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Excelentisimo Sefior Presidente de la Real Academia de Jurisprudencia de Asturias,
Excelentisimos e llustrisimos Sefiores Académicos,

Sefioras, Sefiores:

Si la noticia de mi ingreso como miembro de honor en esta Academia me tiene todavia perplejo,
las palabras de acogida de Ramon Punset me confirman en la sospecha de que todo esto sélo puede
obedecer a un enorme malentendido. Lejos de los méritos que aqui se han ponderado con no poca
exageracion, no encuentro otra razon para este honor desmedido que la generosidad y el afecto de
quienes han querido abrirme las puertas de esta casa. Me siento, por ello, especialmente afortunado

y les estoy profundamente agradecido.

Con su generosidad y benevolencia no sélo me hacen el honor de contarme entre los suyos, sino
gue me permiten, ademas, empezar a volver a casa después de mas de treinta afios de ausencia. A
mi casa intelectual, quiero decir, que para mi no es otra que la que tuve la fortuna de habitar en la
Universidad de Oviedo bajo la tutela de ese jurista deslumbrante que fue Ignacio de Otto y al
abrigo del grupo de brillantes constitucionalistas —Ramon Punset, Francisco Bastida, Joaquin
Varela— que orbitaba fascinado alrededor de tan extraordinario maestro. Una casa poblada también
con profesores inolvidables en otras areas del Derecho y con los que ahora me cabe el honor de
coincidir en esta Academia: don Joaquin Arce, Dofia Paz Andrés, don Justo Garcia Sanchez, don

Rafael Fonseca o un apenas debutante don Alberto Arce Janariz.



A ellos se suman compafieros de licenciatura, como Sergio Herrero y Alberto Paramio, o de fatigas
doctorales, como Pilar Rodriguez Mateos. E incluso, testimoniando el paso ineluctable de los afios,

académicos que fueron en su dia mis alumnos, como es el caso de José Maria Mufioz Paredes.

Se suma también Ramon Punset, de quien no tuve la suerte de ser alumno. Con ello pude eludir el
célebre y temido “factor Punset”, una variable demoledora que determinaba de manera ineluctable
un incremento dramatico del nimero de suspensos. Pero tuve la fortuna de contar con él como el
mejor introductor que pude sofiar para iniciarme en las fatigas de la jurisdiccion constitucional.
Comparieros, puerta con puerta, durante cuatro afios en el Tribunal Constitucional, me he
beneficiado desde entonces y hasta ahora de la amistad de un excelente jurista, de un hombre sabio
y profundamente bueno, dotado de una inteligencia singular administrada con verdadera finura al

amparo de un sentido del humor magnifico y extraordinario.

Con todos ellos —maestros, comparieros y alumnos— me reencuentro en esta Academia gracias a
su generosidad, salvando las distancias de tantos afios y con la perspectiva venturosa de terminar
en Oviedo, y con la mejor compafiia, una aventura intelectual que debe mucho a los amigos y

maestros de esta tierra.

A la hora de decidirme por un asunto al que dedicar mi discurso de ingreso tuve claro, desde un
principio, que tenia que ser un asunto europeo. No sélo porque mi vida profesional se desenvuelva
ahora, y desde hace unos afos, en el ambito de las instituciones europeas, sino por una razon mas
profunda que tiene que ver con la idea de que, como asturianos —y estamos en una Academia de

Asturias— somos herederos privilegiados de una singular vocacion europea.

Desde su primera hora el Reino de Asturias se caracterizo por una decidida voluntad de integracién
en la orbita de la cultura europea, que era entonces la de la cristiandad. En un contexto en el que
todo invitaba al aislamiento (una exigua comunidad de refugiados en un confin desconectado del
resto de Europa) o a la derrota (la tentacion de abandonar ante el empuje de una fuerza que parecia

irresistible), Asturias opté decididamente por mantenerse en la drbita de la comunidad cristiana.



Otros pueblos han sido parte de Europa porque no han tenido otra alternativa; pero Asturias tuvo
la oportunidad de ser “otra cosa” y decidié seguir siendo europea (Sanchez Albornoz). Su
europeidad es, por tanto, consciente y querida, fruto de una decision propia, no impuesta —sin mas—
por la geografia. Es una “europeidad” mas meritoria, si se quiere, que la de otros pueblos que no

la han “merecido”, sino que, sencillamente, la disfrutan porque “les ha tocado en suerte”.

Con todas las discontinuidades y fracturas que se quiera, la Europa moderna es, en ultimo término,
el precipitado de los avatares de la vieja Cristiandad. Es la Cristiandad tamizada por el movimiento
secular, la reforma protestante, la llustracion y las Revoluciones, fendmenos todos ellos que
tampoco pueden explicarse sino en el seno de la cultura judeocristiana y que han dado luz a la

cultura occidental sobre los cimientos de aquella vieja comunidad religiosa y cultural.

La Asturias del siglo XXI no se encuentra en una situacion muy distinta de la de su predecesora
de los siglos medievales. Donde antes estaban la cristiandad (en el plano cultural e ideoldgico) y
el Imperio carolingio (en la dimension politica e institucional) se encuentran hoy la cultura
occidental y la Union Europea. El contexto invita también, en cierto modo, al aislamiento o a la
derrota. Al aislamiento, porque su geografia sigue siendo la de una comunidad periférica. A la
derrota, porque la globalizacién es ahora una fuerza que, como entonces el Islam, parece también
irresistible. Todo invita a la tentacion del “dejarlo estar”, de asumir lo que venga como una

fatalidad ineluctable.

Y, sin embargo, el ejemplo de la vieja Asturias ensefia que justamente en ese contexto tan
aparentemente desfavorable se nos ofrece, de nuevo, la posibilidad de escoger; de decidir ser

, i , untad propia y, si se quiere, “contracorriente”.
europeos, occidentales, por voluntad propia y, q , “cont t

Si en los siglos VIII'y IX una comunidad literalmente “excéntrica” y abandonada de todos como
la asturiana pudo erigirse, por un instante, en un ejemplo para la Europa acosada y casi vencida,
estamos obligados a la esperanza de ser ahora capaces de contribuir a la continuacion del ideal
occidental cifrado en los valores sobre los que se estd construyendo el proceso de integracion

europea.

Por eso, me parece, la crisis que hoy atraviesa Europa al ver seriamente cuestionados los valores

constitutivos de su esencia como una comunidad de Derecho al servicio de la libertad tiene que



apelar entre nosotros a una sensibilidad histérica muy particular. De ahi que quiera aprovechar
esta ocasion para compartir con ustedes algunas reflexiones sobre la crisis del Estado de Derecho
en la Union Europea, sobre el peligro que comporta y sobre los remedios que se nos ofrecen para

afrontarla y tratar de resolverla.

En el momento de terminar la primera redaccion de este discurso no se habia desencadenado
todavia la Guerra de Ucrania, un acontecimiento brutal, inesperado y espantoso que habra de
cambiar el futuro de Europa en términos que dificilmente podemos ahora imaginar. La guerra ha
empequefiecido drésticamente todas nuestras preocupaciones anteriores, que no eran pocas ni de
pequefia enjundia. Desde el 24 de febrero de 2022 la crisis financiera, el azote de la pandemia o la
crisis del Estado de Derecho nos parecen hoy problemas de segundo orden frente al riesgo cierto

y casi palpable de una nueva Guerra Europea.

Y, sin embargo, cometeriamos un grave error si minimizaramos la amenaza que supone la crisis
de la legalidad, que es en lo que se resume el asalto que padecen desde hace unos afios los

principios del Estado de Derecho en Europa.

El hecho de que la Union haya respondido a la crisis del Covid de manera méas que razonable y
con una prontitud y eficacia desacostumbradas, o que esté demostrando ante la guerra una
capacidad de resolucion verdaderamente insélita puede crear la impresién de que esa extrafia
criatura establecida por los Tratados es més fuerte, mas solvente y mas capaz de lo que habiamos
pensado. Pero se trata de una impresion erronea. La Union esta, me temo, gravemente enferma, y
su aparente lozania no es mas que la engafiosa sensacion de vitalidad que la febricula permanente

del mal definitivo atribuia cruelmente a los enfermos desahuciados de la Montafia méagica.

Esa engafiosa sensacion puede llevarnos a ignorar el alcance de la crisis que desde hace unos afos
y hasta hace poco mas de tres meses se habia erigido legitimamente en la preocupacién mas grave
de los actores europeos. Las urgencias de la guerra no debieran hacernos descuidar el flanco del
Estado de Derecho, pues las fisuras que se insintan en ese frente interno amenazan seriamente con

destruir el fundamento de nuestra fortaleza.



Con toda su gravedad, la Guerra no puede orillar los esfuerzos de la Unidn por hacer valer en sus
fronteras los principios del Estado de Derecho, ni servir de excusa para la tregua frente a la crisis

que tan seriamente los amenaza.

Como tantas otras cosas que nos estan tocando vivir en estos tiempos, un discurso sobre la crisis
del Estado de Derecho habria sido impensable hace diez afios. No porque entonces fuera
inimaginable una crisis europea, pues la historia del proceso de integracién ha demostrado desde
el principio que “Unidon” y “crisis” son términos coextensos, hasta el punto de que la Union no es,
en realidad, otra cosa que el resultado de una sucesion ininterrumpida de momentos criticos de los

que ha salido siempre relativamente bien parada.

Una crisis europea no puede ser, por tanto, un motivo de sorpresa. Lo que distingue a la que ahora

nos ocupa es que se trata de una crisis diferente. Cualitativamente diferente.

No es, como las anteriores, una crisis saludable, de las que cabe esperar un nuevo impulso hacia
la constitucion de una union cada vez més estrecha. Muy por el contrario, puede decirse, sin apenas
exageracion, que se trata de la crisis mas grave, mas seria y mas desgraciada de cuantas ha tenido
que sufrir el proyecto europeo hasta el presente, pues no pone en cuestion las circunstancias y los
modos de la integracién europea, sino la sustancia misma de la Union como proyecto de
convivencia basado en la comunién de los valores compartidos por las democracias establecidas

en el Continente sobre las ruinas de la Il Guerra Mundial.

Lejos de encontrarnos ante una crisis mas, podriamos muy bien estar ante la Ultima.

En palabras del Presidente del Tribunal de Justicia, (cito) “no es exagerado decir que sus cimientos
en tanto que Union basada en el rule of law se encuentran bajo amenaza y que esta en riesgo la

supervivencia misma del proyecto europeo en su configuracion actual”. !

! Koen Lenaerts, “Constitutional Relationships between Legal Orders and Courts within the European
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Prueba de la magnitud y el alcance de la crisis es el hecho de que el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos ha llegado a constatar que el Tribunal Constitucional de Polonia no es un tribunal
establecido por la ley, en el sentido del articulo 6, apartado 1, del Convenio Europeo de Derechos
Humanos. 2 Por su parte, la abierta oposicion del Tribunal polaco a uno de los principios basilares
del Derecho de la Union como es el de primacia 3 ha supuesto la culminacion de un proceso de
degradacion politica e institucional para el que no parece vislumbrarse ningun remedio adecuado

y eficiente.

Este panorama tan desolador es el fruto de una crisis cualitativamente distinta de las anteriores.
Una crisis que atenta contra los valores nucleares de la Unidn Europea y que, al hacerlo, cuestiona
la razén en la que ha descansado siempre el motor primero de la integracion: ese optimismo, no
pocas veces exagerado y hasta cierto punto irracional, que ha permitido a los europeos superar

todas las crisis de los ultimos setenta afios.

Ese euro-optimismo, que no debe poco a la inspiracion democristiana y liberal de los padres
fundadores, dignos herederos de la llustracion, se basaba en la conviccién profunda de que sélo
con la integracién podrian asegurarse y realizarse los valores que hoy consagra el articulo 2 del
Tratado de la Unidn Europa y que constituian el patrimonio cultural, ideoldgico y politico de los
primeros Estados miembros y de todos cuanto después se fueron incorporando al proceso de
integracion a lo largo del siglo XX.

Sin embargo, el euro-optimismo, que ha sido, seguramente, la fuerza més robusta del proceso de

integracion se ha revelado también como la mayor de sus flaquezas, pues ha llevado a la Union y

Union”, discurso pronunciado con ocasion de la apertura del XXIX Congreso de la International Federation
of European Law (FIDE), La Haya, mayo de 2021. Puede verse en EU Law Live, week-end edition n. 81,
pp. 7-13 (https://eulawlive.com/weekend-edition/weekend-edition-no81/).

2 Sentencia de 7 de mayo de2021, Xero Flor c. Polonia, recurso n.°4907/18
(CE:ECHR:2021:0507JUD000490718). Descalificacion que también se ha extendido a una de las salas del
Tribunal Supremo polaco [Sentencia de 8 de noviembre de 2021, Dolinska-Ficek y Ozimek c. Polonia,
recursos n.° 49868/19 y 57511/19 (CE:ECHR:2021:1108JUD004986819)]. En el mismo sentido se ha
pronunciado el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la sentencia de 6 de octubre de 2021, W.Z. (Sala
de Control Extraordinario y de Asuntos Publicos del Tribunal Supremo — Nombramiento) (C-487/19,
EU:C:2021:798).

% Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 7 de octubre de 2021 (asunto K 3/21).



a los Estados miembros a descuidar ingenuamente la proteccion eficaz de los valores sobre los que

se fundamenta.

Se esta atacando hoy a la Union donde menos cabia esperarlo, sorprendiendo a sus instituciones
en un terreno en el que los fundadores jamas consideraron necesaria la prevision de mecanismos

de defensa.

Aquellos visionarios hicieron gala de una confianza que ahora parece excesiva, pero que hasta no
hace mucho se tenia por incuestionable en la medida en que, como acostumbra a repetir el Tribunal
de Justicia, (cito) “la Union se compone de Estados que se han adherido libre y voluntariamente a
[sus] valores, de modo que el Derecho de la Unidn se asienta en la premisa fundamental de que
cada Estado miembro [los] comparte con todos los deméas Estados miembros, y reconoce que estos

[los] comparten con é1”. 4

La realidad ha venido a demostrar que el proyecto europeo puede precipitarse por derroteros muy
alejados de aquella premisa, sin que la Union, carente como estd de instrumentos eficaces de
defensa, pueda corregir esa deriva, a la que inevitablemente aboca la Idgica del articulo 4.2 del
Tratado de la Union Europea, por cuanto la configuracion de los valores de la Union es fruto del
concurso de todos los Derechos nacionales; también de aquéllos a los que se permita ir desviandose

progresivamente de los valores proclamados en el articulo 2 del Tratado. °

Digo que la Unidn carece de instrumentos eficaces para hacer frente a esta crisis porque un examen
atento de los Tratados arroja un balance muy pobre en términos de defensa institucional y
normativa frente a la deriva de Estados recalcitrantes en la inobservancia de los postulados mas

elementales del Estado de Derecho.

Esta, desde luego, el procedimiento del articulo 7 del Tratado de la Union Europea, que en sus
apartados 2 y 3 brinda un mecanismo muy impreciso y de muy dificil realizacion, exigiendo la

unanimidad y una mayoria cualificada para poco méas que la suspensién de unos derechos que ni

4 Sentencia de 10 de diciembre de 2018, Wightman y otros (C-621/18, EU:C:2018:999) apartado 63.

> Armin von Bogdandy, Christoph Grabenwarter y Peter M. Huber, Constitutional Adjudication in the
European Legal Space, Max Planck Institut for Comparative Public Law & International Law, Research
Paper n. 2021-25, pp. 14-15 (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3937301).

7


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3937301

siquiera se identifican, aun cuando se mencione la posibilidad de suspender el voto del Estado

miembro recalcitrante en el seno del Consgjo.

No es éste un precepto ciertamente afortunado. Como tampoco lo es la redaccion del articulo 50
del mismo Tratado de la Unidon Europea, cuyas pobres previsiones han hecho tan incierto el
procedimiento de abandono del Reino Unido. Ambos preceptos parecen, desde luego, el fruto de

la desgana de un legislador persuadido de que nunca llegaria el dia en que habrian de ser aplicados.

Estan, también, las formulas arbitradas alrededor del articulo 19 TUE que han permitido al
Tribunal de Justicia, no sin dificultad, un cierto control sobre la naturaleza judicial de los tribunales
nacionales. ® Pero, fuera de advertir sobre el peligro que comporta esperar o exigir de la
jurisdiccion lo que los tribunales no pueden dar sin dejar de perder su condicion de tales, quizas
debiera asumirse llanamente la conclusion de que no existe remedio jurisdiccional alguno porque,

sencillamente, no hay norma que lo dispense.

No me olvido de remedios que, como el de la “condicionalidad financiera”, podrian suscitar alguna
expectativa, aunque no me parece que pueda esperarse mucho del Reglamento 2020/2092, ’
circunscrito como esta a la ejecucion del presupuesto comunitario y que, al margen de las
dificultades de aplicacion que comporta su inevitable condicionamiento politico, no ofrece mas
que una precaria solucién de circunstancias para una crisis que, siendo de valores y de principios,

mal puede resolverse con dinero.

En cualquier caso, mas alla del remedio puramente politico del articulo 7 TUE, la gran carencia
del Derecho de la Unidn es la de un precepto que haga las veces de un articulo 50 TUE a contrario.
Una suerte, en definitiva, de mecanismo equivalente al previsto en algunos Estados miembros para
la ilegalizacion de partidos politicos contrarios al orden constitucional y que permita, en Gltimo
término, la expulsion de un Estado miembro por incumplimiento de las condiciones que hicieron

posible su integracion en la Union.

® Con caracter general, sentencia del Tribunal de Justicia de 27 de febrero de 2018, Associacdo Sindical
dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117).
" Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de 2020, sobre un régimen general
de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union (DO 2020 L 433, p. 1).
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Falta, en definitiva, junto a un articulo que, como el 50 del Tratado, contempla el supuesto de la
separacion, otro precepto que prevea la segregacion de los Estados miembros que de manera

sistematica, grave y persistente infrinjan los valores fundacionales de la Unidn.

V.

Lo que pretendo aqui es proponerles un remedio para esa carencia.

Dicho con mayor precision: querria valerme de los mimbres normativos —-muy pobres, como
hemos visto— que ofrecen los Tratados para sugerir, con el auxilio del Derecho Internacional
general, un instrumento juridico de defensa de la Union frente a los Estados miembros que

apuesten por desconocer las exigencias del Estado de Derecho.

Se trata apenas de una idea cuyas lineas principales tuve ocasion de esbozar hace unos meses al
hilo de mi participacién en el seminario organizado por el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales en homenaje a don Gil Carlos Rodriguez Iglesias, presidente en su dia del

Tribunal de Justicia y miembro también de esta casa.

Para elaborar la propuesta que ahora pretendo desarrollar con un poco mas de detalle es necesario
asumir, como cuestién previa, que no puede esperarse mucho, por principio, de todos aquellos
mecanismos que cifran la defensa del Estado de Derecho en la represion jurisdiccional o en la
amenaza financiera. Justamente, en lo que no tiene de redundante (todo Estado es “de Derecho”,
en la medida en que no es otra cosa que la representacion conceptual del Derecho mismo), la
categoria “Estado de Derecho” es, ante todo, cultural. Si se prefiere: es la expresion aquilatada de
una serie de valores y principios que constituyen el fundamento de una especifica “concepcion del

mundo”.

Por eso, justamente, es inexcusable aprehender exactamente la verdadera naturaleza del problema
planteado por las derivas iliberales de hingaros y polacos. S6lo asi podremos identificar a los

verdaderos actores de un drama que es esencialmente cultural y politico.



Decia al principio que esta crisis ha sorprendido, por inesperada, a las instituciones de la Union y
a los Estados miembros, sefiores de los Tratados. Sin embargo, la perplejidad de unas y otros es

una perplejidad en buena medida culpable.

Cuando en 2004 se decidio apostar por la ampliacién mas alla del viejo telon de acero habia
razones para temer lo que ahora esta sucediendo. Aquélla no fue una ampliacién mas, pues no se
limito, como las anteriores, a la incorporacion de Estados ya “integrados” en la tradicion cultural
y politica de la Europa occidental. En 2004 la Unidn se abrié a Estados que durante décadas se
habian alineado en los antipodas de esa tradicion, a la que era consustancial la comunion en los

valores gque constituyen el fundamento del Estado de Derecho.

Esa ampliacion fue entonces una apuesta. Una apuesta muy arriesgada, en la que se jugaba (aun
se juega) el ser y la identidad de Europa. De salir bien, los valores de la Union se habran extendido
mas alld de lo que habria cabido imaginar a lo largo del siglo XX. Pero, de fracasar, se veran
comprometidos esos valores también donde Ilevan imperando al abrigo de una larga tradicion vy,
por extension necesaria, en el seno de la Unién misma, acaso reducida entonces, en el mejor de

los supuestos, a la condicion de un mercado.

En este punto no quisiera dejar de arriesgar un juicio histérico, por precipitado que pueda resultar
en ausencia de una perspectiva que s6lo puede ofrecer el tiempo.

Creo que la Historia sancionara la aventura de 2004 con la mayor severidad. En ese afio se
materializaron los frutos de dos estrategias temerarias que han hipotecado, a mi juicio, el futuro

de la Union.

Por un lado, la conocida y apenas disimulada estrategia britanica en aras de la mayor extensién
posible de las fronteras de la Union Europea como garantia frente a la mayor intensidad del
proceso de integracion. Como defensa, en definitiva, de una idea de Europa limitada a los términos

de un mercado.
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Por otro lado, la estrategia alemana, menos notoria y mejor disimulada, en pro de una Union
germanica. Es éste un factor que no debe descuidarse, embebidos como todavia estamos en la idea
de que uno de los grandes logros del proceso de integracion ha sido el nacimiento de una Alemania

europea.

Permitanme hacerles participe de una experiencia personal.

Durante el tiempo que vivi en Alemania, cuando el Muro de Berlin todavia parecia una realidad
insuperable, importunaba a mis amigos alemanes con todo género de preguntas acerca de la forma
en la que afrontaban el hecho de la division de su pais. Sus respuestas me dejaban entre fascinado
y perplejo. No habia en ellas asomo alguno de patriotismo malherido, ni siquiera una sombra de
resentimiento histérico. Hacian gala, por el contrario, de lo que me parecia una racionalidad
extremadamente sofisticada, con la que alcanzaban el milagro de civilizar el atavismo de la patria

mediante el artificio del “patriotismo constitucional”.

La verdad es que nunca me convencieron. Adverti enseguida que, por sincero que fuera su esfuerzo
de racionalizacion, la llama de la vieja nacion alemana no se habia extinguido con la derrota del 45.
Bastaba para advertirlo con algo tan banal como estar atento, tras los telediarios, a la informacién

del hombre del tiempo.

Con perfecta naturalidad, se referia aquel hombre a la “Alemania occidental” cuando daba cuenta
de las previsiones meteoroldgicas para la Republica Federal. Pero cuando, a continuacién, se
referia a la Republica Democratica, lejos de identificarla geograficamente, segln seria de esperar,
como la “Alemania oriental”, lo hacia, para mi sorpresa, con la expresion “Alemania central”. La
conclusién, inevitable, no podia ser mas perturbadora: faltaba una tercera Alemania, que,

proyectada sobre el mapa, tenia que comprender, cuando menos, Polonia y Checoslovaquia.
En el imaginario del telespectador aleman se hacia asi visible, cada noche, como parte viva, pero

durmiente, de Alemania, el espectro de la vieja Prusia, de la arrinconada Konigsberg, de la

confederacion hanseatica.
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Quiero decir con esto que la ampliacion de 2004 puede explicarse mejor en términos de intereses
nacionales de determinados Estados miembros que en clave genuinamente europea. Para el Reino
Unido fue una ocasion propicia para hacer mas dificil la profundizacién del proceso integrador,
ahuyentando el peligro de la federacion europea. Para la Republica Federal, la oportunidad de

realizar su inveterada vocacion histdrica de un imperio centroeuropeo.

En cualquier caso, y cerrando aqui esta digresion histdrica, me importa subrayar que, justamente
por el riesgo que comportaba, la ampliacion de 2004 no tendria que haber descuidado la defensa
de la Unidn frente a situaciones como la que estamos viviendo. Por dificil y exigente que haya
sido el proceso de adhesion de los Estados del Este (y ha de admitirse que no lo fue tanto como
debiera en el caso de Bulgaria y de Rumania, para quienes hubo de terminar por arbitrar una suerte
de “integracion condicionada™), lo cierto es que, con arreglo a los Tratados, es practicamente

imposible evitar que, una vez adheridos, se conviertan en autocracias.

El problema, el grave problema, es hoy, repito, politico antes que juridico, lo que descarta el
recurso facil a la panacea del Derecho, incapaz por si solo de resolver problemas politicos y del
que no cabe esperar otra cosa que la definicién del marco necesario para que se resuelvan

politicamente.

Para crear ese marco y configurarlo de la manera mas pertinente es imprescindible haber
identificado antes a los actores del problema politico en cuestion. ¢Cuéles son, en este caso, los

sujetos politicos en liza?

El problema politico que subyace a la crisis del Estado de Derecho en algunos Estados miembros
es que sus ciudadanos se han dado, democraticamente, Gobiernos que postulan regimenes
constitucionales que no se ajustan al modelo canonico del Estado de Derecho liberal asumido por
la Unién. Gobiernos que, con perfecta claridad, hacen gala del caracter “iliberal” de su modelo de

Estado.
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Si nos tomamos las cosas en serio y partimos del principio de que los Estados miembros son, todos
ellos, por definicion, democracias representativas, la responsabilidad Gltima de los actos de sus

legisladores y gobernantes reside en sus pueblos respectivos.

En una democracia, los Gobiernos son meros instrumentos de realizacion de la voluntad politica
de su electorado. Lo que ha de llevarnos fatalmente a la conclusién de que el verdadero responsable
de esta crisis politica no son los Gobiernos de Hungria o de Polonia. Tampoco los Parlamentos o
los tribunales de ambos Estados, sino unicamente el pueblo que en cada caso los ha elegido y los

mantiene.

Centrar (y limitar) la responsabilidad en los Gobiernos supone tanto como desvincular a estos
ultimos de sus legitimos mandantes y abjurar del caracter democratico de los Estados miembros.
Lo que supondria que a la crisis del Estado de Derecho en Polonia o en Hungria habria que afiadir
una segunda crisis: la del Estado democratico.

Y eso es, sin embargo, lo que se estd haciendo: abundar en el espejismo de la
intergubernamentalildad y reducirlo todo a una contienda politica entre las instituciones de la
Unién y los Gobiernos de los Estados, olvidando que se trata, ante todo, de una crisis ciudadana y

social.

Embotada en la ensofiacion gubernamental, la Union pretende resolver una crisis de tan hondo

calado politico con soluciones que adolecen de todos los defectos de la politica de salon.

Lejos de abordar el problema interviniendo sobre sus verdaderos protagonistas, las soluciones
intentadas por la Union se fundamentan en la impostura gubernamental, como lo demuestra la
especial preocupacién del Reglamento de condicionalidad financiera por evitar que las
consecuencias de las restricciones presupuestarias afecten directamente a la ciudadania. La misma
cautela que ha inspirado la redaccién del articulo 7 del Tratado de la Union, cuyo apartado 3 se
cuida de advertir al Consejo que, al proceder, en su caso, a la suspension de los derechos del Estado
miembro, habra de tener en cuenta (cito) “las posibles consecuencias de la misma para los derechos
y obligaciones de las personas fisicas y juridicas”. Un control de dafios que, tratando de proteger
al individuo frente a los efectos colaterales de sanciones que tienen por destinatario principal a los

Gobiernos, demuestran en realidad muy poco respeto por el ciudadano de un Estado democratico.
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Muy por el contrario, la solucién s6lo puede venir, a mi juicio, por la via de hacer pesar

directamente sobre los ciudadanos la responsabilidad por los actos de sus Gobiernos.

Se impone, en otras palabras, una labor de concienciacion de los pueblos europeos acerca de la
responsabilidad que les concierne en tanto que mandantes de poderes publicos que, en ejecucion

de su voluntad politica, conculcan los valores fundamentales de la Union.

Ahora bien, ¢como articular normativamente esa tarea de concienciacion politica? Y, sobre todo,
¢cOmo asegurar una respuesta juridica efectiva para el supuesto de que esa tarea se salde con el

fracaso?

V.

Como decia al principio, los instrumentos juridicos de los que dispone la Union a estos efectos
adolecen de una evidente pobreza. Sin embargo, la historia de la construccion de Europa esta
cuajada de episodios en los que sus artifices han sido capaces de afrontar los retos mas exigentes

valiéndose de remedios muy modestos.

Piénsese, por ejemplo, en los principios de eficacia directa y de primacia, capitales para la
constitucion del Derecho europeo como un sistema normativo autbnomo y para cuyo
reconocimiento no habia, en su momento, absolutamente ningun fundamento normativo explicito.
Fruto de un activismo pretoriano tan necesario como inconsistente con el texto de los Tratados, la
primacia y la eficacia pudieron constituirse como principios constitucionales de la Union sin otra

legitimacion que la de su caracter necesario para la existencia misma del orden juridico europeo.
Sin necesidad de llegar tan lejos, pero contando también con una legitimacion de esa misma

especie, no seria imposible, me parece, valiéndose del texto de los Tratados, erigir un

procedimiento que hiciera las veces del reverso del proceso de adhesidon. Un procedimiento, en
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definitiva, que regulara la segregacion de los Estados miembros que observen a dia de hoy una

conducta que habria hecho imposible, en su momento, su integracion en Europa.

Ese procedimiento podria trabarse a partir de una modesta prevision contenida en el apartado 1 del

articulo 7 del Tratado de la Unidn.

La atencion de la doctrina, de las instituciones y de los Gobiernos se ha centrado principalmente
en los apartados 2 y 3 de ese articulo 7, que contemplan el supuesto de una (cito) “violacion grave
y persistente” de los valores del articulo 2 y establecen lo que parece ser el mecanismo de defensa
mas agresivo ofrecido por los Tratados. Mecanismo que, como ya he dicho, ademas de estar
excesivamente condicionado por los intereses politicos, contempla un régimen de sanciones

impreciso y hasta benevolente.

En cambio, el apartado 1, previsto para el caso de (cito) “un riesgo claro de violacién grave por
parte de un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2”, prevé un procedimiento
que, sin requerir la unanimidad del Consejo, permite que este Gltimo constate formalmente la

existencia de aquel riesgo.

Lo interesante no es esta declaracidn formal, que no habré de valer gran cosa frente a un Estado
miembro que haya llegado hasta ese punto. Lo que interesa son las Gltimas lineas del primer parrafo
del precepto, en las que se dispone que, antes de realizar aquella declaracion, el Consejo oiré al
Estado miembro y (cito) “por el mismo procedimiento podra dirigirle recomendaciones”. A lo
que afade el parrafo segundo: (cito) “El Consejo comprobara de manera periddica si los motivos

que han llevado a tal constatacion siguen siendo validos”.

La idea es que ese “procedimiento para dirigir recomendaciones” podria habilitarse para articular
una serie de condiciones necesarias para la continuidad del Estado recalcitrante como miembro de

la Unidn. Para constituir, en definitiva, una suerte de via de “des-adhesion” o segregacion.

Un procedimiento de segregacion que deberia concebirse, muy principalmente, como un

procedimiento de reeducacion, en el sentido mas cabal de la palabra, esto es, en la idea de una
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reconduccion de la voluntad politica de los electorados que legitiman la deriva antieuropea de sus
Gobiernos.

Los ciudadanos deberian ser, en definitiva, los destinatarios principales e inmediatos de una
advertencia fundamental: La Unidn, respetuosa con la identidad constitucional y nacional de los
Estados miembros, segln quiere el articulo 4, apartado 2, del Tratado de la Union Europea, y
consecuente con el reconocimiento de la soberania de esos Estados, no habréa de ser obstaculo para
que éstos decidan, soberanamente, desentenderse de los valores fundamentales proclamados en el
articulo 2 del Tratado. Pero eso no puede hacerse, en ningln caso, dentro de la Unidn ni a costa de

la Unidn.

Aqui terminaria, sin embargo, la posible equivalencia con el procedimiento de adhesion. Este
ultimo cuenta con un incentivo incontestable: de no cumplirse las condiciones exigidas al Estado

que desea integrarse en la Union Europea, la adhesion, sencillamente, no llegara a producirse.

Para un procedimiento de segregacién como el que sugiero no podria contarse, en principio, con

un incentivo equivalente.

Digo “en principio” porque los Tratados no lo contemplan expresamente. Aqui esta la gran laguna
del régimen constitucional de la Union a la que antes me he referido. El articulo 7, apartado 1, del
Tratado de la Unidon puede ofrecer la base para un procedimiento de segregacion, pero falta la

sancion juridica necesaria para que ese procedimiento sea juridicamente eficaz.

Sin embargo, sabemos, como juristas, que las lagunas pueden colmarse con Derecho supletorio. Y
felizmente la Union tiene a la mano una norma inveterada de Derecho Internacional que puede
hacer las veces de la sancion juridica necesaria para que el procedimiento de segregacion pueda

equipararse plenamente a un procedimiento de adhesion fallida.

Me refiero, claro esta, al Convenio de Viena sobre el Derecho de los Tratados, cuyo articulo 60
legitimaria internacionalmente la terminacion de los tratados de adhesion a la Union Europea de
los Estados miembros que no hagan honor al compromiso de cumplir con los valores

constitucionales de la Unidn.
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De acuerdo con dicho precepto (titulado “Terminacion de un tratado o suspension de su aplicacion
como consecuencia de su violacion”), una violacion grave de un tratado multilateral por una de las
partes facultara a las otras partes, procediendo por acuerdo unanime, para suspender la aplicacion,
total o parcial, del tratado en cuestion o para darlo por terminado [articulo 60, apartado 2, letra a)].
La quiebra sistematica, por un Estado miembro, de los valores proclamados en el articulo 2 TUE
constituiria, sin duda alguna, (cito) “la violacion de una disposicion esencial para la consecucion
del objeto o de fin” de los Tratados de la Union, que es justamente el supuesto que, a los efectos
del articulo 60 del Convenio de Viena, constituiria una ‘“violacion grave de un tratado”

[articulo 60, apartado 3, letra b)].

En definitiva, trayendo a colacion en el Derecho europeo lo dispuesto en el articulo 60 del
Convenio de Viena podria configurarse por la via del articulo 7, apartado 1, del Tratado de la
Unién un procedimiento de segregacién con el que se colmaria la clamorosa laguna que representa
en el Derecho de la Unidn la ausencia de un mecanismo normativo eficaz de garantia de los valores

que fundamentan y justifican el proyecto europeo.

Las dificultades para una construccion como la propuesta son numerosas y mas que evidentes.

S6lo me referiré a dos.

En primer lugar, la reticencia del Tribunal de Justicia a la externalizacion de las funciones
normativas de la Union. Su renuencia a consentir la adhesion de la Union al Convenio de Roma
es un ejemplo paradigmatico del celo con el que el Tribunal de Luxemburgo se aplica a la tarea de

velar por la autonomia del Derecho europeo.

Seria muy dificil que el Tribunal de Justicia se aviniera a admitir sin mas la integracion supletoria
del articulo 60 del Convenio de Viena, pues no dejaria de apelar a su doctrina de la autosuficiencia
del Derecho de la Union. Sin embargo, el examen del arsenal normativo de los Tratados y del
Derecho derivado desbarata con facilidad cualquier pretension de autosuficiencia.
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El prurito de la autarquia no debiera alimentar el orgullo de la suficiencia cuando lo que esté en
juego es la supervivencia de la propia Unién y estoy persuadido de que, a la postre, el Tribunal de

Justicia atenderia a las razones que abonan la aplicacion supletoria del Convenio de Viena.

La segunda dificultad a la que quiero referirme, ya para terminar, tiene que ver con el propio
articulo 60 del Convenio de Viena. El hecho de que su aplicacion requiera la unanimidad de todos
los Estados miembros afectados por el incumplimiento del Estado miembro recalcitrante hace de
él un mecanismo tan impracticable politicamente como el del articulo 7, apartados 2 y 3, del
Tratado de la Union.

Si concluir un tratado no es una empresa facil, denunciarlo y dejarlo sin efecto tampoco puede ser

sencillo. Y bien esta que asi sea.

Es muy posible que nunca lleguen a darse las condiciones politicas necesarias para activar el
mecanismo del articulo 60 del Convenio de Viena. Ahora bien, el simple hecho de que su
activacion constituyera una posibilidad juridicamente verosimil representaria un activo formidable

desde el punto de vista politico.

Los ciudadanos que promueven y legitiman politicas iliberales tendrian ante sus ojos la posibilidad
juridicamente cierta de la reaccion que esa deriva puede acabar mereciendo desde el Derecho de

la Unidn.

En los momentos iniciales de esta crisis, cuando se buscaba desesperadamente una respuesta a los
desafios y desplantes de las autoridades hungaras y polacas, lleg6 a sugerirse la idea de que las
sentencias de las altas instancias judiciales de ambos paises que cuestionaban el principio de
primacia debian interpretarse como una solicitud formal de retirada de la Union, dando lugar a la
aplicacion del articulo 50 del Tratado. Los desmentidos no se hicieron esperar, como seguramente
recuerdan, acompafados de rotundas protestas de reiteracion de la voluntad de permanecer en la

Uniodn.
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Un mecanismo como el que aqui propongo haria imposible el equivoco. Pero su mejor mérito seria
que pondria a los europeos, individualmente, a la altura de sus responsabilidades ciudadanas,

tratandolos como exige la dignidad del hombre libre en un Estado democratico.

Permitanme terminar como empecé. La aventura de la integracion europea, nacida de la catastrofe
y fortalecida por un sinnimero de momentos criticos, puede estar afrontando ahora la Gltima de
sus crisis. Setenta afios de historia han confirmado el acierto de Schuman al advertir de que (cito)
“Europa no se hara de una vez ni en una obra de conjunto: se hara gracias a realizaciones concretas,
que creen en primer lugar una solidaridad de hecho”. En las circunstancias del presente, cabe
aventurar que, seguramente, “Europa no se deshard de una vez ni como consecuencia de un
propoésito de conjunto”, pero corre el riesgo cierto de perecer “gracias a realizaciones muy
concretas”: las que poco a poco, laminando los valores que hicieron posible la reconstruccion de
Europa, pongan fin al bello suefio de un Continente que ha hecho creer al mundo que la paz, la

libertad y la justicia pueden hacerse realidad por medio del Derecho.

Como europeos y como juristas estamos obligados a perseverar en el empefio para evitar esa

catastrofe.
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