Naturaleza Juridica
de la Comunidad Europea

INTRODUCCION

La Comunidad Europea (CE) es una entidad
que, por sus especiales caracteristicas, ha revolu-
cionado todo concepto referente a la formacion de
instituciones intemacionales y, sobre todo, de gru-
pos subregionales de integracién. De ahi la rele-
vancia de analizar y determinar su naturaleza juridi-
ca, entendiendo por tal la estructura béasica de esta
organizacion a partir de la cual podamos compren-
der su funcionamiento, atribuciones, y su proyec-
cién intemacional.

La importancia de determinar la naturaleza
juridica de la CE responde no sélo a una curiosidad
tedrica y a un afan de la ciencia juridica por querer
encuadrar los fendmenos nuevos dentro de sus
categorias pre-establecidas, sino que también re-
viste una importancia practica, ya que “(...) el he-
cho de que aquellas se presenten o se encuadren
de una u otra forma, provocara diferencias en lo re-
lativo a las funciones que han de actuar y al peso
especifico y alcance de las decisiones que en las
mismas se adoptan continuamente”'. Con esto, no
pretendemos afirmar que la naturaleza juridica de
una institucién determina su actuar, pero si lo en-
causa dentro de parametros que le dan una mayor
uniformidad a sus actos y confiabilidad a sus
érganos.

Algunos autores, como Dagtoglou, sefalan que
la tarea de determinar la naturaleza juridica tam-
bién entraia un carécter politico debido a que “(...)
las diferentes teorias sobre la naturaleza de la Co-
munidad reflejan y determinan al mismo tiempo el

Javier Chocano Portillo
Bachiller en Derecho PUCP
Ex-miembro de Thémis

clima y las perspectivas politicas de la época en
que fueron formuladas® 2, resaltando unas su
caracter federalista, otras sus elementos suprana-
cionales y asi sucesivamente, de acuerdo a como
han ido variando las metas politicas de la CE.

La dinamica evolucion de esta entidad europea
responde a las distintas concepciones que, en tor-
no a ella, han ideado sus creadores a lo largo del
tiempo y, a las necesidades practicas que en deter-
minado momento la hicieron variar de rumbo, moti-
vo por el cual encontraremos mas de una propues-
ta que intente explicar la esencia de la CE como
institucion. Esto nos permite adelantar que la res-
puesta final a esta cuestién, no la encontraremos
en una determinada teoria, ni sera definitiva, pues
solo llegaremos a una aproximacion de su real na-
turaleza juridica, ya que la CE continia cambiando.

ANTECEDENTES

A manera de preambulo podemos afirmar que
las principales corrientes que nutrieron la idea de
una unién europea -cimiento de la actual CE- fue-
ron el federalismo y el intemacionalismo, corrientes
que surgen en la Europa del siglo XIX como res-
puesta a las de tipo nacionalista que pretenden di-
vidila en multiples estados, con la finalidad de eli-
minar los conflictos europeos y lograr la unién con-
tinental. La primera, perseguia el propésito de ha-
cer de Europa un gran Estado federal, pasando por
la previa convocatoria de una asamblea constitu-
yente europea que sentara las bases constitucio-
nales del Estado federal europeo, pero la cristal-
izacion de esta idea requeria de profundos cam-

1. MOLINA DEL POZO, Carlos. “La Participacion de las Comunidades Autdnomas en la Toma de Decisiones
Comunitarias”. En: Revista de Estudios Politicos, Madrid, No. 43, enero-febrero de 1985, p. 84.

2. DAGTOGLOU, Prodomos D. “Naturaleza Juridica de la Comunidad Europea®. En: Treinta Afios de Derecho
Comunitario, Comisién de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1984, p. 35.
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bios en la estructura de los estados que aun los
pueblos y sus dirigencias politicas no estaban en
capacidad de asumir. La segunda corriente tenia
como objetivo lograr la creacién de algun tipo de
organizacién internacional que, sin exigir mayores
transformaciones a los estados europeos, pudiera
ser un foro de cooperacién y de didlogo permanen-
te que evite fricciones entre estas naciones.

Estas, junto con otras corrientes mas modemas
que pasaremos a desarrollar, son las que dan sus-
tento a las diversas teorias que intentan explicar la
naturaleza juridica de la CE, vale decir, su caracter
e identidad como institucién, que permanece como
una de las interrogantes sin respuesta desde la
creaciéon de la primera de las tres comunidades,
hace ya mas de cuarenta afios.

TEORIA FEDERALISTA

Los fundadores de la CE -entre ellos Schuman
y Adenauer- fueron politicos que, al momento de
redactar los tratados fundacionales de la inte-
gracién europea, trazaron una estructura basada
en el modelo de Estado federal. Esta posicion
recibié el respaldo de los juristas de la época, so-
bre todo de los alemanes que veian en la CE un
reflejo de su estructura nacional.

Uno de los elementos esenciales que encontra-
mos en la estructura de un Estado federal es el re-
lativo a la distribucién de competencias entre éste y
los estados federados, existiendo, segin Barberis
*(...) materias que pertenecen a la competencia ex-
clusiva del primero, otras que caen bajo la jurisdic-
cién de los segundos, y puede haber también te-
mas que sean de competencia concurrente de am-
bos” ®. A nivel comunitario, esta distribucién de
competencias presenta caracteristicas similares, ya
que tenemos competencias exclusivas de la CE
que han sido delegadas por los estados miembros
a su favor y sobre las que pierden toda capacidad

de regulacién otras competencias, son retenidas
" por los estados miembros y, finalmente, existen
materias en las que son competentes tanto los
érganos comunitarios como los paises miembros.

Sin embargo, existen dos componentes tipicos
de un esquema federal de organizacién de los que
la CE carece, que son los relativos al control de la
defensa y al manejo de las relaciones exteriores.
En cuanto al primero, cabe destacar que con el fra-
caso de la Comunidad Europea de Defensa se per-
dié la oportunidad de avanzar en la construccién
federal de Europa, quedando la atribucion de orga-
nizar la defensa en manos de los paises miembros;
esta situacién hace que la CE difiera de un Estado

federal, en el que la defensa de los Estados federa-
dos es de su exclusiva competencia.

En lo referente a las relaciones exteriores, su
manejo se halla reglamentado de diversas mane-
ras en las constituciones de los estados federados,
pero lo mas usual es que el Estado federal posea
competencia exclusiva en esta materia, a diferen-
cia de lo que ocurre en la CE, donde la direccién
de las relaciones exteriores esta aln a cargo de los
gobiemos de los estados miembros, teniendo el
Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores sdlo un
papel de coordinacion de las mismas pero sin ca-
pacidad de decision.

Asi, muchos autores sefialan que la estructura
federal de 1a CE responde mas a una concepcion
ideol6gica que a una realidad, tanto politica como
juridica. Esta incongruencia entre teorfa y realidad
llevé a la crisis a la CE en 1965 que terminé con el
Compromiso de Luxemburgo, por medio del cual
se moderaron las pretensiones federalistas de la
CE con el propésito de eliminar fricciones en el
avance del proceso de integracion.

TEORIA INTERNACIONALISTA CLASICA

Esta teoria define a la CE como una orga-
nizacioén intemacional, que encaja perfectamente
en los esquemas del Derecho Intemacional Publico
y afirma que ella se rige por este sistema juridico.
Las primeras sentencias del Tribuna! de Justicia de
la CE la definen como una organizacién intemacio-
nal (Caso Costa), pero mas adelante el Tribunal
sera uno de los principales innovadores de esta te-
sis.

Segun Barberis, “L.as organizaciones intemacio-
nales, tal como actualmente se las conoce, poseen
ciertas caracteristicas que permiten diferenciaras
de otras instituciones juridicas. Ellas son las si-
guientes: a) son creadas mediante un tratado inter-
nacional; b) hay actos que son atribuidos a ellas; c)
poseen una competencia funcional; y d) son regi-
das, al menos en alguna medida, directamente por
el Derecho Intemacional”*. Sobre la base de estos
elementos sefialados, veremos en qué medida la
CE tiene caracteres que la asemejan o diferencian
de una organizacién intemacional.

En el aspecto de su creacion, podemos afirmar
que la CE como instituciéon nace en la esfera del
Derecho Internacional Publico clasico; cada una de
las tres Comunidades Europeas fueron instituidas
mediante un tratado internacional (la CECA por el
Tratado de Paris del 18 de abril de 1951, y la CEE
y EURATOM por el Tratado de Roma del 25 de

3. BARBERIS, Julio A. Los sujetos del Derecho Internacional actual. Madrid, Tecnos, 1984, p. 59.

4. BARBERIS, Julio A. Op. cit., p. 78.
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marzo de 1957), celebrado por los estados miem-
bros siguiendo las vias tradicionales del Dérecho
Intemacional (negociacion, expresion del consen-
timiento y ratificacién) por lo que, en este aspecto,
tienen un similar origen que el de las organizacio-
nes intemacionales.

En cuanto a los actos atribuibles a la CE, ésta
ha sido facultada por los estados miembros que la
conforman para que sus érganos puedan desarro-
flar una serie de actos de manera auténoma, que
forman parte del orden juridico que la constituye
como organizacion. En este sentido, se puede de-
cir que la CE ha sido dotada de una voluntad distin-
ta de los estados que la componen y que sus
agentes, al realizar estos actos auténomos, son
considerados érganos de ella en la medida en que
la atribucion tiene lugar. Muchos de estos actos
auténomos son los realizados por sus 6érganos eje-
cutivos -la Comisién y el Consejo- que pueden
adoptar la forma, tanto de normas intemas (regla-
mento, directiva, decision o recomendacién) como
de normas intemacionales (acuerdos comerciales,
tratados de adhesién a la Comunidad, etc.)

En lo referente a su competencia funcional, si
bien la CE ejerce las funciones que le han sido de-
legadas o atribuidas por los paises miembros, algu-
nas de éstas son asumidas por ella con caracter
exclusivo, quitdndole a los paises miembros la fa-
cultad de nommar sobre dichos temas, lo cual no
sucede en las organizaciones internacionales.
Ademas, como la CE tiene la capacidad de produc-
cion auténoma de normas, mediante este mecanis-
mo ha ido atribuyéndose funciones de acuerdo a
sus necesidades y evolucién, como por ejemplo la
ampliacién de facultades intemacionales reciente-
mente conferida por el Tribunal de Justicia a la CE
para la celebracién de tratados en todas las mate-
rias en las que tiene competencia exclusiva en el
campo intemo, practica que también difiere de la
seguida en las organizaciones intemacionales.

Por tiltimo, en el tema de la sujecién al Derecho
Intemacional, se considera que una organizacion
esta regida por el Derecho de gentes cuando al
menos es destinataria de una norma que le otorga
un derecho o le impone una obligacién. Desde este
punto de vista, podemos sostener que la CE si se
rige por el Derecho Internacional, pero atendiendo
a un criterio mas amplio se hace evidente que las
normas comunitarias son las que priman y rigen su
actuacién como institucion.

De Visha, defensor de la teoria intemacionalista
clasica, encuentra, sin embargo, una serie de ele-
mentos comunitarios que no encajan en ella, como:

- Las dreas de exclusiva competencia de la CE;
- La produccién auténoma de normas y su
aprobacién por mayoria;
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- La primacia de las normas comunitarias sobre
las intemas y su obligatoria aplicacién para los
estados miembros;

- La cesién de competencias de los estados a la
CE; ’

- La funcién que cumplen los érganos de la CE
es mds amplia que la de los 6rganos de las or-
ganizaciones internacionales; y

- La modificacién parcial y auténoma de los trata-
dos.

Estos elementos comunitarios, atipicos de una
organizacién internacional, hicieron que, en algu-
nos casos, se abandonara esta tesis y, en otros, se
la matizara, llegandose a afirmar que la CE es una
organizacion intemacional de cardcter especial,
con elementos propios que, sin embargo, no son
nuevos, ya que se hallan de manera dispersa en
las organizaciones intermacionales modemas.

TEORIA DE LA SUPRANACIONALIDAD

Establece que la CE no es ni una organizacién
internacional ni una estatal sino una nueva forma
de organizacién denominada “supranacional®,
término que analizado etimolégicamente significa
*lo que esta por encima de la nacién” y que le atri-
buye un rango superior con autoridad sobre el ran-
go subordinado (los estados).

Uno de los principales rasgos del caracter
supranacional de la CE reside en que ella tiene de-
rechos soberanos propios iguales a los de cual-
quier Estado, oponibles a los demdas estados y mu-
chas veces superiores a los de ellos.

Otra caracteristica es que los érganos de la CE
(Comisién, Tribunal y Parlamento) gozan de inde-
pendencia respecto a los estados y no reciben ins-
trucciones ni 6rdenes de ellos; un ejemplo de esto
se aprecia en el Parlamento, en donde los grupos
politicos no se organizan por paises sino por ten-
dencias politicas.

Asimismo, la CE tiene la capacidad de adoptar
normas cuya aprobacién no requiere de la unanimi-
dad de los estados miembros sino sélo de una ma-
yoria; en esto se diferencia del Derecho Intemacio-
nal Publico clasico en el que si se requiere de la
unanimidad de los estados para aprobar una nor-
ma intemacional que pretende ser impuesta a un
Estado soberano, por lo que en la CE hay un pro-
ceso de decisiobn que es supranacional y ya no
multinacional.

Finalmente, es caracteristica de 1a supranacio-
nalidad de la CE que sus normas sean directamen-
te aplicables en todos los estados miembros, tanto
al Estado como a todos los particulares que habi-
tan en su territorio, sean estos personas naturales
o juridicas.
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Sin embargo, como sefiala Araceli Mangas, las
competencias supranacionales de la CE tienen un
limite que consiste en que su reparto es “... mas
material que funcional, constatdndose una concen-
tracién de poderes comunitarios en el nivel de la
adopcién de decisiones politicas y de la legislacién
comun, Yy una descentralizacién en el nivel de la
puesta en marcha y de la ejecucién. Por tanto, la
Comunidad esta limitada en sus métodos de accién
en este Ultimo nivel en el que los estados encon-
trarian sus competencias y nada escaparia, a fin
de cuentas, a su dominio(...)"°.

TEORIA FUNCIONALISTA

Ibsen desarrolld esta teoria baséandose en el
Derecho Administrativo aleman la cual, considera
que la CE es una organizacién con fines especiales
a la que atribuye funciones y criterios administrati-
VOS.

Dagtoglou explica claramente el contenido de
esta teoria, afirmando que: “... la Comunidad, por el
hecho de no disponer de la Kpmpetenz-Kompe-
tenz, es decir, por el hecho de no poseer una com-
petencia universal, no es un Estado; por el contra-
rio, dado que no dispone mas que de competen-
cias especiales, las cuales (al igual que los objeti-
vos de la Comunidad) estan definidas por los trata-
dos, es una organizacién con finalidades especia-
les (sobre todo econdémicas) y competencias limita-
das™®.

Asi, el que la CE disponga de competencias es-
peciales y limitadas que son definidas por los trata-
dos, exigiria una competencia de atribucién que tie-
ne un caracter mas bien administrativo, la que re-
duce el campo de accién comunitario al &mbito de
la puesta en marcha de los objetivos concretos que
pueden ser conseguidos en el marco y con los po-
deres de que dispone la CE.

Otra de las caracteristicas de la CE como ente
funcional esté en la voluntad normativa auténoma
que debe tener y que se manifiesta en un poder
distinto al del Estado que tiene como fin ia realiza-
cion de objetivos superiores y distintos a los de él.

Lo que hace Ibsen con esta teoria es reaccio-
nar ante la ideologizacion politizada (que preocupa-
ba a De Gaulle), despejar a la CE de lo politico pa-
ra darde un caracter mas administrativo y tec-
nocrético, no prejuzgar la posterior orientacién que
pueda adoptar ella en el futuro (ya sea adoptando
una organizacién de tipo estatal o rechazando di-
cha estructura) y no imponer como necesaria tanto

la legitimidad democratica como el control
democratico de la Comunidad.

Sin embargo, la realidad desmintié algunos de
los supuestos de esta teoria al evidenciar que el
factor politico si existia en la CE (lo que se revela
en la posicién de la Comunidad en tomo a los De-
rechos Humanos y en la importancia de la suscrip-
cién de tratados en las politicas intemas) y que ella
no es un ente administrativo que funcione con
competencias pre-establecidas desde que éstas se
ampliaron posteriormente a dreas que no estaban
previstas en ninguno de los tratados fundacionales.

OTRAS TEORIAS

Existen teorias secundarias pero que, sin em-
bargo, aportan algunos elementos interesantes so-
bre la naturaleza juridica de la CE. La primera de
ellas es conocida como la teoria de los poderes im-
plicitos y establece que si a una organizacién se le
sefialan determinados objetivos, implicitaments se
le sefialan los medios para obtenerlos, situacién
que es aplicable a la CE. En ese sentido, y como
expresion de la voluntad soberana de los estados,
el Tribunal dijo que la CE tenia competencia im-
plicita para llevar a cabo los objetivos comunitarios,
a pesar de no tener un mandato expreso para ello
y los estados tuvieron que acatar dicho mandato.

Otra de estas teorias es la desarrollada por
Thomas Opperman, quien propone conjugar todos
los elementos de las anteriores teorias y definir a la
CE como una “supraestructura paraestatal”. Sin
embargo, esta teoria no recibe la aceptacién de los
estudiosos de la CE debido a que consideran que
el término “paraestatal” puede causar falsas inter-
pretaciones en tomo a la naturaleza juridica de la
Comunidad, prefiriendo definila como “comunidad®
0, en todo caso, como institucién de naturaleza “co-
munitaria”.

ELEMENTOS DISTINTIVOS DE LA COMUNIDAD
EUROPEA

Se habla de la existencia de caracteres cen-
tripetos y centrifugos en la CE, algunos de los cua-
les estan recogidos en los tratados y otros en la ju-
risprudencia y doctrina comunitarias, los cuales nos
ayudaran a entender algunas de las caracteristicas
propias de esta institucion intemacional.

Los caracteres centripetos, también conocidos
como la fuerza cohesionadora de la CE, son los si-
guientes: ;

5. MANGAS MARTIN, Araceli. “Algunas reflexiones en torno al proceso juridico de integracién europea®. En: Revista de
Instituciones Europeas, vol. 4, No. 2, mayo-agosto de 1977, p. 420.

6. DAGTOGLOU, Prodomos D. Op. ¢it., p. 39.
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. La creacién de un mercado comun a través de
politicas comunes, que son establecidas por la
CE como de observancia obligatoria por los
estados y que, paulatinamente, van formando
un mercado de bienes, servicios y capitales co-
munes.

.. La participacién de la CE y todos sus estados
miembros en una comunidad de derechos y
obligaciones.

. La existencia de elementos pre-determinados
en la CE que le otorgan autonomia para tratar
ciertos temas a través de sus érganos sin la in-
tervencion de los estados, como el procedi-
miento de adhesién de un nuevo pais, la re-
visién de los tratados fundacionales de las co-
munidades y otros mas.

. La produccién auténoma de normas comunita-
rias y su primacia ante el Derecho intemo de
los estados; esto implica la capacidad exclusiva
de la CE para normar en determinados cam-
pos, la consiguiente pérdida de los estados de
su capacidad para normar en dichas areas v,
ademas, la aplicacion directa de las normas co-
munitarias en los estados miembros, no siendo
necesaria la manifestacién de su consentimien-
to para su aceptacién. Asimismo, de esta carac-
teristica se desprende que la relacién entre nor-
ma comunitaria y norma interna es similar a la
que se da entre sujetos de Derecho Intemacio-
nal Publico: la obligacién creada en la norma
comunitaria nace para el Estado y luego de
convertida en norma intema se aplica a los par-
ticulares, creando derechos y obligaciones apli-
cables de forma directa y teniendo prevalencia
sobre las normas internas de los estados miem-
bros.

. El poder de la CE para concluir tratados interna-

cionales. La CE no sélo crea normas al interior

de los estados sino que puede concertar trata-

dos, que son de observancia obligatoria para

los Estados miembros y de aplicacién preferen-

. te sobre otros tratados celebrados en esa mate-
ra.

. Los rasgos de autonomia de las instituciones
comunitarias que se plasman en la adopcion de
decisiones por mayoria en el Consejo, en la in-
dependencia de la Comisién respecto a los es-
tados miembros y, en la eleccién por sufragio
universal directo de los miembros del Parlamen-
to.

. Los recursos propios de la CE. En el caso de
las Organizaciones intemacionales, éstas se fi-
nancian con aportes voluntarios de los estados
miembros, mientras que la CE se financia con
recursos propios que consisten en un porcenta-

je del impuesto al valor agregado (IVA) de los
bienes que producen los paises comunitarios y,
ademas, por aranceles que van directamente a
la Comunidad; ambos fondos forman un flujo de
recursos que le dan a la CE un margen de au-
tonomia con respecto a los estados miembros.

. La jurisdiccion obligatoria del Tribunal de Justi-

cia de la CE y su caracter decisorio. Existe la
obligacién para los estados miembros de recu-
riir al Tribunal de Justicia y sus sentencias de-
ben ejecutarse directamente, sin necesidad de
incorporarlas al Estado miembro por medio de
un exequator.

. La personalidad juridica de la CE, establecida

en los tratados fundacionales y la responsabili-
dad comunitaria que ella tiene como sujeto de
Derecho Intemacional.

También existen caracteres centrifugos al inte-

rior de la CE, que constituyen una fuerza disper-
sadora que atenta contra el proceso de integracién
europeo, y que son;

1. La existencia de un mercado comn y politicas

comunes pero que son atin minoritarias respec-
to de las politicas nacionales. Hay politicas ar-
monizadas, coordinadas, que son implemen-
tadas en los paises miembros de la CE, pero su
desarrollo es atin incipiente y estan limitadas a
ciertos campos -principalmente el econémico- y
en algunos casos se le niega tajantemente
cualquier competencia como por ejemplo en el
campo de la defensa.

. La carencia de la CE de la “competencia de

competencias”. Puede haber avances en las
competencias de la CE pero en la practica ella,
por si misma, no puede asignarse nuevas com-
petencias ya que el 6rgano que crea las normas
es el Consejo de Ministros, en el cual hay una
mayor tendencia a que primen los intereses na-
cionales sobre los comunitarios.

. La existencia de la clausula de salvaguarda,

que permite a los estados miembros escaparse
a una serie de normas comunitarias en campos
reservados al poder nacional.

. La posibilidad tedrica vigente en los tratados

fundacionales de que cualquiera de los estados
puede retirarse de la CE; sin embargo, en la
practica ningun Estado utiliza este mecanismo
ya que la integracién ha llegado a un estado
muy avanzado y retirarse seria mas perjudicial
que quedarse.

CONCLUSION

Luego de haber pasado revista a todas las teo-
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rias y elementos que intentan definir la real estruc-
tura organizacional de la CE, podemos afirmar que
ninguna de ellas la abarca en su totalidad pero, a
nuestro entender, es la teoria intemacionalista
clasica la que mas se acerca a la cabal distincion
de su actual naturaleza juridica, considerandola co-
mo una organizacion intemacional de caracter es-
pecial, con una serie de elementos atipicos para
una organizacién de este tipo como son los
. supranacionales, los funcionales y otros mas des-
critos en las teorias antes expuestas.

Sin embargo, a la luz de los mas recientes
acuerdos comunitarios, vemos que la CE esté en-
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rumbéndose hacia un grado de integracion mucho
mas estrecho. Asi, el tratado de Maastricht, Holan-
da, del 7 de febrero del afio en curso, en el que se
ha acordado profundizar los lazos de integracién e
instaurar una politica exterior, un sistema moneta-
rio y una politica de defensa comunitarios, potencia
enormemente la proyeccién internacional de la CE
como sujeto de Derecho Intemacional y nos brin-
dan nuevos elementos en tomo a su estructura que
indicarian la existencia de una firme voluntad de los
dirigentes de la CE en lograr que ésta adopte una
estructura cuasi-federal o confederal, la que sera
una realidad luego que todos los paises miembros
ratifiquen dicho tratado.
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