1958, p. 223.
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ciones. Asi, aunque la supranacionalidad suponga una limitacién de la
competencia estatal, es fundamentalmente una técnica dependiente que,
emanada de un mecanismo autdbnomo, no esta en medida de garantizar su
propia supervivencia. Esta técnica administrativa, sin valor politico, se li-
mita, l6gicamente, a intervenir o a ejecutar y siempre que se lo ordena una
disposiciéon del texto fundacional. Esta funcién subordinada no puede
ser mas que administrativa y nunca legislativa, a pesar de la posibilidad
de creacion de reglas juridicas de alcance general e impersonal, porque
estos actos Unicamente son viables dentro de los limites marcados por
el Tratado y en virtud de su expresa habilitacion. Del politico al tecné-
crata administrador hay un abismo. Sencillamente uno decide y el otro
proyecta. La esperanza puesta en el segundo puede, en cualquier momen-
to, convertirse en desengaiio en el primero. La supranacionalidad no
es mas que una fase —avanzada— en la evolucién de las relaciones
internacionales, la Unica que, hasta ahora, han permitido las soberanias
nacionales pero que, en si misma, es la sola y la mejor esperanza de
Europa.
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