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El futur de la Unio Europea: elstermes d'un debat actual

La Cimera de Nigca de desembre de 2000 tenia com a objectiu acordar les modificacions necessaries
per poder procedir a I'ampliacié de la Unié Europea amb els paisos d'Europa central i oriental en els
propers anys. Més enlla d'aquestes reformes, el Tractat finalment acordat preveu una nova
Conferencia Intergovernamental sobre el futur de la Unié per a I'any 2004, i assenyala diversos
aspectes que hauran de ser objecte de discussio en aquesta nova cita. L'amplitud i importancia de
les gliestions assenyalades (des de les competéncies comunitaries a la mateixa estructura i naturale-
sa del procés d'integracio) aconsella el desenvolupament d'un debat en el qual participin tots els sub-
jectes interessats durant els propers mesos.

Amb el present Clip I'Institut d'Estudis Autonomics vol oferir un primer acostament als temes que, en
aquest context, poden resultar de major interés per a la Generalitat, col-laborant aixi en un debat que
permeti participar adequadament en la preparacié de la futura Conferencia.
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1. Introduccio: La Declaracio final num. 23 del Tractat de Nica

La Conferencia Intergovernamental de I'any 2000 es plantejava com una cita necessaria
per preparar la Unio Europea per a la futura ampliacié; la seva funcio, definida des del
Tractat d’Amsterdam, era la de tancar les questions d’estructura institucional, i sobretot
de repartiment de poder entre els estats, que havien quedat obertes I'any 1996. D’a-
questa manera el Tractat de Nica es presentava com el tancament del debat constitu-
cional desenvolupat des de I'any 1992 amb el TUE, com la norma que havia de solu-
cionar els “serrells” (fonamentals, pero “serrells”) que, especialment de cara a la propera
ampliacié de la Unid, no van poder ésser consensuats I'any 1996 a Amsterdam. La
Declaraci6 final num. 23 annexa al Tractat de Nica, relativa al futur de la Unid, en can-
vi, rellanca amb data 2004 un debat encara més fonamental, caracteritzat precisament
per la seva amplitud i indefinicid, el qual manté la Unié en un procés de canvi constitu-
cional practicament ininterromput des de I'any 1986, amb I’Acta Unica Europea.

La Declaracio final citada preveu la convocatoria d'una nova Conferéncia Intergover-
namental |'any 2004, I'objecte de la qual haura de precisar-se aquest mateix any 2001
en el Consell Europeu de Laeken, sota presidéncia belga. En qualsevol cas, afirma la
Declaracio, “aquest procés haura d'abordar, en particular, les segiients gliestions:

- La forma d'establir i supervisar una delimitacio més precisa de les competéencies entre
la Uni6 Europea i els estats membres que respecti el principi de subsidiarietat

- L'Estatut de la Carta dels Drets Fonamentals de la Unié Europea, proclamada a Nica
- La simplificaci6 dels Tractats sense canviar-ne el significat
- La funcié dels parlaments nacionals en |'arquitectura europea”

La nova cita del 2004 presenta una serie de caracteristiques diferencials respecte de les
desenvolupades fins avui. En primer lloc és una conferencia completament “institucional”,
o estructural: no es debatra un objectiu de fons i els mecanismes d’assolir-lo, sin6 que
I’ambit de discussié sembla centrar-se en I’estructura de govern de la Uni6. En aquest sen-
tit, podriem pensar que la futura Conferéncia del 2004 s’emmarca en la mateixa linia de
la Conferéncia de Nicga, absolutament diferent de les anteriors, caracteritzades pel con-
sens entre els paisos entorn d’alguns objectius “materials” que havien d’assolir-se a través
de mitjans i calendaris a concretar en les corresponents cimeres. Només Nica s’ha
apartat fins avui d’aquesta linia en posar sobre la taula una discussié purament centra-
da en els mitjans, és a dir, en el repartiment de poder dins de la UE. A Nica, pero,
podriem dir encara que I'objectiu comu de I'ampliacié es presentava com la finalitat a
la qual fer front a través del mecanisme de la reestructuracié de la ponderaci6 de vot al
Consell i la composicié de la Comissio, de manera que existia realment un objectiu de
consens (per bé que molt abstracte) en funcié del qual negociar les reformes institu-
cionals. En qualsevol cas, el desenvolupament i el resultat de la CIG 2000 palesen la
dificultat d’assolir acords en aquests casos quan la discussié manca d’un consens fona-
mental sobre les finalitats de fons i se centra en el disseny instrumental de les Comunitats.
Addicionalment, Nica venia delimitada per un ambit de discussié clarament definit pel
Tractat d’Amsterdam i volgudament limitat pels estats. Cap d’aquestes caracteristiques
(vinculacié immediata a I'ampliaci6 i caracter clarament delimitat) poden aplicar-se a la
futura CIG del 2004.

Efectivament, la propera Conferéncia neix com I’nica en la historia de la Unio, i de les
Comunitats, centrada en la propia finalitat i funcié de la integraci6 europea i el seu mo-
del institucional; un model que fins avui no s’havia posat en questié. | a més neix amb
un programa absolutament obert en qué coexisteixen la clara voluntat de manteniment
del model actual en alguns paisos amb les propostes de reformes fonamentals per part
d’altres; reformes, d’altra banda, no sempre orientades cap a un mateix objectiu. Per
totes aquestes raons, i per la mateixa indeterminacié del métode de treball de la CIG
2004, la propera conferéncia es presenta com una incognita que gradualment haura de
ser precisada, essencialment per les voluntats dels estats membres, essent el Consell de
Laeken el primer pas en aquest sentit.

L'objecte del present document és oferir al lector interessat una primera aproximacio a
les questions que ara ja s’han plantejat com a nucli central de la propera CIG, sens per-
judici d’assumir que finalment aquesta pot referir-se també a altres aspectes aqui igno-
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rats. Des d’aquest pressup0sit, I’ambit nuclear d’atencio sera el repartiment competencial
entre les institucions comunitaries i els estats membres, el qual apareix com |’element
d’encesa d’un debat després generalitzat a altres ambits, i molt especialment a la ma-
teixa estructura de la Unié. D’altra banda, I'aspecte competencial ha estat practicament
absent de I'escassa discussié que s’ha produit a Espanya respecte de la CIG 2000 i,
actualment, respecte de la CIG 2004. En especial pot sorprendre aquest silenci en un
ambit que s’ha convertit en el nucli de les demandes de les entitats regionals d’altres pai-
sos, i assenyaladament dels Lander alemanys. Les comunitats autonomes espanyoles,
mancades sens dubte d’alguns dels mecanismes d’actuacio dels Lander alemanys, tenen
pero alguna cosa a dir al respecte, i no només amb referéncia a la seva forma de par-
ticipar en les decisions europees, debat prou conegut a Espanya, sind també respecte de
:’ar_n,bit concret que volen veure regulat des d’Europa i de la intensitat d’aquesta regu-
acio.

2. La discussido competencial com a element d'encesa del debat
post-Nica

El sistema competencial de les Comunitats Europees ha estat tradicionalment objecte de
polémica i ha marcat indubtablement I’evolucié del sistema d’integracié europea.
Aquesta afirmacio, tan valida als inicis de la CEE com durant els anys vuitanta o avui
mateix, no ha d’amagar la important transformacié patida en aquest ambit des de mit-
jan dels anys vuitanta, arran sobretot de I’Acta Unica europea i del Tractat de Maastricht.
Mantenint el principi fonamental de la competéncia d’atribucié individual a favor de les
Comunitats, s’ha produit una ampliacié progressiva dels titols competencials comunitaris
expressos, la qual ha tret protagonisme als mecanismes més polémics dels anys setanta
i vuitanta: la clausula oberta de I'actual art. 308 TCE (antic art. 235 TCEE) o la doctri-
na dels poders implicits i, fins i tot, la interpretacié expansiva del Tribunal de Justicia. Des
del Tractat de la Unid, com a minim, les competéncies expressament atribuides a les
Comunitats Europees depassen clarament I’ambit economic i ofereixen suficients punts de
recolzament per a les actuacions comunitaries sense necessitat de recorrer a les clausules
dels poders implicits i similars.

2.1 Els elements expansius de les competéncies comunitaries

Aquestes transformacions han afectat tambeé el debat sobre I'adequacio del sistema de
distribucié competencial. Si I'objecte d’atencié i critica durant els anys vuitanta estava
essencialment en I'actuacié comunitaria sense titol competencial i en ambits aliens a I'e-
conomic, a I'actualitat el problema deixa de ser la inexisténcia de base per a I'actuacio
comunitaria i es trasllada a I’abast dels titols competencials existents i a la possible neces-
sitat de reduir-los. No es tracta de criticar la inexistencia d’un llistat competencial que,
sens dubte, es troba dispers pels Tractats amb precisié i completesa com a minim no
gaire inferior a la dels sistemes federals nacionals. La sensacié d’omnipoténcia compe-
tencial de la Comunitat deriva actualment d’altres elements, entre els quals podem
destacar els seguents:

a) En primer lloc, el manteniment d’un caracter fortament finalista de les clausules com-
petencials, a diferéncia del que acostuma a succeir a I'interior dels estats que conei-
xen sistemes de distribucio territorial del poder. Aquesta estructura dels diversos titols
determina inevitablement una for¢a expansiva de cadascun d'ells que fa molt dificil la
prévia delimitacié de I'ambit material atribuit a les Comunitats i que deixa en mans
dels organs normatius comunitaris, i en ultima instancia del TICE, ['abast concret de
la competéncia comunitaria. A més, aquesta estructura situa inevitablement la finalitat
que es pretén assolir en el centre del procés interpretatiu, de manera que dificulta
I"aplicacié de criteris de subsidiarietat o de proporcionalitat de I'actuaci6 per referen-
cia a altres finalitats les quals, encara que només implicitament, se subordinen a la
finalitat “constitucionalitzada” als Tractats. L’art. 95 TCE (antic art. 100A), el qual
atribueix a la Comunitat la competéncia per adoptar mesures tendents a I’assoliment
i funcionament del mercat interior, és probablement I’exemple paradigmatic d’aques-
ta situacio, i ha substituit I'antic art. 235 TCE (actual art. 308) com a titol competen-
cial de caracter més polémic del Tractat.

b) En segon lloc, i coherentment amb aquesta determinacio finalista de les clausules com-
petencials, el caracter pragmatic de I'actuacid de I'organ de que depéen en primera
instancia la interpretacid dels titols competencials: el Consell. En efecte, independent-
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ment de la interpretacié més o menys laxa del TICE, el Consell com a drgan normatiu
fonamental de les Comunitats té encara en les seves mans la primera 1 fonamental
decisio sobre I'existencia i la intensitat de la competéencia comunitaria, la qual condi-
cionara fortament la posterior actuacio jurisdiccional. L'actuacio del Consell fins avui
mostra perd que les consideracions juridicocompetencials no tenen un auténtic paper
en les decisions dels estats, sinG que serveixen, de vegades, com a argument per
defensar els corresponents interessos de fons en cadascuna de les matéries en dis-
cussio. El Consell ha renunciat a una eventual funcié de custodi de les competéncies
estatals, i els governs se senten, probablement, més comodes en el nivell comunitari
que a l'interior dels seus estats. En consequencia, els limits competencials poden facil-
ment veure’s distorsionats per assolir un acord de fons sobre la regulacié d’una
materia o, fins i tot, per fugir dels constrenyiments dels procediments normatius interns
dels estats respectius.

c¢) Finalment, i com a corol-lari de les circumstancies assenyalades, la tendéncia a I’ex-
clusivitat (normativa) de facto de les actuacions comunitaries a través del detallisme en
la regulacié dels diferents ambits materials. El caracter finalista dels titols difumina la
distincid, present en altres sistemes, entre els principis fonamentals de regulacié d'una
materia i el seu desenvolupament detallat; qiestid que la coneguda evolucié de les ca-
racteristiques de les directives il-lustra clarament (en I'ambit de I'assoliment del mercat
interior de nou, per exemple), i que només en alguns ambits i recentment ha rebut algu-
na resposta a través de les ultimes reformes dels Tractats constitutius; respostes a qué
caldra referir-se més endavant. Les caracteristiques molt particulars del sistema institu-
cional i de fonts comunitari vénen a agreujar aquesta situacio.

A partir d’aquests elements fonamentals podem comprendre alguns dels factors que dis-
paren la preocupacié de determinats actors nacionals des del Tractat d’Amsterdam, en
la mesura en qué presenten alguns desenvolupaments competencials nous que s'afegei-
xen a les caracteristiques diferencials exposades del sistema de distribucié de com-
petencies:

a) L'ampliacio material de les competéncies comunitaries ha estat molt considerable des
de finals dels vuitanta. Els titols expressos d‘actuacié de les Comunitats s’han multipli-
cat, tant per donar cobertura a desenvolupaments practics que havien tingut lloc amb
antelacié com per permetre actuacions en nous ambits que s’han considerat d’interés
comunitari; ambits, a més, que, com déiem abans, depassen ja definitivament qual-
sevol vinculacié economica.

b) Addicionalment, I’orientacio politica comunitaria des de finals dels vuitanta s’ha fixat
clarament entorn de I’objectiu de la liberalitzacié econdmica i la superacio dels obsta-
cles a la competéncia. Aquesta finalitat fonamental ve a substituir algunes orientacions
anteriors de caracter més intervencionista que requerien un acord i interpretacié comu-
na de les finalitats fonamentals de I’actuacié publica que resultaven dignes de protec-
ci6. La nova orientacié provoca molt considerables problemes derivats de la dis-
crepancia sobre la permissibilitat d’actuacions publiques que persegueixen interessos
i objectius definits per les autoritats internes a través de mecanismes que incideixen
sobre el lliure mercat. Les diferéncies de valoracié quant al pes d’aquestes finalitats o
guant a la proporcionalitat de I'afectacio de les llibertats econdmiques en aquest
respecte fan que els problemes competencials trobin un ressd molt considerable, per
exo(lample, en relacié6 amb la intervencié publica en la prestacié de serveis als ciu-
tadans.

c) De manera estretament vinculada amb el que s’acaba de dir, els poders de control de
la Comissié en alguns ambits especialment sensibles s'han intensificat considerable-
ment amb el pas dels anys. En especial, les tasques de control que es desenvolupen
en I'ambit de la defensa de la competéncia permeten la intervencié europea en sec-
tors materials considerats propis dels estats I, a més a més, amb una intensitat que
depassa el camp normatiu i se situa plenament en I'ambit de les actuacions executives.
Addicionalment, I'actuaci6é correspon en aquests casos a la Comissié, de manera que
les possibilitats d'intervencio dels estats son molt més reduides, i encara més les de les
seves administracions territorials, sobre les actuacions publiques de les quals es pro-
jecten freqiientment les actuacions de control de la Comissio.

d) D'altra banda, la Cimera de Lisboa va plantejar sota el nom de la "coordinacio ober-
ta" una nova forma d'actuacio de les institucions de la Uni6, perd no de les
Comunitats, i especialment del Consell Europeu. La "coordinacié oberta" es planteja
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com la fixacié d'objectius consensuats per la Comissié i els estats membres, en la
mesura del possible quantitativament determinats, que es desenvolupen paral-lelament
a les competéncies comunitaries o, fins i tot, en ambits aliens a aquestes, i que man-
quen dels efectes propis del dret comunitari i, fins i tot, de (1ualsevol efecte juridic.
Malgrat aix0 la seva virtualitat és molt real i el compromis politic efectiu, de manera
que les conseqiiéncies dels acords a nivell intern sén prou considerables com per
inquietar els titulars interns de les competéencies, els quals es troben amb unes orien-
tacions, fins i tot quantificades, que disminueixen de fet el seu ambit de lliure decisio.
Els primers apunts en aquesta linia son els desenvolupats en I'ambit de la lluita contra
['atur, perd existeixen ja projectes que amplien aquesta optica a sectors com ara la
immigracio, la politica social, I'educacid, etc., com assenyala recentment el Llibre
blanc de la Comissié per a la governanca (COM [2001] 428).

2.2 La crisi dels mecanismes de garantia del sistema competencial

Es a partir d’aquests nous elements que els mecanismes tradicionals de control del sis-
tema de distribucio competencial entren en crisi definitiva, i perden fins i tot la reduida
virtualitat que haurien pogut presentar fins aleshores.

El Tribunal de Justicia de les Comunitats ha estat tradicionalment criticat per una juris-
prudencia considerada expansiva quant a la interpretacié de I'abast dels titols compe-
tencials comunitaris. Certament, durant molts anys el Tribunal s’ha erigit en I'autentic
motor de la integracid, tant per la interpretacio amplia dels titols competencials expres-
sos com per I's gener6s de les clausules implicites i, sobretot, pel desenvolupament dels
principis fonamentals de relacié entre el dret comunitari i els drets nacionals. Perd des de
la decada dels noranta podem afirmar que la jurisprudéncia i la mateixa autoconcepcio
del TICE s’han transformat de manera molt intensa. Després de les reformes dels Tractats
de 1986 i 1992 el motor de I'ampliacié competencial comunitaria es trasllada als
Tractats constitutius i al reforcat Consell Europeu, la tasca de determinar les relacions
amb el dret nacional esdevé molt més pacifica i, per tant, la funcié del Tribunal resulta
molt més “conservadora” que no pas creadora. Si a aquests desenvolupaments s’afegeix
la pressié institucional que ha convergit sobre el TICE de bona part d’institucions
nacionals (encapcalades per alguns tribunals constitucionals), s'entén que alguns autors
hagin vist en les recents senténcies del Tribunal de Justicia fins i tot un retrocés en I'am-
bit del dret comunitari i una esPecial sensibilitat per les questions competencials i de
garantia dels interessos nacionals.

En qualsevol cas, pero, cal tenir en compte que els elements d’expansié competencial
gue consignavem més amunt dificilment poden trobar una resposta institucionalment ade-
guada en les actuacions del TICE. Aquest pot renunciar a interpretacions especialment
proactives quant al procés d’integracio, pero, per la seva mateixa configuracio institu-
cional, dificilment pot convertir-se en un fre efica¢ del procés desenvolupat per les altres
institucions comunitaries quan els Tractats ofereixen titols competencials plausibles.
Especialment quan els elements competencials citats son d’una naturalesa que en fa difi-
cil el control jurisdiccional, les clausules de caracter finalista resulten de molt complexa
delimitacio i el marge que un Tribunal Constitucional reconeix en aquests aspectes al le-
gislador per a questions competencials és, en tots els paisos federals, molt considerable.
A més, en el cas comunitari, cal tenir en compte que tan sols els governs estatals estan
en la practica legitimats per iniciar una actuacié per extralimitacio competencial de la
Comunitat davant del Tribunal, i aquesta eventualitat es veu en molts casos contrapesa-
da pel que abans s’anomenava Us pragmatic de I’actuacié comunitaria. Finalment, les
noves formules d’actuacié que resulten més agressives des del punt de vista competen-
cial (la “coordinacio oberta” i altres mecanismes cooperatius similars) acostumen a
quedar, per la seva mateixa configuracio, fora de I'ambit d’actuacié del Tribunal.
Finalment, pel que fa a I'actuacié controladora de la Comissié abans citada, el Tribunal
s’ha de moure en un ambit normatiu en el qual la posicié acordada a les llibertats
economiques és especialment reforcada i, en canvi, les finalitats que persegueixen els
estats en les seves actuacions controlades per la Comissié troben una acollida de molt
menor intensitat als Tractats constitutius, de manera que li resulta dificil desenvolupar ple-
nament un test de proporcionalitat similar als utilitzats a les jurisdiccions nacionals.

Aquest Ultim aspecte permet apuntar algunes linies d’actuacié en aquest ambit que dotin
al TICE amb mitjans adequats per limitar les actuacions de la Comissio en aquests casos.
En aquesta linia es troben les creixents reserves competencials expresses als Tractats en
favor dels estats, o també la “constitucionalitzacio” a nivell comunitari d’altres finalitats
de I'actuacié publica que poden justificar I’abstencié comunitaria en benefici de marges
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d’actuacio estatal. La Declaracio de drets proclamada a Niga té un paper indubtable re-
ferent a aixo.

La dificultat del Tribunal de Justicia per donar resposta a les necessitats de reforcar el con-
trol competencial de les actuacions comunitaries pot veure’s exemplificada a través del
gue ha succeit amb el principi de subsidiarietat, introduit amb caracter general I'any
1992 en el Tractat de la Unid. Independentment de I’opcié concreta que pugui sostenir-
se, la inadequacio d’un parametre d’aquest tipus per a la tasca jurisdiccional es trasllueix
en el debat sobre la justiciabilitat del principi de subsidiarietat, aixi com, d’altra banda,
la complexitat de sotmetre I’actual sistema de distribucié competencial a altres parame-
tres de més facil control per part d’un tribunal. Si les clausules competencials actuals s6n
obertes, finalistes, sotmeses a valoracions politiques, etc., el principi de subsidiarietat
comparteix practicament totes aquestes caracteristiques, de manera que dificilment pot
servir de remei per a la imprevisibilitat del repartiment competencial; ben al contrari,
potencia encara més aquesta caracteristica i no opera com a contrapés de la dinamica
expansiva de les clausules competencials malgrat els esfor¢os de precisar els diversos ele-
ments que el componen (tests d’eficacia, necessitat, supranacionalitat i proporcionalitat,
entre altres). Precisament per aix0, al marge ara de qualsevol discussio sobre la vincu-
laci6é formal del TICE al principi, la subsidiarietat no ha tingut cap paper rellevant en la
jurisprudencia dels darrers anys.

Perd tampoc sembla que la subsidiarietat hagi transformat la dinamica d’actuacio de la
resta d’institucions comunitaries, essencialment d’aquelles que haurien de veure’s en una
posici6 adequada per respondre a les qiiestions de valoracié que planteja el principi:
Comissi6, Consell i Parlament. Les revisions del dret comunitari vigent i de les propostes
de la Comissié a partir del principi de subsidiarietat no semblen haver portat més enlla
d’una certa racionalitzacié del teixit normatiu comunitari. Tampoc la densitat de les
normes comunitaries sembla haver disminuit, o, si ho ha fet en algun cas, la causa
d’aquesta disminucié es troba més probablement en la dificultat d’assumir estandards
comuns entre els estats en algunes materies i, per tant, en el recurs a mecanismes de
reconeixement automatic de les actuacions de qualsevol estat d’acord amb el seu dret
intern, per naturalesa menys agressius des del punt de vista competencial. Deixant de
banda alguna opcié particular d’algun dels estats membres en el procediment intern de
preparacié de la posicié nacional, la subsidiarietat no ha estat seriosament assumida
com a element de contenci6 de I'exercici de les competéncies comunitaries.

El resultat final d’aquesta suma d’elements és una sensacié de manca de limits a I'ac-
tuacié comunitaria, I'extensio i intensitat de la qual resulta a més dificilment previsible.
Aquesta sensaci6 és especialment forta en aquells subjectes que no compten amb meca-
nismes de participacio directa en el procés normatiu que els compensin per les perdues
de capacitat i llibertat decisoria interna, i que, a més, no disposen de cap instrument
d’oposicio efectiva a posteriori a les decisions comunitaries que consideren excessives
des del punt de vista competencial. En aquest sentit els Lander alemanys han pres la ini-
ciativa i han reclamat en els darrers anys importants transformacions en el sistema com-
petencial comunitari; sén aquestes demandes les que trobem en I’'origen de la Declaracié
nuam. 23 del Tractat de Nica.

3. El debat competencial entorn del Tractat de Nica
3.1 L’origen del procés post-Nica

El debat sobre la questi6 competencial era ja present a la discussié molt abans de la
Conferéncia de Nica. Les seves primeres expressions formalitzades poden buscar-se en
les reformes constitucionals que tenen lloc per a la ratificacié del Tractat de Maastricht a
diversos paisos i que inicien la linia d’intentar sotmetre el procés d’integracié a alguns
principis constitucionals basics, entre els quals acostuma a trobar-se el de subsidiarietat.
Aquesta linia es reforca amb les diverses senténcies dels tribunals constitucionals d’al-
guns paisos europeus amb ocasié també de Maastricht i, fins i tot, amb la jurisprudén-
cia del TICE. Malgrat aix0, el debat se situa durant aquests anys, almenys en el pla nor-
matiu i jurisprudencial, com una questi6 d’adequada aplicaci6 i respecte del sistema
competencial existent i de millora de les seves garanties, sense que les successives
reformes dels Tractats acordades a Amsterdam i a Nica canviin en primera instancia
aguesta perspectiva.

Les discussions previes a la Cimera de Nica, pero, veuen un canvi qualitatiu rellevant en
les posicions d’alguns participants: la gliestio competencial €s absent del marc formal de
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la Conferéncia com no havia succeit en cap reforma anterior, ja que el programa de la
CIG, acuradament delimitat, se centrava en les reformes institucionals necessaries per a
I'ampliacio, pero, en canvi, les demandes de revisié competencial n'incrementen la inten-
sitat fins al punt de demanar obertament la renacionalitzacié d’algunes politiques.
L’encara recent crisi de la Comissié sembla haver reforgat I’euroescepticisme que en els
darrers anys es va estenent pels diversos paisos i la consciéncia un xic difusa d’una
necessaria reforma general de la Unié que la concentri en les seves tasques i li permeti
una major eficacia, i encara més en un marc financer progressivament restringit.
L’element decisiu de canvi és que aquestes demandes competencials troben finalment
entrada a les discussions de la Conferéncia a través de les posicions governamentals
d’alguns paisos, i molt especialment de la posicié alemanya.

Al pes tradicional d’Alemanya en el procés d’integraci6 s’afegeix en aquest cas la posi-
cio de forga en que es troba aquest pais durant la Conferencia i en finalitzar aquesta, la
%1ual li permet obtenir el compromis de celebracié d’una nova ronda de reformes dels
ractats I’any 2004, I’objecte fonamental de la qual és precisament la reivindicacié com-
petencial, central en la posicié alemanya, la qual no havia pogut ser atesa durant la
Conferéncia de Nica en trobar-se exclosa dels aspectes que delimitaven el seu objecte i
per la complexitat de dur a terme simultaniament una reconsideracio global del sistema
competencial comunitari de manera simultania a la discussio de les regles fonamentals
de composicio i distribucio dels vots en el Consell. La representacié alemanya introdueix
la quiestio competencial per motius molt diversos: des de I’Acta Unica europea, i sobretot
des del Tractat de Maastricht, les reserves de la doctrina juridica i economica germani-
ca sobre el procés d’integracié han crescut progressivament juntament amb les discus-
sions sobre I'eventual renuncia a I’estatalitat alemanya i el caracter i la naturalesa de la
Unid. Les advertencies del Tribunal Constitucional Federal també semblen haver acabat
influenciant considerablement la posicié alemanya, i el canvi de Govern de I'any 1998
i I’evolucio de les relacions amb Franga en el marc de la construccio europea no son tam-
POC alienes a aquest canvi de posicié; com tampoc ho és, probablement, la situacio
inancera posterior a la reunificacio alemanya i les creixents reclamacions de revisio de
l’aportamo alemanya al pressupost comunitari, bé en termes relatius, bé en termes abso-
uts.

Perd un element central deriva de les demandes i la posicié constitucional de les autori-
tats regionals (i en menor grau, locals) en el sistema alemany. Els Lander s’han convertit
des de mitjan dels vuitanta en un dels observadors més critics amb I’evolucié competen-
cial europea, la qual ha estat vista en maltiples ocasions com un procés de pérdua de
capacitats de decisio i de sotmetiment a decisions europees allunyades de la realitat i
amb una base de legitimaci6 inferior a la dels mateixos Lander. A aquests elements
s’afegeix la questio financera, la qual cobra una especial rellevancia després de la
reunificacio alemanya i en el context de les discussions sobre el mateix sistema de
finangament dels Lander: si no es posa en questio I'existencia del procés d’integracid
europea si que es discuteix obertament sobre la seva intensitat i les seves caracteris-
tiques, reclamant un retorn de competencies al nivell nacional, tant a través d’un major
marge de desenvolupament de les decisions fonamentals comunitaries com mitjancant
una renacionalitzacio completa d’alguns ambits competencials 0 amb una disminucio de
la intensitat de control derivada de les actuacions de la Comissié en I’ambit de les ajudes
d’Estat i, en general, de la defensa de la competéncia. Els Lander han canviat la pers-
pectiva: després de molts anys de reclamar, i aconseguir en part, una millora de la seva
participacio en el procés decisori comunitari, han passat a prioritzar clarament la con-
tencid d'aquest procés en limits competencials clars.

Aquestes demandes, primer limitades a alguns Lander aillats, es generalitzen progressi-
vament i amb matisos durant els anys noranta, i els documents dels Lander previs a la
Cimera de Niga les situen en el lloc central de la llista d’interessos regionals, tins al punt
de condicionar expressament la posicié global dels Lander respecte dels resultats de la
Conferéncia a la recepci6 concreta de les demandes competencials en els nous Tractats
reformats. Aguest condicionament exprés obté una enorme rellevancia a partir de la posi-
cio constitucional extraordinariament forta que la Constitucio federal reconeix als Lander,
no nomeés pel pes juridic de les seves posicions en el procés decisori comunitari, sino
sobretot perqué la ratificacioé dels Tractats comunitaris se sotmet a I’obtencié del vot posi-
tiu del Bundesrat. Les expresses amenaces de negar-se a la ratificacio per part d’'un nom-
bre considerable de Lander (també els socialdemocrates) si no s’obtenia alguna respos-
ta a les seves reivindicacions competencials fan que el Govern alemany assumeixi efec-
tivament la posicié defensada pels seus Lander i exigeixi a Ni¢a algun compromis que
Pugw permetre-li obtenir la ratificacio del Bundesrat. Aquest compromis es la Declaracio
inal nim. 23, la qual dbéna finalment entrada a les reivindicacions competencials,
encarell que ajornant-les a I’'any 2004 en el marc d’una nova Conferéncia Intergoverna-
mental.
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3.2 La demanda d’un cataleg competencial

Els documents dels Lander alemanys coincideixen en la proposta de determinar un cata-
leg competencial de manera expressa sobre el model de les llistes existents en els diver-
sos models federals. Pel que fa a aixd cal destacar que la nocié de cataleg de titols com-
petencials no només no es novedosa en I'ambit comunitari, siné que constitueix el nucli
de I'actual sistema de distribucié competencial entre les Comunitats Europees i els estats
membres. Les Comunitats poden actuar Unicament en virtut d’una atribucid6 competencial
assumida en algun dels Tractats constitutius, i només en la mesura prevista pel titol
corresponent, per bé que aquests estiguin repartits al llarg dels diversos Tractats consti-
tutius. La virtualitat practica d’aquest principi, perd, com hem vist, resulta molt reduida,
fins al punt que alguns autors han considerat que el principi és una construccié merament
tedrica que amaga una auténtica llibertat competencial per part de les institucions comu-
nitaries. En la mateixa linia apunten les recents declaracions del president de la
Comissié, Sr. Prodi, davant del Parlament Europeu (les quals encapcalen alguns dels tre-
balls preparatoris del Llibre blanc de la governanga), segons les quals, “jo crec que hem
de deixar de pensar en termes de poders jerarquitzats, separats pel principi de sub-
sidiarietat, i comencar a imaginar més aviat un sistema en xarxa en el qual els diversos
nivells de govern treballen conjuntament en I’elaboracid, la proposicioé, la posada en fun-
cionament i el seguiment de les politiques”. Fins i tot posades en el seu context de
declaraci6 politica no deixen de donar arguments als que acusen les Comunitats d’ope-
rar al marge del sistema d’atribucié de competéncies.

La reivindicacio d’un cataleg competencial no s’esgota, pero, en reclamar la seva real
vigéncia o en la simple sistematitzacié dels titols actuals dispersos en els Tractats: la nocié
del cataleg competencial s’ha convertit en I’expressié resumida d’una autentica trans-
formacio del tipus de titols competencials que es troben actualment als Tractats; transfor-
macio que passaria pels aspectes seglients:

a) En primer lloc, la possible previsié d’un doble llistat competencial, de manera que tam-
bé les competencies dels estats es trobessin consignades en els Tractats. L’oportunitat
d’aquesta previsid expressa ha estat polémica entre la doctrina i els mateixos Lander.
En un principi pot semblar un pas més en el procés d’intensificacié comunitaria que els
Tractats constitutius assumeixin expressament la tasca d’adjudicar competéncies als
estats. Pero la practica desenvolupada, tant en I’ambit comunitari com als ordenaments
federals, demostra que I’'existéncia d’atribucions expresses de competéncia resulta molt
més efectiva que les clausules residuals o generals de competéncia en cas de disputa
competencial. Aquesta linia és la que de fet han comencat a seguir les més recents
reformes dels Tractats comunitaris en incloure de manera cada cop més habitual
reserves expresses a la competéncia estatal sobre determinades matéries o aspectes
concrets d’una matéria, de manera que el Tribunal de Justicia pot més facilment trobar
arguments clars (que no necessiten una complexa interpretacié valorativa) que justi-
figuin una declaracié d’excés competencial per part de la Comunitat (la reforma de
I’art. 95, antic 100A al Tractat d’Amsterdam, n'és un bon exemple). Des d’aquest punt
de vista, un element fonamental de la reforma estaria en llistar els poders que han de
quedar en mans dels estats o, com a minim, en preveure expressament la prohibicio
que les actuacions de la Comunitat envaeixin determinats ambits materials considerats
essencials o especialment necessitats de proteccid. L’émfasi en la garantia de les iden-
titats nacionals de I'art. 6.3 del TUE introduit pel Tractat d’Amsterdam (present també
en la Declaracié de les regions constitucionals de 28 de maig de 2001) troba aqui
una clara linia d’expressio.

b) Una aplicaci6 especifica d’aquesta linia es troba en la constant referéncia en els tex-
tos del Bundesrat i dels diversos Lander alemanys a la necessaria limitacio de les capa-
citats d’intervencié de la Comissio en I'ambit de la prestacié dels serveis publics per
part de les entitats territorials dels estats membres. Els problemes deriven de les exigen-
cies comunitaries de liberalitzacié de serveis publics prestats fins ara en régims de
monopoli o fortament intervinguts, i dels controls comunitaris sobre les ajudes publi-
ques a les entitats (privades o publiques) prestadores de serveis publics. Aquestes
mesures i aquests controls dificulten cada cop més les actuacions tradicionals dels
Lander de les entitats locals alemanyes en ambits també cada cop més allunyats de
I"activitat econdmica i que tradicionalment constitueixen el cor de les actuacions locals.
Aixi els Lander veuen amenacats de manera cada cop més directa molt diversos sec-
tors, com ara el de les infraestructures (especialment les de caracter educatiu i cultu-
ral), els serveis de correus, seguretat publica o, fins i tot, educacio i sanitat, els serveis
d’abastiment d’aigua, energia o comunicacions, els mecanismes de recollida de
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residus, etc. Se sosté que les mesures liberalitzadores gairebé impossibiliten les actua-
cions i prestacions que pretenen garantir I’'accés igualitari dels ciutadans i la continui-
tat de determinats servels de caracter essencial, aixi com el control public sobre el seu
regim de prestacio. Aquests aspectes justifiquen I’'exigencia d’una clausula especifica
de proteccio en els Tractats comunitaris que les exclogués del control de la Comissio,
excepte en casos d’abus manifest de la clausula, impossibilitant fins i tot les actuacions
de vigilancia més incisives per part de les autoritats comunitaries. El caracter lucratiu
0 no del servei es proposa com I’element que més clarament podria definir els ambits
d’aplicacié d’aquesta clausula, mentre que es refusa expressament I'actual diferen-
ciacié basada en I'afectacié o no al funcionament del mercat, la qual resulta de molt
més dificil precisio i que implica la intervencio de consideracions valoratives de carac-
ter indeterminat. D’altra banda, cal tenir en compte que les reivindicacions dels Lander
refusen també de forma expressa que la garantia de les possibilitats d’intervencié
publiques es faci a través de la fixacié d'estandards comuns a nivell europeu, definits
per les autoritats comunitaries. L’oposicié a aquesta possibilitat es fonamenta en el
mateix principi de subsidiarietat i en les caracteristiques i prioritats politiques molt
diverses als diferents paisos i regions europeus, pero s’entreveu també la voluntat d’e-
vitar qualsevol mesura que pugui portar a I'establiment de minims europeus que justi-
fiquin noves transferéncies financeres per millorar els serveis publics dels paisos amb
un menor nivell de prestacié que vinguin per tant a carregar sobre les aportacions
financeres alemanyes al pressupost comunitari.

c) Més complex resulta un tercer element implicit, i en ocasions explicit, en totes les
demandes de llistats competencials: I’objectiu de tots aquests moviments és assolir una
claredat i previsibilitat en I'atribucié competencial que s’oposa essencialment a I’actu-
al caracter finalista de les normes d’atribucié competencial. L’element clau és, doncs,
la transformacid dels titols competencials finalistes en titols de caracter material sobre
el model existent a la major part de paisos federals, d’una forga expansiva molt menor.
La qliestid és si resulta possible i acceptable per part de tots els estats una transfor-
macié d’aquest tipus quan I'acquis comunitari i la dinamica d’actuacio i decisié de les
Comunitats durant tota la seva historia ha estat tan caracteritzada i configurada per
alguns titols finalistes, com ara la consecucio de les llibertats fonamentals o del mercat
Unic, més recentment. A més, aquesta transformacio pressuposa que el procés d’inte-
gracié passa d’una fase essencialment activa a una altra de gestié i garantia d’ob-
jectius ja assolits. Una transformacié com la ressenyada en cap cas és una operacio
merament tecnica, sind que significa la reapertura de la discussié sobre cadascun dels
actes comunitaris existents i les possibilitats futures d’actuacié. La for¢ca de la inércia
d’un sistema amb gairebé cinquanta anys d’historia pot comencar a ser excessiva per
a una operacié d’aquest tipus, sobretot quan els interessos de cada pais continuen
essent divergents en cadascun dels titols i actes comunitaris afectats. En qualsevol cas
I’oposicid a nous titols de caracter expansiu s’exemplifica en I'oposicié dels Lander ale-
manys a qualsevol efecte competencial de la Declaracié de drets proclamada a Nica.

L

El quart element que acostuma a vincular-se amb la demanda d’un llistat competencial
és el seu ambit d’aplicacié. Es tracta en especial de no deixar fora de la virtualitat de
la distribucié competencial ambits en qué I'actuacié europea (no necessariament comu-
nitaria) no desplega els estrictes efectes normatius del dret comunitari: en especial, el
desplegament de programes financers que es presenten en ocasions com de recolza-
ment de les actuacions dels estats membres i els mecanismes de concertacié del tipus
de la coordinacio oberta. En aguest segon cas la decisié adoptada en el marc europeu
(en el Consell Europeu, habitualment) manca d’efectes normatius per als mateixos
estats membres, i per tant pot prendre’s sense més condicionants que qualsevol acord
internacional (de fet, amb menys condicionants que aquests). Perd cal tenir en compte
que el procés d’integracié europea fa que fins i tot a manca d’aquests efectes nor-
matius I fora de I’ambit institucional comunitari actuacions d’aquest tipus despleguin
efectes politics molt intensos a I'interior dels estats membres, els quals no resulten pre-
cisament irrellevants per a les administracions regionals. Es des d’aquesta situacié que
cal entendre la demanda d’extensié de la distribucié competencial a aquest tipus d’ac-
tivitats, la qual, després de ser constantment present als documents dels Lander ale-
manys, es troba de nou a la Declaracié de les regions constitucionals de maig del
2001, en resposta clara a les afirmacions abans reproduides del president Prodi sobre
la necessaria superacio dels sistemes de clara atribuci6 competencial a favor de
mecanismes de interrelacié i exercici conjunt de les actuacions per part de totes les
administracions implicades. La situacio és lleugerament diferent pel que fa a I'ambit de
les actuacions financeres, ja que aqui, juntament amb la finalitat de garantir la lliber-
tat d’actuacié de les institucions nacionals en els seus ambits competencials, té un
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paper important la clara opcio financera dels Lander alemanys de reduir en la mesura
del possible les seves aportacions a pressupostos aliens, i especialment als comuni-
taris, en la mesura que es converteixen de fet en fluxos de redistribucié a favor de les
regions menys desenvolupades, essencialment dels paisos del sud d’Europa.

e) L’dltim aspecte present en les demandes dels Lander alemanys, corol-lari logic dels
anteriors, €s la necessitat de renacionalitzar algunes decisions i, fins i tot, ambits com-
plets de les politiques comunitaries. Les demandes se centren en la politica agricola,
perd abasten també altres aspectes de la politica regional i de cohesid, i la practica
totalitat de les decisions sobre aspectes culturals, educatius o sociosanitaris que poden
prendre’s actualment a les instancies comunitaries, reconduint-les drasticament, en el
millor dels casos, a actuacions d’estricte suport de les decisions estatals. La repetida-
ment citada Declaracié de les regions constitucionals cita expressament com a ambits
claus que necessiten d’una millor delimitacié (i per tant, no necessariament una rena-
cionalitzacié completa) el “funcionament del mercat interior”, la “politica regional i de
cohesié economica i social”, la “politica agricola comuna”, la “politica mediambien-
tal”, la “investigacié, tecnologia i societat de la informacio” i I’’educacié, mitjans de
comunicacio i cultura”; relacié que mostra I'amplitud de I'operacié de redelimitacio
competencial que es demana. Cal tenir en compte la dificultat de definir la matéria en
que s’emmarca determinada actuacié comunitaria, i per tant els abasts molt diferents
que pot assolir una reivindicacio del tipus de I’expressada, fins i tot en ambits en que
existeix un major acord sobre la seva bondat, com ara els educatius i culturals.

Amb caracter general, les propostes esmentades presenten possibilitats i valoracions molt
diverses. Si I'opcié de precisar I'actual llistat competencial i completar-lo amb reserves
especifiques als estats ha estat ja iniciada en els darrers anys i, per tant, compta amb
possibilitats rellevants de ser continuada, les transformacions més intenses del sistema
vigent, com ara el pas a un llistat essencialment material i no finalista o una forta rena-
cionalitzacio de les actuals competéncies comunitaries, semblen alternatives que actual-
ment no compten amb un suport suficient entre els estats membres, si bé estan per primer
cop sobre la taula de negociacions.

En qualsevol cas, resulta interessant cridar I'atencié sobre una aparent paradoxa:
algunes de les propostes més restrictives per a la integracio europea des del punt de vista
competencial resulten en canvi extraordinariament “integracionistes” des del punt de
vista de I’exercici de les competéncies que finalment restarien en mans comunitaries: deci-
sions majoritaries, aplicacié de les regles comunitaries a tots els ambits de cooperacio
entre els estats europeus, amplis poders de la Comissid, increment de la intervencio del
Parlament Europeu o, fins i tot, clara acceptacié del model federal amb una segona cam-
bra formada pels estats i amb una Constitucié europea son elements que es combinen
amb la preséncia d’un clar llistat competencial més restrictiu que la situacié actual. Des
d’aquest punt de vista, la discussié esdevé massa complexa per reduir-la a un enfronta-
ment entre integracionistes i estatalistes o nacionalistes, i posa de manifest una tradi-
cional tensié en I'ambit comunitari entre I"'amplitud de I’ambit material d’actuacié i I'e-
xisténcia d'acords de fons sobre les mesures a adoptar i el caracter supranacional o inter-
estatal dels procediments d’adopcio d’aquestes mesures i la seva intensitat. De vegades
un aveng considerable en la “qualitat” de la integracié a través de procediments crei-
xentment supranacionals pot significar una important reduccié del nombre de decisions
efectivament adoptades i, per tant, de la “quantitat” de la integraci6. La questié és fins
a quin punt un retroceés rellevant en la quantitat no significa també un estancament en la
gualitat de la integracid. En referir-nos breument als possibles escenaris de futur de la
construccié comunitari caldra reprendre aquestes consideracions.

3.3 La transformacié procedimental de la subsidiarietat: la garantia del
repartiment

La segona gran linia de les propostes competencials dels darrers mesos es troba en la
potenciacio del principi de subsidiarietat en I’exercici de les competéncies comunitaries,
Incidint aixi no tant en I’existencia d’una competencia com en la seva intensitat, i inten-
tant traslladar a I’ambit comunitari les distincions habituals en els sistemes federals (si bé
amb un éxit practic molt discutible en gairebé tots els casos) entre normes basiques o fo-
namentals i normes de desenvolupament. En qualsevol cas, I’experiéncia desenvolupada
fa que es consideri que la correcta comprensio de la subsidiarietat exigeix sobretot un
enfocament procedimental. No es tracta, doncs, de donar un contingut concret a la sub-
sidiarietat com a limit objectiu a decisions excessivament detallades o que poden ser pre-
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ses de manera més adequada en nivells més propers al ciutada, ja que aquestes apre-
ciacions s6n molt subjectives i complexes. L’objectiu és el de formalitzar un moment
especific de consideracié del projecte d’actuacio comunitaria a la llum del principi de
subsidiarietat, creant per tant una fase procedimental necessaria i publica, previa a
I’adopcid de I'acte, en la qual calgui justificar-lo des del punt de vista de la subsidiari-
etat. Aquesta funcionaria, doncs, no tant com un parametre de control jurisdiccional siné
com un element de necessaria consideracié en el procés normatiu. Es tracta de traslladar
a cadascuna de les institucions comunitaries, i especialment al Consell, I’experiéncia del
sistema intern alemany, el qual compta amb un moment procedimental i un test especific
sobre el respecte del principi de subsidiarietat per part dels diversos projectes normatius
comunitaris, plasmat en les actuacions del Bundesrat i en el Reglament comd dels minis-
teris federals.

Es tracta de portar el principi de subsidiarietat a la seu que li resulta més adequada, la
qual no és la del control jurisdiccional, siné la de la valoracié politica de I’oportunitat de
la mesura (com d’altra banda semblen mostrar experiéncies sobre conceptes similarment
ambigus o valoratius com el de les bases a Espanya o el de la legislacié concurrent de
I'art. 72.2 de la Constitucié alemanya i la jurisprudencia que ha recaigut sobre aquests).
Es busca, per tant, una consideracio seriosa de les exigencies derivades del principi per
part de les autoritats comunitaries (entenent per tals també els representants nacionals al
Consell de Ministres), i amb aquesta finalitat dues linies d’actuacio resulten necessaries:
la introduccidé d’aquestes consideracions dins dels diversos procediments nacionals de
preparacié de les discussions comunitaries i el caracter formal i public de I'examen de
la subsidiarietat durant el procediment decisori comunitari, reformant amb aquesta fina-
litat les regles actuals de decisi6. A aquest respecte el procediment formalitzat als anne-
x0s 9 i 10 a I'art. 74 del Reglament com( dels ministeris federals d’Alemanya (GGO)
resulta d’especial interés en precisar tant els casos i participants en el test de respecte de
la subsidiarietat i la proporcionalitat en els projectes europeus com el contingut del
mateix test.

En qualsevol cas, les demandes referides al principi de subsidiarietat amb aquesta com-
prensié s’assumeixen com a complementaries de les modificacions abans esmentades en
referéncia als catalegs competencials, ja que la concepcié procedimental de la sub-
sidiarietat no és suficient per si mateixa per garantir un respecte clar en ambits
considerats essencials pels Lander: segueix essent essencialment un principi sobre la
intensitat de la intervencié comunitaria, 1 no sobre la seva existencia, i segueix essent un
principi excessivament obert i ambigu. A diferéncia del debat d’inicis dels noranta, la
subsidiarietat no es considera com I'element fonamental de garantia dels Lander, sind
com un element complementari d’un clar repartiment competencial.

La real consideraci6 del principi de subsidiarietat en el si de les institucions comunitaries
(i el mateix podem afirmar dels procediments nacionals de preparacié de les posicions
dels estats) reclama, pero, que existeixi algun subjecte institucionalment interessant en el
respecte del principi en el procés decisori: ni els governs nacionals ni la Comissio ni el
Parlament Europeu resulten adequats referent a aixd. Per aquest motiu, la consideracio
procedimental del principi de subsidiarietat va indissolublement Illigada a un increment
de la presencia regional al procés comunitari la qual, en algunes demandes, es com-
plementa amb la necessaria “constitucionalitzacié” en els Tractats constitutius del prin-
cipis d’autonomia regional i d’autonomia local.

3.4 La preséncia regional a les institucions

Recordavem abans que un dels elements que son a I'arrel de les insatisfaccions amb I'ac-
tual sistema de distribucié de competéncies entre Comunitat i estats membres és la man-
ca de representacio dels subjectes autenticament afectats ,oer la perdua de les ca|i)acitats
de decisié interna sense compensacid de cap tipus. Si I'objecte coml a totes les pro-
postes en I'ambit competencial és garantir el manteniment d’un major ambit de decisié
(i, per tant, de diferenciacié) a I'interior de cada estat, I'interessat en garantir el compli-
ment dels mecanismes que s’introdueixin amb aquesta finalitat seran els subjectes que a
I'interior dels estats gaudeixen d’aquesta llibertat. Aquests, perd, no participen actual-
ment en el procés decisori comunitari: la visié de I'estat membre com una unitat repre-
sentada pel seu govern en el Consell provoca que sigui el govern de I'estat qui assumeixi
en I'ambit comunitari aquesta tasca de garantia: pero el govern de l'estat (i la seva
Administracié) acostumen a trobar-se més comodes en el procés de decisié comunitari
que no pas en els processos interns dels seus estats, i per tant dificilment satisfa realment
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aquesta funcié de garantia.

Les propostes que estem considerant trenquen necessariament amb aquest caracter
monolitic de I'estat (d’altra banda ja esquerdat en la practica diaria de les Comunitats)
i parteixen de la necessitat que el mateix dret comunitari prevegi I’existéncia de subjectes
diversos dins de cada estat. Aquesta exigencia hauria d’adrecar-se en primer lloc als par-
laments nacionals (grans perdedors de capacitat de decisio en el procés d’integracio),
pero la situacio actual del parlamentarisme caracteritzada pel domini del govern a través
del partit majoritari fa que en la majoria dels casos els parlaments no aportin res de nou
al procés, almenys en matéria de garantia competencial (diferent pot ser el cas en
mateéria de garantia de la pluralitat i publicitat del procediment). Els subjectes essencials
referents a aixo son els poders regionals, i en la seva participacié se centren les deman-
des dels Lander, els quals, referent a aixd, combinen la represa de guestions tradicionals
amb d'_alltres relativament novedoses i referides especificament al respecte dels limits com-
petencials.

Pel que fa a les primeres, la recent Declaracié de les regions constitucionals de 28 de
maig de 2001 les resumeix tant pel que fa a la participacié en el Parlament Europeu a
traves de la determinacioé de circumscripcions d’eleccié d’ambit regional alla on aques-
tes no existeixen, com a la participacié en el Consell g)er imperatiu del dret comunitari)
i a la participacié en el Tribunal de Justicia a través de I'ampliacié de la legitimacié a
les regions amb competéncies legislatives. Igualment coneguda és la demanda de millo-
ra dels procediments interns de participacio regional previa a la definicié de les diver-
ses posicions nacionals en assumptes comunitaris. En qualsevol cas, aquesta opcio es tro-
ba amb els inconvenients de la impossibilitat de generalitzaci6 a tots els estats | de desen-
volupament fonamentalment intern de la participacid, cosa que resulta molt més dificil de
canalitzar durant les discussions dels organs comunitaris. D’altra banda, cal tenir en
compte que una major participacié regional en les diverses posicions nacionals sens
dubte contribuiria a una millor defensa de les competéncies que recauen normalment en
les regions, perd resulta molt més permeable a la preséncia d’interessos nacionals de
fons que facin acceptable una renlincia competencial a canvi de determinades con-
traprestacions quant al contingut de I'acte que es negocia. Aquesta possibilitat resulta
més complexa en una participacié regional conjunta a nivell comunitari, i és aquest I'am-
bit en qué les reivindicacions recents han aportat alguna novetat.

L’element més novedos en les demandes dels Lander i de les regions constitucionals en el
recent document és la superacio de la reivindicacié de transformaci6 i creixement de pro-
tagonisme del Comite de les Regions. Sense renunciar expressament a les tradicionals
demandes en aquesta linia i a un reforcament de la posicié del Comité enfront de la res-
ta d’institucions, i especialment de la Comissié, la prioritat passa a ésser I’'assoliment d’al-
gun mecanisme de preséncia especifica de les regions amb competéncies legislatives,
dins o fora del Comité de les Regions, amb unes funcions especialment orientades a la
garantia dels interessos, pero sobretot de les competéncies, de les regions. Aquest organ,
gue estaria constituit exclusivament ﬁer les regions amb competéncies Ieg?islatives, ja que
en I'afectacio a aquesta potestat hi ha el fonament de la participacio en la decisié comu-
nitaria, plasmaria el que abans es presentava com el moment procedimental de control
del respecte al repartiment competencial i al principi de subsidiarietat, i ho faria inde-
pendentment del pes juridic de les seves decisions, ja que s’assumeix que en I'actual
marc comunitari resulta dificil introduir un nou drgan amb capacitats vinculants en el
procés decisori. Perd es preveuen altres mecanismes que elevarien I'eficacia d’un organ
d'aquest tipus, i que van des de I'obligacio expressa de Consell i Comissio de justificar
la seva posicié quan s’apartin de la posicio regional fins a la necessitat d’obtenir
majories més qualificades per superar un eventual “vet” regional.

Una segona linia de reivindicacio d’especial rellevancia es troba en I'ambit jurisdic-
cional. La reclamacio6 tradicional de legitimacio activa davant el Tribunal de Justicia per
a les regions amb competéncies legislatives, assimilantles als estats, es manté. Perd
sorgeix ara, i no només des dels Lander alemanys, la reivindicacié d’instrumentar algun
tipus de garantia addicional al repartiment competencial. Aquesta garantia es concre-
taria en un nou organ jurisdiccional de composicio diferent (essencialment donant entra-
da als tribunals constitucionals nacionals o a altres institucions estatals que n’escollissin
membres) encarregat exclusivament de dirimir les controvérsies competencials entre
estats i institucions comunitaries (si bé la definici6 concreta d’aquest ambit pot resultar
extraordinariament dificil), i que traduis una sensibilitat i una dinamica nacional que
actualment, s’afirma, és absent en el TICE. Si bé és dificil avaluar les possibilitats d’éxit
d’una proposta d’aquest tipus (la qual transformaria absolutament la posicié del Tribunal
actual), els seus efectes de pressio sobre el Tribunal de Justicia poden no ser negligibles,
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aixi com els efectes que pot desplegar en els procediments politics interns de proposta
de membres de I’actual Tribunal de Justicia.

En conclusi6, doncs, les recents demandes es mouen en les linies d’enfortir el sistema de
distribucié competencial tant a través de modificacions en la seva estructura (llistats,
reserves expresses dels estats, caracter material enfront de I’actual finalisme) com de can-
vis procedimentals que dotin el repartiment competencial i el principi de subsidiarietat
d’efectives garanties, procedimentals i jurisdiccionals.

4. L'ampliacio del debat a I'estructura de la Unid

Si bé el debat competencial és en I’origen de la Declaraci6 final que ha obert el procés
post-Nica, la mateixa Declaracio final apuntava ja altres elements que havien de trobar
resso en la propera Conferéncia del 2004: el valor de la Carta de drets fonamentals
proclamada solemnement a Nica perd encara no incorporada als Tractats, la simplifi-
caci6 d’aquests ultims i la millora de la participacié dels parlaments nacionals en la cons-
truccié comunitaria. Aquests elements concrets, d’amplia potencialitat expansiva, s’han
vist rapidament depassats i el debat se centra des de I'’endema mateix de la Cimera de
Nica (i fins i tot des d’abans) en la concepcio i estructura mateixes del proces d’inte-
gracio.

De fet, en les qliestions previstes a la Declaracié final s'entreveu ja una preocupaci6 per
un element c1ue progressivament se situa sobre la taula: la legitimitat del procés d'inte-
gracio i de les decisions preses per les institucions comunitaries. El tradicional debat
sobre el déficit demaocratic de les institucions europees es planteja ara de manera molt
més incisiva tant per I'increment de les responsabilitats assumides a nivell comunitari com
per 'ampliacio dels participants, i es planteja, a més, en un context marcat per una crisi
en la tradicional acceptacio del procés d’integracié per part de les poblacions dels diver-
sos estats. La incorporaciéo de la Carta de drets i la participacié dels parlaments
nacionals pretenen en primer lloc enfortir la vinculacié del ciutada al procés d’integracio,
mentre que la simplificacié dels Tractats és un pas en la mateixa direccio a través de I'in-
crement en la transparéncia, la qual s’ha convertit en els darrers anys en la noci6é que es
considera clau per incrementar la legitimitat democratica de la Unid i les Comunitats.

4.1 La proposta alemanya: “federalisme” i “renacionalitzaci6”?

El discurs del ministre d’Afers Alemanys, Sr. Fischer, de maig de 2000 ha estat el tret de
sortida d’aquesta discussid, definitivament oberta un cop s’ha assumit I’existéncia d’una
nova Conferéncia I'any 2004. El ministre Fischer parteix també d’aquestes preocupa-
cions sobre legitimacié de la construccid europea, perd considera que la fase actual de
la integracio és ja massa intensa per poder trobar una resposta adequada en canvis con-
crets dins del mateix marc de desenvolupament seguit fins ara, i proposa, per tant, un
debat que es projecti sobre la mateixa estructura de govern de les Comunitats i que doni
el pas definitiu per acostar la seva configuracié institucional a la d’un Estat federal. La
proposta del ministre Fischer, després assumida de manera molt similar pel canceller
Schroder i pel Partit Socialdemocrata Alemany, es caracteritza per la transformacio del
sistema institucional comunitari en la linia dels sistemes parlamentaris federals classics,
amb la creacié d’una segona cambra de representacio dels estats (escollida directament
per les corresponents poblacions o pels parlaments nacionals), enfront d’'una primera
cambra d’eleccié directa (reforcant aixi I'actual pes demografic d’Alemanya), de la qual
sorgeix un govern responsable politicament davant d’ella. Tant en aquest model com en
I'alternatiu d’elecci6 directe del Govern europeu, I'emancipacio del nivell politic comu-
nitari respecte del nacional és molt rellevant (ja que fins i tot la Cambra estatal és esco-
llida directament, o en qualsevol cas és de composicié partidista plural per a cada estat),
tren_cantlaixi amb el métode comunitari fins avui seguit d’integracié a partir dels governs
nacionals.

El contingut de la proposta alemanya, pero, no pot separar-se de les consideracions com-
petencials abans efectuades: la proposta es vincula indissolublement amb una rellevant
reduccié competencial de les institucions comunitaries i amb una estricta vinculacié de
tota actuacio al repartiment competencial, de manera que I’assoliment d’un marc institu-
cional molt més integrat es combina amb un ambit d’actuaci6 menor i amb la rena-
cionalitzacié de diverses politiques. Aquesta aparent paradoxa resulta perd coherent
amb la dinamica general de la integracié europea, la qual ha assumit un ampli ambit i
uns efectes especialment intensos del dret comunitari a partir de la participacio decisiva
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dels estats en el proces decisori: la reduccio, o fins i tot eliminacio, d’aquesta partici-
pacié només és imaginable a partir d’una drastica reconduccié competencial com
I'assenyalada abans.

La proposta alemanya en la seva versio original del ministre Fischer, incorpora un segon
element clau en la futura discussié: I'assoliment de I’objectiu a mig termini requereix un
procés d’intensificacié progressiva de la integracio entre els estats que decideixin par-
ticipar en aquesta integracié més intensa, de manera que s’assumeix implicitament el
desenvolupament de la cooperacio reforcada entre un grup de paisos capdavanters, els
quals constitueixen un “centre de gravetat”, donant aixi un contingut de la maxima
rellevancia a les possibilitats obertes pel titol VII que el Tractat d’Amsterdam va incorpo-
rar al TUE, reformat pel Tractat de Nica, el qual ve a facilitar la seva posada en practi-
ca. En la perspectiva de la propera ampliacié, pero també davant de les molt diverses
posicions nacionals sobre el desenvolupament comunitari, la possibilitat d’una Unio
Europea de geometria variable o a diferents velocitats cobra una virtualitat impossible de
reconeixer i es presenta formalment en la proposta alemanya com la resposta al dilema
entre ampliacid i intensificacioé de la integracio.

En qualsevol cas, no cal perdre de vista que una proposta com la breument presentada
significa un canvi profund en la dinamica de construccié europea. El canvi s’expressa en
una disminucié radical de la preséncia estatal al nivell comunitari, perd aquesta situacio
obté molt diverses lectures depenent no només de la concepci6 filosofica del procés d’in
tegracio, sind també del pes demografic dels diversos estats (magnitud que es converteix
en absolutament rellevant en un sistema parlamentari classic), de la garantia de la super-
vivéncia de les possibilitats de participacié dels més petits (i, per tant, de la proteccié
dels seus interessos), o de la disposicié de renunciar a qualsevol defensa d’interés terri-
torial en els ambits integrats. Si en I'estructura actual ha estat dificil posar en comu I'e-
xercici de facultats rellevants en ambits com ara la politica exterior | de seguretat o la
justicia, cal pensar que la disposicié per comunitaritzar aquests aspectes sera encara
molt menor sota un régim en el qual les garanties dels interessos i les prioritats nacionals
es veuen molt més diluides. Sembla dificil assumir que les resistencies fins avui existents
(i fins i tot intensificades en els darrers anys) quant a la comunitaritzacié d’ambits de
decisi6 desapareguin precisament per la posada en funcionament d’'un mecanisme
encara mes integrat de decisio. Per aixo la proposta pot acabar en un proceés de dilucio
competencial paral-lel a la intensificacié del metode decisori.

Naturalment la proposta del ministre Fischer ha d’enfrontar-se també amb les objeccions
ja conegudes sobre la possibilitat d’avancar de forma tan pronunciada cap a un model
de legitimacié predominantment europea i no estatal. Fins avui el procés de construccié
europea s’ha basat en la legitimacio aportada pels estats, la qual només progressivament
s’ha vist completada amb una segona legitimacié, de caracter europeu. La inversi6
d’aquestes dues legitimacions, que és el que deriva de la proposta alemanya, ha de dis-
posar d’una base legitimadora d’ambit europeu que, si escau, completi I'estatal. Si la
situacio actual de la integracié permet constatar I’existencia d’aquesta base, d’una comu-
nitat politica europea que dialogui sobre la base dels interessos contraposats dels seus
grups socials, economics o politics transversals a les nacionalitats és una qlestié polemi-
ca. Ben al contrari alguns afirmen que les discussions a nivell europeu continuen donant-
se en base fonamentalment nacional, i per tant que el procés decisori comunitari conti-
nua exigint una prévia integracié nacional dels interessos i una posterior negociacio
entre les diferents representacions estatals; negociacié naturalment molt matisada respec-
te de les organitzacions internacionals classiques, perd encara negociacio interestatal.

Totes aquestes consideracions fan que la proposta alemanya no hagi despertat una mas-
siva adhesié per part d’altres estats, sinG que més aviat ha estat interpretada com un
repte a respondre des d’altres parametres | amb altres propostes alternatives sobre el
futur estructural de la construccio europea.

4.2 Les propostes “continuistes” i les adaptacions del métode comunitari:
“intergovernamentalisme” i increment de la integracio?

Efectivament, arran de la declaracié del ministre Fischer, altres posicions s’han avancat
en una linia més continuista, la qual reivindica la vigéncia del metode comunitari i de
I’estructura institucional vigent, amb més o menys adaptacions, per respondre als reptes
del desenvolupament del procés d’integracid. Aixi, en especial les declaracions france-
ses del primer ministre Jospin i del seu ministre d’Afers Estrangers, el Llibre blanc de la
Comissio, i en menor grau les posicions del PSOE a Espanya o del primer ministre
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britanic Blair, reivindiquen la vigéncia de I'estructura comunitaria caracteritzada per la
concurréncia de les legitimitats europea i nacionals i per la posicié central dels governs
dels estats membres, assumint la necessitat de millorar el funcionament d’aquestes insti-
tucions i intensificar el procés d’integracio, essencialment a través de I'ampliacio de I'am-
bit de les decisions majoritaries en el Consell i de la millora dels mecanismes d’actuacio
de la Comissid i la introduccié de nous procediments que enforteixin la participacié dels
parlaments nacionals en el procés d’integracié. En aquests casos el repte de la legitimi-
tat, del gual s’és també conscient, s’aborda essencialment com un problema d’imatge
erronia de la construccié europea, solucionable a través de millores en la seva eficacia
(sobretot en els ambits menys integrats i en aspectes financers), d’'una millor aplicacié del
principi de transparencia i de I'impuls del concepte de ciutadania, en part a través de la
Integracié de la Carta de drets fonamentals en els Tractats comunitaris, els quals s’a-
costarien d’aquesta manera al model d’una Constitucié, i de millor funcionament dels
mecanismes ja existents de participacié nacional i de la societat civil en les decisions
comunitaries.

En aquest sentit, les propostes podem resumir-les entorn de la idea de potenciacié de les
caracteristiques supranacionals del model actual, perd mantenint la orientacié fonamen-
talment “interestatal” d’aquest, en la mesura en qué els estats (i els seus responsables
interns) segueixen mantenint-se en el centre del poder de decisidé. Aquest manteniment és
el que possibilita que el plantejament de les giiestions competencials abans esmentades
trobi ara solucions practicament oposades: I’objecte no és limitar clarament els ambits de
decisio estatals i comunitaris, siné garantir que en les decisions comunitaries existeixi una
participacio ﬁi per tant, una legitimaci6) suficient, essencialment a través dels estats (pero
també, en el Llibre blanc de la Comissi6 sobretot, a través directament dels actors
socials). La legitimacié deriva d’aquesta participacio (recordeu el que afirmava el presi-
dent Prodi en les paraules abans reproduides sobre la substitucié de la dinamica com-
petencial per la cooperativa o associativa), i de I'eficacia en la presa de decisions que
resultin rellevants per als ciutadans i responguin als seus problemes. La resposta a la crisi
d’acceptacidé de la UE és per tant dotar-la de noves capacitats que li permetin respondre
als reptes més clarament percebuts pels ciutadans, i aixo significa tant incrementar les
competencies com facilitar la presa de decisions en ambits com ara el govern de I'e-
conomia (el vessant econdmic de la Unié Monetaria), la politica exterior, la politica social
0 els programes economics de cohesié i solidaritat, sens perjudici que I'avan¢ en
aquests ambits es realitzi també a través de mecanismes de cooperacio reforcada, espe-
cialment en la perspectiva de la futura ampliacié.

A les propostes de renacionalitzacié es respon amb demandes fins i tot d’increment com-
petencial que es “compensa” amb el manteniment del control estatal sobre les decisions
europees. Un exemple paradigmatic €s de nou el del funcionament dels serveis puablics:
enfront de les critiques a un excessiu constrenyiment de les autoritats locals i regionals
per part de la politica liberalitzadora comunitaria, les propostes dels Lander alemanys es
decantaven per la minimitzacié de la intervencié comunitaria. La proposta francesa, en
canvi, opta per regular des del dret comunitari el quadre juridic dels serveis publics,
assumint comunitariament les finalitats i I’abast de les intervencions publiques legitimes
en I’ambit dels serveis publics estatals, regionals o locals. Tan sols en I'ambit de les
tasques de control de I'aplicacié del dret comunitari s’opta per una clara descentra-
litzacio a favor de les institucions estatals i regionals (sempre, pero, sota supervisié i ori-
entacié comunitaries).

Aquestes opcions es complementen, essencialment en el Llibre blanc de la Comissio, amb
mecanismes de millora de la gestié comunitaria, principalment a través de I'opcio clara
per un enfocament més global i coherent dels diversos ambits d’actuacié. La garantia
d’aquesta coheréncia exigeix canvis en el funcionament de la Comissié (reforcament de
la Presidéncia, etc.), pero també en el funcionament del Consell de Ministres (i d’aqui les
propostes d’existencia d’un autentic Consell General format i)er ministres d’Assumptes
Europeus i de sessié quasi permanent) i molt especialment del Consell Europeu, el qual
es converteix en I'autentic orientador de la integracié, per a la qual cosa hauria de poder
concentrar-se més en les grans decisions marc i menys en la solucié de conflictes concrets
gue no han pogut trobar resposta a nivell dels diversos consells de ministres sectorials.

Les diferéncies a I'interior d’aquestes postures, més enlla dels concrets debats sobre
ambits competencials o sobre procediments de decisio en cada cas, les trobem sobretot
en la configuracio de la Comissid, per a la qual es propugnen des de I'eleccié directa
pels ciutadans del seu president, la conversié en un auténtic organ d’extraccié parla-
mentaria o el manteniment de I'estat actual, sempre en un intent de retornar a la Comissio
la seva consideracié de motor de la integracio, la qual sembla haver perdut en els dar-
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rers anys. En qualsevol cas, algunes propostes dels Lander alemanys sobre aixo desple-
garien, si escau, importants efectes sobre el model en alterar la facultat decisiva de la
Comissio: el seu dret exclusiu d’iniciativa. Aquesta facultat resulta especialment rellevant
perque a partir d’ella resulta impossible modificar la proposta de la Comissio si no és
per unanimitat del Consell. D’aquesta manera la Comissio es converteix en la institucio
clau en el debat de les propostes, i el seu comportament serveix tant per a la garantia
de I'interés comunitari i del desenvolupament del procés d’integracié com també com a
garantia de les minories significants enfront de les majories en el Consell. La Comissio,
doncs, té també un paper rellevant en la dialéctica interestatal en el Consell, i per tant
qualsevol alteracié en aquest ambit desplega conseqiiéncies molt profundes per al mo-
del comunitari. De nou les propostes no poden llegir-se només en una aparent dinamica
intergovernamental / supranacional o de repartiment de poder entre Consell, Comissio
i Parlament, sind que la garantia de les minories estatals esta intimament lligada amb
aguestes questions.

5. El desenvolupament futur del debat post-Nica

El debat esta doncs plantejat. El que s’ha intentat mostrar és que no es tracta simplement
d’un debat entre mes integracio sobre el model federal i menys integracié sobre el mo-
del intergovernamental, sin6 d’un debat amb implicacions profundes sobre el model
seguit fins ara i que conté molt diversos efectes també sobre I’ambit material de la inte-
gracié, les seves opcions politiqgues o molt diversos interessos nacionals, més o menys
amagats darrera de faganes federals o intergovernamentals.

El debat obert per la Declaracié del Tractat de Nica sobre el futur de la Unié és en qual-
sevol cas I'expressio de la necessitat de reflexionar sobre el model d’integracié europea
que es vol i que resulta possible en el moment actual. En aquest sentit pot ser un debat
molt positiu per a la legitimacié de la mateixa construccié europea, independentment de
quin sigui el resultat final, sempre que s’assoleixi un auténtic debat public i que efectiva-
ment les questions que es plantegin siguin les que realment determinen el futur de la Unio,
fugint en la mesura del possible de nominalismes buits. El procés que ha de culminar en
la Conferéncia Intergovernamental del 2004 pretén estimular aquest debat, fent com-
patible el manteniment del protagonisme dels estats en la fase final (la Conferéncia propi-
ament dita) amb una apertura molt més general de la discussié, sobre el model de la
Convencio6 utilitzada per a I'elaboracié de la Carta de drets fonamentals.

El Consell Europeu de Laeken haura de precisar en primer lloc quin és I’ambit del debat,
si bé és probable que els termes que s’utilitzin per definir-lo segueixin essent prou amplis
per permetre un debat prou global sobre totes les qliestions esmentades, el qual només
després del debat public de I'any 2002 i dels resultats de la Convencié podra concretar
se en els Ultims mesos del 2003. Es doncs el moment de desenvolupar debats i plantejar
propostes, i en aixo I’experiéncia espanyola de les darreres conferéncies no resulta gaire
positiva. Les demandes de transparéncia i discussié que es projecten sobre el procés
decisori comunitari no s’han aplicat al procés intern de formacié de la posicié espanyo-
la en aquests ambits. Encara avui és dificil trobar un debat a Espanya sobre la distribu-
ci6 competencial comunitaria, i no és possible saber quina és la posici6 no només del
Govern espanyol, sind tampoc de les comunitats autobnomes o dels ens locals referent a
aix0. El mateix podem dir d’altres qliestions més genériques del procés de construccio, i
el contrast amb la situacid en altres paisos resulta especialment elogiient. Observar les
resolucions del Bundesrat alemany o de la Conferencia de Ministres dels Lander per a
Assumptes Europeus significa coneixer la posicio dels LAnder sobre totes les glestions de
la integracio europea i no simplement sobre la seva posicio institucional en el procés d’in-
tegracio.

Les demandes de participacio regional es legitimen, en primer lloc, a partir de la inicia-
tiva per aportar opcions propies i per aportar legitimacid a la construccié europea. Els
primers moviments interregionals amb ocasié del procés post-Ni¢ca semblen indicar que
no es vol perdre aquesta oportunitat per dur a terme el debat que no va existir en ante-
riors ocasions. Es d’esperar que altres subjectes, i molt especialment els parlaments
autonomics i estatal, assumeixin també aquest repte.
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