CUESTIONES LINGUISTICAS Y NORMATIVAS
DEL DERECHO COMUNITARIO EUROPEO

Por DAVID ORDONEZ SOLIS (*)

La utilizacién como idioma oficial de todas las lenguas de los Esta-
dos comunitarios europeos constituye un elemento caracteristico de la inte-
gracién europea. Al mismo tiempo, la necesidad de configurar los carac-
teres de un Derecho propio ha propiciado la interaccién entre los Derechos
nacionales y el Derecho comunitario, simbiosis de la que han derivado un
lenguaje y una terminologia muy caracteristicos (1). En cualquier caso,
el ordenamiento juridico comunitario ha alcanzado en pocas décadas con-
siderables dimensiones lo que es fuente de multiples dificultades en su
comprensién (2). En efecto, la produccién normativa resulta en estos mo-
mentos muy considerable, pues tampoco la Unién Europea se ha librado
de un evidente proceso de «inflacién legislativa» (3), lo que ha obligado
a reordenar y contener la adopcién de normas mediante procedimientos de
codificacién y consolidacion legislativa y a través de la aplicacién de prin-
cipios limitadores del impulsce regulador, especiaimente del principio de
subsidiariedad, introducido por el Tratado de Maastricht de 1992 y refor-
zado por el Tratado de Amsterdam de 1997. A continuacién analizamos

(*) Doctor en Derecho y Licenciado especial en Derecho Europeo por la Uni-
versidad Libre de Bruselas. Asesor juridico de la Oficina de Asuuntos Europeos del
Principado de Asturias.

(1) Jean BouLouls, «Quelques réflexions a propos du langage juridique commu-
nautaire», Droits 14/1991, pp. 97-103, se refiere ‘a la «elaboracién de un lenguaje
juridico auténomo» y considera que este fenémeno comunitario europeo no es teni-
do demasiado en cuenta. ‘

(2) Valérie NiCOLAS, «Le désordre normatif», Pouvoirs n.° 69, 1994, pp. 35-48.

(3) Charles DEBBASCH (dir.), L’inflation législative et réglementaire en Europe,
Editions du CNRS, Paris, 1986.
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estos aspectos tan intimamente relacionados: las lenguas y el lenguaje uti-
lizados en el proceso de integracién europea y los esfuerzos realizados para
contener la produccién y sistematizar y mejorar la calidad de las normas
comunitarias.

I. LAS LENGUAS OFICIALES Y EL LENGUAIJE
EN LA UNION EUROPEA

A diferencia de otras organizaciones internacionales, las Comunidades
Europeas decidieron desde un primer momento establecer como oficiales
las lenguas de cada uno de sus Estados miembros, lo que en estos mo-
mentos supone la utilizacién de once idiomas (4). El entorno multicultural
y plurilingiie en que se desarrollan las Comunidades Europeas tiene una
importancia esencial en la adopcién de técnicas y mecanismos juridicos y
de otro tipo que son el resultado de tal experiencia.

1. LOS IDIOMAS OFICIALES EN LA UNION EUROPEA

Los Tratados constitutivos estdn redactados en doce idiomas oficia-
les (5). El articulo 314 del Tratado CE (versién consolidada de acuerdo
con el Tratado de Amsterdam) se refiere a las «lenguas alemana, france-
sa, italiana y neerlandesa» -—idiomas oficiales de los 6 paises fundado-
res—; a continuacién el mismo articulo 314 dispone que, «en virtud de
los Tratados de adhesion, son igualmente auténticas las versiones del pre-

(4) El articulo 12 del Estatuto del Consejo de Europa, de 5 de mayo de 1949,
dispone que «los idiomas oficiales del Consejo de Europa son el francés y el in-
glés». Véase, al respecto, el estudio exhaustivo de Florence DURING, «Statut et usage
des langues au Conseil de I’Europe», Terminologie er traduction 3/1995, pp. 39-120.
En el marco del Espacio Econémico Europeo, el régimen y la lengua de publica-
cién de sus actos siguen la misma regla que en la Unién Europea, aiiadiendo el
noruego y el islandés a los otros once idiomas oficiales comunitarios, tal como dis-
pone el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo (EEE) de 1992 (DOCE n.° L
1, de 3 de enero de 1994, p. 1) y, en particular, el acuerdo sobre la publicacién de
informacién relacionada con el EEE (ibidem, pp. 548-551).

(5) La tnica excepcién formal la constituye el Tratado de la CECA que fue
redactado en una sola lengua, el francés; no obstante, contamos con versiones en
todos los idiomas oficiales.
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sente Tratado en lenguas danesa, espafiola, finesa, griega, inglesa, irlan-
desa, portuguesa y sueca» (6).

En términos pricticamente similares se ha establecido un régimen lin-
giifstico de las instituciones comunitarias y del Derecho derivado, en vir-
tud del cual «las lenguas oficiales de trabajo de las instituciones de la
Comunidad serdn el alemdn, el francés, el italiano y el neerlandés»; afia-
diéndose a la entrada en vigor de las sucesivas ampliaciones el inglés y
el danés (1973), el griego (1981), el espaiiol y portugués (1986) y el finés
y sueco (1995) (7). La unica diferencia con el régimen del Derecho ori-
ginario es que Irlanda ha renunciado en el régimen lingiifstico de las ins-
tituciones a exigir el irlandés o gaélico como idioma oficial.

~ La eleccidn de este régimen resulta onerosa desde el punto de vista
de la traduccién e interpretacién, hasta el punto de que alrededor de un
15 % de los funcionarios de las instituciones comunitarias se dedica a ta-
reas de traduccién e interpretacién. Sin embargo, las ventajas, de todo tipo,
compensan los recursos humanos y financieros empefiados. En este senti-
do, el Parlamento Europeo ha reiterado su determinacién en mantener este
estatuto, manifestando: '

«su compromiso favorable a la igualdad de las lenguas oficiales
y de las lenguas de trabajo de todos los paises que constituyen
la Unién, lo que resulta un elemento fundamental de la nocidén
de Unién Europea, de su filosoffa y de la igualdad politica de sus
Estados miembros, y confirma que el plurilingiiismo constituye uno

(6) Las mismas disposiciones se recogen en el Tratado de la Unién Europea
cuyo articulo 53 (también en la versién consolidada por el Tratado de Amsterdam)
declara igualmente auténticas las doce versiones lingiiisticas.

(7) Reglamento n.° 1 por el que se fija el régimen lingiiistico de la Comuni-
dad Econémica Europea, de 15 de abril de 1958 (DOCE n.° 1958/385, de 6 de oc-
tubre de 1958; EE 01 Vol. 01, p. 8) y Reglamento n.° 1 por el que se fija el régi-
men lingiiistico de la Comunidad Europea de 1a Energia Atémica, de 15 de abril de
1958 (DOCE n.° 1958/401, de 6 de octubre de 1958; EE 0l Vol. 01, p. 10). En sen-
dos articulos | se enumera como «lenguas oficiales y lenguas de trabajo de las ins-
tituciones» las ya referidas; en los respectivos articulos 2 se prevé que corresponde
al Estado miembro o a la persona que envie textos a las instituciones la eleccién de
la lengua oficial, lo que determinard la lengua de respuesta de la institucién; el ar-
ticulo 3 de ambos Reglamentos obliga a redactar en la lengua del Estado destinata-
rio o de la persona que esté sometida a su jurisdiccién; los correspondientes articu-
los 4 y 5 disponen la redaccién en todas las lenguas oficiales del Derecho derivado
y del Diario Oficial.
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de los rasgos caracteristicos de la cultura y civilizacién europeas
y un elemento importante de la pluralidad y de la riqueza cultu-
rales de Europa» (8).

En las demds instituciones comunitarias se ha defendido el manteni-
miento y el respeto de este régimen (9) y, una vez mds, ha sido el Parla-
mento Europeo el que mds atento y preocupado se ha mostrado recordan-
do que «todas las lenguas oficiales de la Unidn deben ser utilizadas de
manera rigurosamente igual, cada vez que sea necesario, en todas las re-
uniones del Parlamento europeo, ya sean utilizadas activa o pasivamente,
oralmente o por escrito» (10).

En el Tribunal de Justicia los idiomas oficiales son los doce de las
Comunidades Europeas; sin embargo, por las peculiaridades de la funcién
jurisdiccional se ha establecido un régimen lingiiistico especifico en rela-
cién con la eleccién de la lengua de procedimiento para la resolucién de
cada asunto (11). Aunque, tal como recuerda Rodriguez Iglesias, «en el
orden interno el Tribunal utiliza una tnica lengua de trabajo: el francés.

(8) Resolucién B4-38, 52, 60, 75, 94, 110 y 113/95, de 19 de enero de 1995,
sobre el empleo de las lenguas oficiales en las instituciones de la Unién Europea
(DOCE n.° C 43, de 20 de febrero de 1995, pp. 91-92). Esta Resolucién, como en
ella misma se explica (considerando A), se adopté en respuesta a una declaracién
realizada en diciembre de 1994 por el Ministro francés de Asuntos Europeos en la
que proponia limitar el nimero de once lenguas de la Unién Europea a cinco len-
guas de trabajo.

(9) En su sentencia de 10 de febrero de 1998, Alemania / Comisién (C-263/
95, Rec. 1998, p. 1-441), el Tribunal de Justicia considera que respecto al «envio,
dentro de plazo, de una versién inglesa del documento a la delegacién alemana,
procede declarar que no se atiene al articulo 3 del citado Reglamento n.° 1 del Con-
sejo, segun el cual los textos que las instituciones envien a un Estado miembro se
redactardn en la lengua de dicho Estado» lo que, junto con otras actuaciones, cons-
tituye un vicio sustancial de forma que implica la nulidad de una Decisién de la
Comisién (apartados 27 y 32).

(10) Resolucién A3-162/94, de 6 de mayo de 1994, sobre el derecho a usar la
propia lengua (DOCE n.° C 205, de 25 de julio de 1994, pp. 528-529) y Resolucion
A1-306/82, de 14 de octubre de 1982, sobre el multilingliismo de la Comunidad
Europea (DOCE n.> C 292, de 8 de noviembre de 1982, pp. 96-97).

(11) El articulo 29.1 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justi-
cia determina las doce «lenguas de procedimientos. El mismo régimen se aplica en
el Tribunal de Primera Instancia (articulos 35 y 36 del Reglamento de Procedimien-
to, de 2 de mayo de 1991, DOCE n.° L 136, de 30 de mayo de 1991, p. 1).
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Esta prictica se remonta a los origenes de la institucién y carece de fun-
damento normativo» (12).

La integracién de nuevos pafses que cuentan con idiomas ya oficiales
representa una indudable ventaja y ahorro desde el punto de vista lingiiis-
tico, aunque las peculiaridades se han notado incluso en estos casos (13).

El Tratado de Amsterdam ha reforzado la oficialidad de las lenguas co-
munitarias hasta el punto de establecer el uso de su propia lengua oficial
como un derecho de los ciudadanos de la Unién. De acuerdo con el nuevo
articulo 21.3 Tratado CE (en su versién consolidada) «todo ciudadano de
la Unién podré dirigirse por escrito a cualquiera de las instituciones u or-
ganismos contemplados en el presente articulo o en el articulo 7 [que se
refiere a todas las instituciones comunitarias, los Comités Econémico y
Social y el Regional, y el Defensor del Pueblo] en una de las lenguas men-
cionadas en el articulo 314 y recibir una contestacién en esa misma lengua».
En este caso, la referencia es a las doce lenguas oficiales en que estdn re-
dactados los Tratados constitutivos, es decir, también incluye al irlandés.

En relacién con el lenguaje comunitario es preciso reiterar que en el
ambito juridico resulta clara la influencia de la cultura juridica france-
sa (14); mientras que en el econémico el influjo fue germénico y, desde

(12) Gil Carlos RODRIGUEZ IGLESIAS, «El Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas», El Derecho comunitario europeo y su aplicacion judicial, Civitas,
Madrid, 1993, p. 379. No obstante, ya se ha empezado a poner en tela de juicio tal
préctica, al menos cuando se delibera en Salas integradas por jueces del Norte de
la Unién Europea y mds familiarizados con el-inglés. En cambio, en otros Tribuna-
les internacionales, como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos los idiomas se
limitan. al inglés y al francés; del mismo modo en el caso del Tribunal de la Aso-
ciacién Europea de Libre Comercio (AELC o EFTA), que actia en el marco del
Espacio Econdémico Europeo, el idioma oficial es el inglés, sin perjuicio de que en
algunos casos se pueda utilizar el noruego, islandés o alemdn, oficiales en los res-
pectivos Estados miembros del referido Tribunal AELC (Noruega, Islandia y Liech-
tenstein); véase, a este respecto, el estudio de Per CHRISTIANSEN, «The EFTA Court»,
European Law Review, diciembre de 1997, p. 549.

(13) Por ejemplo, con la integracién de Austria en 1995 se ha incluido en el
Tratado de Adhesién de 24 de junio de 1994 un Protocolo n.° 10 relativo al «uso de
términos especificos austriacos de la lengua alemana en el marco de la Unién Eu-
ropea» (DOCE n.° C 241, de 29 de agosto de 1994, p. 370); se trata de 23 denomi-
naciones de frutas, hortalizas y otros productos de alimentacién cuyo nombre en el
alemdn de Austria es diferente de la denominacién utilizada en Alemania.

(14) Tal como nos recuerda Jean MONNET en sus Memorias, Fayard, Paris, 1976,
pp. 428-431, el disefio institucional del primer Tratado comunitario, el de la CECA,
fue obra del jurista francés Paul REUTER.
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luego, décadas después la influencia en estos dmbitos econémico-financie-
ros es fundamentalmente anglosajona. De este modo, se ha conseguido
articular una verdadera jerga comunitaria 0 «eurojerga» en la que se apre-
cian las peculiaridades y mecanismos especificos de la Unién Europea (15).
El lenguaje comunitario ha creado un fondo comiin de palabras prestadas
de uno y otro idioma —en especial, del francés y del inglés— y esta pla-
gado de términos, siglas y expresiones propias (16).

La consideracion como idioma oficial del espafiol y la traduccidn en 1985
del «acervo comunitario», es decir, de todas las disposiciones comunitarias
en vigor y que vinculaban a Espafia, constituye un acontecimiento de espe-
cial trascendencia, tanto cuantitativa como cualitativamente. En 1985 se
adopta la «versién oficial espafiola» de los textos legales comunitarios (17).
Esta circunstancia exigié elegir términos espafioles que tradujesen una rea-
lidad europea bien determinada; plantedndose serios problemas lingiifsticos
en casos como, por ejemplo, «accises», «prélévements», «comitologia»,
«ecotasa», «fondo estructural», «nicleo duro», etc. En estos primeros mo-
mentos de la integracién se discutié la traduccién de determinadas expre-
siones o términos; sin, duda el caso mds conocido y de mds alcance ha sido
la eleccidén entre el término directiva o directriz (18). En fin, algunas ins-

(15) Véase el penetrante estudio de Roger GOFFIN, «L’Eurolecte: le langage d’une
Europe communautaire en devenir», Terminologie et traduction 1/1997, pp. 63-74.

(16) Por ejemplo, Elizabeth HERNANDEZ ha reunido 1363 términos (siglas y
acrénimos) frecuentemente empleados en la vida comunitaria europea en Glossaire
des sigles et acronymes - Glossary of abbreviations and acronyms, 4.* ed., OPOCE,
Luxemburgo, julio de 1994.

(17) Santiago MARTINEZ LAGE, en un enjundioso editorial de la Gacera Juri-
dica de la CEE, B-20, n.° 30, de abril de 1987, titulado «La traduccién del Dere-
cho comunitario», pp. 1-2, recuerda la distinta suerte que corrié la traduccién del
Derecho originario: «tanto la Comisién como la Administracién espafiola pusieron
[un particular esmero] para conseguir una excelente versién del Derecho primario.
Se dispuso de tiempo suficiente, pues los trabajos comenzaron casi al tiempo de las
negociaciones, en los ultimos meses de 1980»; en cambio, lamenta el resultado de
la traduccion det Derecho derivado —«los famosos 50.000 folios»— dado que «el
menor tiempo dedicado a su traduccién y la disparidad de personas y organismos
que intervinieron en la misma, han dado como resultado una edicién especial espa-
fiola del Derecho derivado que estd lejos del nivel que debe alcanzar un texto juri-
dico con valor de auténtico».

(18) En su estudio «Las fuentes del Derecho comunitario», Iniciacién al estu-
dio del Derecho comunitario europeo, Consejo General del Poder Judicial, Madrid,
1984, p. 84, Santiago MARTINEZ LAGE se hacia eco de la polémica «semadntica des-
atada en Espafia. El término directriz o directrices ha sido utilizado, por ejemplo,
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tituciones comunitarias han mostrado una especial sensibilidad por mante-
ner un espafiol correcto y apropiado desde el punto de vista juridico, tal
como demuestra, muy en particular, el Tribunal de Justicia (19).

La. coexistencia en Espaifia de otros «idiomas oficiales», fundamental-
mente el cataldn, el euskera y el gallego, determiné un interés particular
de las respectivas Comunidades Auténomas por conseguir una presencia,
aunque fuese testimonial, de tales idiomas en las cuestiones relacionadas
con la integracién europea (20). El Parlamento Europeo abordé la cues-
tién en su Resolucién A3-169/90 relativa a las lenguas en la Comunidad
y la lengua catalana (21), en la que, por una parte, se confirma implicita-

para referirse a lo que en inglés se denomina «guidelines» o «notices», como es el
caso frecuente de las orientaciones de la Comisién Europea en materia de ayudas
de Estado. En otros casos, se han planteado objeciones al uso del término «transpo-
sicion» para referirse al procedimiento de aplicaciéon de las directivas comunitarias;
de hecho, el Gobierno espaiiol, a propuesta de varios diputados de las Cortes Gene-
rales, consulté formalmente a la Real Academia Espafiola, a principios de 1994, que
considerd «transponer» como la palabra «mds indicada» para expresar la incorpora-
cién al Derecho espafiol de las normas comunitarias.

(19) Asi, por ejemplo, se deduce de las adaptaciones y correcciones introdu-
cidas expresamente en el Reglamento de procedimiento del Tribunal de Justicia; véase
la Modificacién del texto en lengua espaiiola del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (DOCE n.° L 135, de 19 de mayo
de 1989, pp. 28-50) en cuyo preambulo el Tribunal considera «conveniente corregir
y mejorar en numerosos puntos el texto en lengua espafola». En relacién con las
demds lenguas, en el predmbulo de la actual versién del Reglamento de Procedi-
miento, de 19 de junio de 1991 (DOCE n.° L 176, de 4 de julio de 1991, pp. 7-32)
el Tribunal comunitario estima «que procede revisar el texto de su Reglamento de
Procedimiento en las diferentes lenguas, con el fin de garantizar la coherencia y
uniformidad entre sus diferentes versiones lingiifsticas [y] procede, en aras de una
mayor claridad y sencillez, adoptar un texto auténtico y coherente»,

(20) Véase, por ejemplo, la traduccién al cataldn de los Tratados constituti-
vos, Tractats constitutius de les Comunitats Europees, Publicacions de 1’Abadia de
Montserrat, Barcelona, 1986, supervisada por Alegria BORRAS y Blanca VILA, que
manifiestan en unas Observaciones preliminares, p. 8, las dificultades, similares a
las del castellano, para traducir términos como «mise en oeuvre», «taux» o «droit
d’accises», optando expresamente para resolver tales cuestiones por los criterios si-
guientes: «la propiedad de la lengua catalana, la apertura al neologismo moderado
y la renuncia a una excesiva dependencia de cualquiera de las demds versiones
lingiifsticas anteriores, y en particular de la reciente version castellana de la cual,
no se puede negar, se han empleado férmulas afortunadas».

(21) Resolucién A3-169/90, de 11 de diciembre de 1990, sobre la situacién de
las lenguas en la Comunidad y la de la lengua catalana (DOCE n.° C 19, de 28 de
enero de 1991, pp. 42-43). Véase un comentario sobre el contexto de esta resolu-
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mente que es el espafiol uno de los idiomas oficiales de las instituciones
comunitarias, y por tanto, a pesar del «multilingiiismo integral» adoptado
por las Comunidades Europeas y sus instituciones, «no es posible acce-
der a una aplicacién completa del principio de la igualdad de todas las
lenguas de los paises comunitarios, pero que, por lo que respecta a la len-
gua catalana, existen posibilidades de utilizacién que pueden ponerse en
practica en el momento actual». Pero, por otra parte, el mismo Parlamen-
to Europeo propone al Consejo y a la Comisién la adopcién de medidas
especificas como las siguientes:

«la publicacién en cataldn de los Tratados y de los textos funda-
mentales de las Comunidades; la difusién en cataldn de la infor-
macién pidblica relativa a las instituciones europeas por todos los
medios de comunicacién; la inclusién del cataldn en los progra-
mas elaborados por la Comisién para el aprendizaje y el perfec-
cionamiento de las lenguas europeas; la utilizacién del cataldn en
las relaciones orales y escritas con el piiblico en la(s) Oficina(s)
de la Comisién de las Comunidades Europeas en las Comunida-
des Auténomas en cuestion» (22).

En suma, el espafiol es la lengua oficial comunitaria, sin perjuicio de
que se acepten todos los esfuerzos por utilizar, en la medida de lo posi-
ble, los otros idiomas oficiales en Espafia (23). En este sentido, el Tribu-
nal Constitucional espafiol debié intervenir para resolver un conflicto de
competencias entre Catalufia y el Gobierno central en un asunto en el que
se invocaba precisamente la utilizacién de la lengua catalana en el 4mbito

cién realizado por la eurodiputada luxemburguesa Viviane REDING, «Les langues dans
les Communautés européennes. Reférence spéciale 2 la langue catalane», Integracid
Europea, n.° 11, 1992, pp. 60-63. En fin, el predmbulo de la Ley catalana 1/1998,
de 7 de enero, de Politica Lingiiistica (BOE n.° 36, de 11 de febrero de 1998) alu-
de expresamente a la citada Resolucién del Parlamento Europeo.

(22) Apartado 4 de la Resoluciéon A3-169/90. Sobre las consecuencias de esta
Resolucién, véase la Respuesta del Consejo a la Pregunta escrita E-1682/96, del
eurodiputado Jaak Vandemeulebroucke (DOCE n.° C 385, de 19 de diciembre de
1996, pp. 23-24).

(23) Sin embargo, no resulta exacto considerar, como escribe Merceé CORRETIA
I TORRENS, «La Unién Europea y el multilingliismo», Noticias UE, n° 127-128 de
1995, p. 33, que «junto a las (once) lenguas oficiales y de trabajo, en las que se
publica el DOCE, coexisten otros estatutos lingiiisticos: el de la lengua irlandesa y
el de las lenguas catalana y gallega».
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comunitario europeo; sin embargo, en su sentencia recordé que la solu-
cién «de cudl sea la lengua en que deban efectuarse las solicitudes de
reconocimiento y contraste metrolégico CEE, la documentacién que ge-
neren y las inscripciones que proceda efectuar, cae dentro de la esfera del
Derecho comunitario y no en la del reparto interno de competencias, ob-
jeto de conflicto constitucional» (24). Esta conclusién la obtiene el Tri-
bunal Constitucional después de haber hecho alarde de un conocimiento
de la normativa comunitaria aplicable al caso y probablemente movido por
la necesidad de infundir una cierta cordura que, por otra parte, deriva de
la especialisima situacién lingiifstica comunitaria.

2. LA INTERPRETACION Y LAS VERSIONES LINGUISTICAS:
LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA

En la interpretacién y aplicacién del Derecho europeo se manifiestan
precisamente los efectos del plurilingiiismo comunitario. Ademds, el he-
cho de que la aplicacién del Derecho comunitario sea preferentemente
descentralizada, a través de sus 6rganos legislativos, administrativos o ju-
diciales de los Estados miembros, confiere una importancia fundamental
a la existencia de distintas versiones, igualmente auténticas, del ordena-
miento comunitario. La necesidad de mantener una interpretacién unifor-
me del Derecho comunitario es la razén de ser del procedimiento pre-
judicial.

En el ejercicio de sus funciones el Tribunal de Justicia ha tenido que
recurrir frecuentemente a las distintas versiones lingiiisticas de las normas
comunitarias. En efecto, la tarea de interpretacién que, aparentemente,
resulta sencilla, se torna mds compleja dadas las particularidades que ofrece
el Derecho comunitario y, por tanto, no siempre es posible que se realice
con total solvencia por las jurisdicciones nacionales. Estas circunstancias
fueron subrayadas por el Tribunal de Justicia en la sentencia CILFIT (25).
En este asunto, que se aprovecha para resolver la controversia con los
Tribunales nacionales de la denominada teoria del acto claro, el Tribunal
de Justicia recuerda las «caracteristicas del Derecho comunitario y las di-
ficultades particulares que presenta su interpretacién» dado que:

(24) TC (Pleno). Sentencia 236/1991, de 12 de diciembre (control metrolégico)
(BOE n.° 13, Suplemento, de 15 de enero de 1992, Fj. 10.2 in fine).

(25) TJ CE, sentencia de 6 de octubre de 1982, CILFIT / Ministerio de la Salud
(283/81, Rec. 1982, p. 3415).
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— «los textos de Derecho comunitario estdn redactados en varias len-
guas y que las distintas versiones lingiifsticas son auténticas por
igual; una interpretacién de una disposicién de Derecho comunita-
rio implica, por tanto, una comparacién de las versiones lin-
giifsticas»;

— «incluso en los casos de concordancia exacta de las versiones lin-
giifsticas, el Derecho comunitario utiliza una terminologia que es
propia; ademds, conviene subrayar que las nociones juridicas no
tienen necesariamente el mismo contenido en Derecho comunita-
rio y en los diferentes Derechos nacionales»;

— «toda disposicién de Derecho comunitario debe ser situada en su
contexto e interpretada a la luz del conjunto de disposiciones de
este Derecho, de sus finalidades y del estado de su evolucién en
la fecha en la que la aplicacién de la disposicién de que se trate
deba realizarse» (26). ‘

En los casos en que el Tribunal de Justicia comprueba que existe una
«diferencia aparente entre una version en una lengua oficial y en la ver-
sioén de las demds lenguas oficiales», no da mas valor a la interpretacién
de una versién sobre las demds sino que, con el fin de no poner en peli-
gro el principio de seguridad juridica (27), prefiere obtener una interpre-
tacién «deducida de la economia general y de la finalidad de la reglamen-
tacién en que se inscribe la disposicidn en cuestién». Es decir, al resultar
insuficiente el método de interpretacion literal en el que se comparan las
distintas versiones oficiales, el Tribunal comunitario utiliza tanto el méto-

(26) Apartados 17-20 de la citada sentencia CILFIT (traduccién propia). En este
asunto, el tribunal nacional tenfa que decidir si la lana importada en Italia era un
«producto de origen animal» de los previstos por el anexo Il del Tratado CEE
y, por tanto, tal mercancia era susceptible de generar una tasa de inspeccién sa-
nitaria.

(27) Asi ocurre, por ejemplo, en la sentencia de 3 de marzo de 1977, Kerry
Milk / Minister for Agriculture and Fisheries (80/76, Rec. 1977, p. 425) en la cual
considera, una vez comprobada la divergencia entre €l texto inglés y las demds ver-
siones oficiales, que «como la eliminacién de divergencias lingiiisticas por via
interpretativa puede, en determinadas circunstancias, ser contraria al principio de
seguridad juridica, en la medida en que uno o varios de los textos afectados sean
susceptibles de ser interpretados de una manera que difiere del sentido propio y usual
de las palabras; [en consecuencia], es preferible explorar las posibilidades de resol-
ver los puntos litigiosos sin dar preferencia a ninguno de los textos afectados» (apar-
tado 11). '
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do sistematico (28) como el teleoldgico o finalista (29) para deducir el
sentido dltimo, para interpretar la norma comunitaria.

En la sentencia Kraaijeveld se resume la anterior jurisprudencia y el
Tribunal sostiene que «una versién lingiifstica dada no puede ser determi-
nante para una interpretacién uniforme», insistiendo en que:

«la interpretacién de una disposicién de Derecho comunitario re-
quiere una comparacion de sus versiones lingiifsticas (véase la
sentencia CILFIT y otros, antes citada, apartado 18). Ademds, la
necesidad de una interpretacién uniforme de dichas versiones exige
que, en caso de discrepancia entre las mismas, la disposicién de
que se trate sea interpretada en funcidn del sistema general y de
la finalidad de la normativa de la que forma parte (sentencia de
7 de diciembre de 1995, Rockfon, C-449/93, Rec. p. [-4291, apar-
tado 28)» (30).

(28) En la sentencia de 13 de julio de 1989, Skatteministeriet / Henriksen (173/
88, Rec. 1989, p. 2763), después de comprobar las divergencias terminoldgicas de
las versiones lingiiisticas auténticas, el Tribunal de Justicia considera que «no po-
dria definirse el alcance del concepto sometido a examen, por medio de una inter-
pretacién exclusivamente literal». (apartado 11). En este caso, también el Abogado
General JACOBS, en sus Conclusiones, apartado 14, hace referencia a «las seis ver-
siones auténticas de la Directiva en el momento de su adopcién».

(29) La sentencia de 7 de diciembre de 1995, Rockfon (C-449/93, Rec. 1995,
p. 1-4291), realiza una comparacién de los once términos utilizados para referirse
al concepto de «centro de trabajo» por la Directiva 75/129/CEE, concluyendo que
tienen una connotacioén distinta, por 1o que determina que «de la sentencia dictada
el 27 de octubre de 1977, Bouchereau (30/77, Rec. p. 1999), apartado 14, se des-
prende que las distintas versiones lingiiisticas de una norma comunitaria deben ser
objeto de una interpretacién uniforme por lo cual, en caso de discrepancia entre
las citadas versiones, dicha disposicién debe ser interpretada en funcién de la sis-
temdtica general y de la finalidad de la normativa de la que forma parte» (apar-
tado 28).

(30) Sentencia de 24 de octubre de 1996, Kraaijeveld y otros (C-72/95, Rec.
1996, p. 1-5431, apartado 28); a partit de aqui, apartados 29 a 35, el Tribunal de
Justicia realiza en la sentencia Kraaijeveld un examen de las distintas versiones que
agrupa en dos categorias, «segin que los términos empleados evoquen o no la idea
de inundacioén: las versiones inglesa y finesa, por una parte, y las versiones alema-
na, griega, espaiiola, francesa, italiana, neerlandesa y portuguesa, por otra; para de-
terminar si la expresién «obras de canalizacién y regularizacién de cursos de agua»,
de la Directiva 85/337, incluye determinados tipos de obras en un dique que se ex-
tiende a lo largo de vias navegables. Nétese que, por ejemplo, el Tribunal de Justi-
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En este caso, la importancia de la Directiva aplicable y el ejercicio
interpretativo realizado por el Tribunal de Justicia revelan que el princi-
pio «in claris non fit interpretatio» no resulta facilmente aplicable en el
Derecho comunitario, con tantos idiomas oficiales y las correspondientes
versiones auténticas de las normas europeas, por lo que no hay otro 6rga-
no, aparte del Tribunal de Justicia, que por su composicién y por las fun-
ciones encomendadas pueda auxiliar a los jueces nacionales en su tarea
de aplicar el ordenamiento comunitario. ‘

II. CODIFICACION Y CALIDAD DE LAS NORMAS
COMUNITARIAS

Plenamente vinculados con las cuestiones relativas al Ienguaje y a los
idiomas oficiales resultan los aspectos relacionados con la produccién de
normas comunitarias y los esfuerzos por limitar su creciente produccién,
por simplificar y codificar la legislacién existente y por mejorar la cali-
dad de las nuevas normas, de manera que el ordenamiento comunitario
resulte mds comprensible a los aplicadores y, en especial, a sus destinata-
rios. Esta preocupacién por la claridad y transparencia de la normativa
comunitaria fue traducida por el Tratado de Maastricht y por el Tratado
de Amsterdam aplicando el principio de subsidiariedad.

El concepto de subsidiariedad, asociado al principio de transparencia,
se ha concretado en un gran nimero de medidas comunitarias que giran
en torno al procedimiento de adopcion de las decisiones (publicidad de
los debates en el Consejo, participacién de los grupos de presién, progra-
macién de la produccidn legislativa por parte de la Comisidn, etc.) o que
tienen que ver con el resultado, es decir, las mismas normas comunita-
rias (mejora en el acceso del piblico a la informacién, codificacién y
simplificacién de la normativa comunitaria, adaptacién del acervo comu-
nitario al principio de subsidiariedad, eleccién de la norma juridica mads
apropiada, etc.) (31). Sin embargo, ni en Maastricht ni en Amsterdam se

cia concede el mismo valor a la versién original de la Directiva, sea inglesa, fran-
cesa, etc. (las realmente utilizadas en la redaccién de la Directiva) y la versién en
finés que, sin duda, no fue oficial hasta 1995.

(31) En el Informe de la Comisién Legislar mejor, CSE (95) 580, de diciem-
bre de 1995, se hacen girar las propuestas en torno a la aplicacién del principio de
subsidiariedad y en el respeto del principio de proporcionalidad.
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resolvieron problemas como el de la jerarquia de las normas que hubiese
conferido «mds claridad y coherencia al sistema» juridico comunitario (32).
No obstante, en el Tratado de Amsterdam se adoptaron varias medidas de
gran trascendencia: por una parte, se reforzé el principio de transparencia
en el proceso de adopcién de decisiones (33), por otra se «constitucio-
nalizaron», mediante la adopcidn del Protocolo sobre la aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, las medidas que ya ha-
bian adoptado las instituciones (34), «con vistas a definir con mayor pre-
cisién los criterios para su aplicacién y a garantizar su estricto cumpli-
miento y su aplicacién coherente por parte de todas las instituciones» (35).

(32) La Declaracién n.° 16 relativa a la jerarquia de los actos comunitarios ex-
presaba que «la Conferencia conviene en que la Conferencia Intergubernamental que
se convocard en 1996 estudie la medida en que serfa posible revisar la clasificacién
de los actos comunitarios, con vistas a establecer una adecuada jerarquia entre las
distintas categorfas de normas». Esta es una de las ventajas que aducia Antonio
TiZZANO, «Le hiérarchie des normes communautaires», Revue du Marché Unique
Européen 3/1995, p. 226. Asimismo, el Parlamento Europeo, en su Resolucién A4-
102/95, de 17 de mayo de 1995, sobre ¢l funcionamiento del Tratado sobre la Unién
Europea en la perspectiva de la Conferencia intergubernamental de 1996 - Realizacién
y desarrollo de la Unién (DOCE n.° C 151, de 19 de junio de 1995, pp. 56-67, punto
32.i) considera necesario «limitar el volumen de actos sometidos al Parlamento Eu-
ropeo y al Consejo mediante la introduccién de cierta jerarquia de normas. Ello se
podria lograr introduciendo una nueva categoria de actos de aplicacién, cuya respon-
sabilidad recaeria en la Comisidn, facultada para ello por la autoridad legislativa».

(33) Incluso la formulacién del principio conforme al cual «las decisiones se-
rdn tomadas de la manera mds abierta y préxima a los ciudadanos que sea posi-
ble», recogida en el articulo 1.2 Tratado UE (versién consolidada), manifiesta la nueva
orientacién. En este sentido es fundamental el derecho de acceso a los documentos
previsto por el nuevo articulo 255 Tratado CE (versién consolidada), y la nueva re-
daccién del articulo 207.3.2 TCE sobre el Reglamento interno del Consejo en rela-
cién con el derecho de acceso y la transparencia en la adopcién de decisiones le-
gislativas.

(34) En el Protocolo se citan expresamente el Acuerdo Interinstitucional de 25
de octubre de 1993 entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién sobre
procedimientos de aplicacién del principio de subsidiariedad; las Conclusiones del
Consejo Europeo de Birmingham, de 16 de octubre de 1992; y el Enfoque global
en la aplicacién del principio de subsidiariedad adoptado por el Consejo Europeo
de Edimburgo de 11 y 12 de diciembre de 1992.

(35) Como anexo al Tratado de Amsterdam se recogen dos Declaraciones de
la Conferencia, 1a 39 y la 43, relativas a la calidad de la redaccién de la legislacién
comunitaria y al Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad.

605



DAVID ORDONEZ SOLIS

El principio de subsidiariedad ha justificado dos acciones de suma
importancia en relacién con la galopante «inflacién normativa comunita-
ria»: por una parte, ha permitido la adaptacion y revision del acervo co-
munitario y, por otra, ha exigido que se justifique toda normativa nueva
a la Juz del principio de subsidiariedad.

En cuanto al objetivo de adaptar todo el acervo comunitario, desde
1993 la Comisién Europea ha emprendido la labor de revisar el acervo
comunitario utilizando como criterio el principio de subsidiariedad. En esta
tarea se han tomado varias precauciones como la de no cuestionar el acervo
comunitario, dar prioridad a la revisién de las legislaciones antiguas o li-
mitar la revisién a las normativas que directamente afecten a las empre-
sas y particulares, principalmente; a estos efectos, la Comisién ha reagru-
pado la revisién en tres tipos de acciones: refundicién, simplificacién o
derogacion. Asimismo, la Comisién Europea ha aplicado el principio de
subsidiariedad a las propuestas pendientes, lo que supuso en 1993 la reti-
rada de unas 150 propuestas consideradas «técnicamente anticuadas o po-
liticamente obsoletas», 61 en 1995, 48 en 1996, unas 30 en 1997 y 15 en
1998 (36).

Por lo que se refiere a la legislacidn futura, el principio de subsidia-
riedad exige que cualquier propuesta normativa se justifique adecuadamente,
lo que supone optar entre la regulacién comunitaria o nacional; en caso
de que proceda la intervencién comunitaria deberd determinarse cudl es
la forma que deben revestir los actos: reglamento, directiva o también otro
tipo de actos sin valor efecto vinculante pleno (recomendacién, informe,
etc.) (37). Las instituciones han aplicado los criterios de la subsidiariedad;

(36) Informe sobre la adaptacién de la legislacién existente al principio de
subsidiariedad, COM (93) 545 final, de 24 de noviembre de 1993, pp. 5-7. En los
DOCE n.° C 344, de 22 de diciembre de 1995, pp. 2-7; n.° C 2, de 4 de enero de
1997, p. 2, y n.° C 40, de 7 de febrero de 1998, p. 4, se recoge la retirada de deter-
minadas propuestas y proyectos de la Comisién, que suponen, respectivamente, 31,
49 y 15 documentos COM sobre los que el Consejo no se habfa pronunciado; véa-
se también el Informe Legislar mejor 1997, Informe de la Comision al Consejo Eu-
ropeo, COM (97) 626 final, de 26 de noviembre de 1997, p. 3; y la Comunicacién
Legislar menos para actuar mejor: los hechos, COM (1998) 345 final, de 27 de mayo
de 1998.

(37) En el Consejo Europeo de Edimburgo de diciembre de 1992 se apunta una
de las interpretaciones del principio de subsidiariedad y establece un verdadero pro-
grama legislativo en virtud de la cual: «la Comunidad deberd legislar tinicamente
en la medida de lo necesario. En igualdad de condiciones, las directivas serdn pre-
feribles a los reglamentos, y las directivas marco a las medidas detalladas. Siempre
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especialmente a la hora de presentar sus propuestas la Comision debe dar
respuesta que sean acordes con el principio de subsidiariedad y se procu-
rard incluir un «considerando» en el que se justifique la conformidad de
la propuesta normativa con la subsidiariedad. Esta criba de la subsidiariedad
ha determinado que el niimero de propuestas normativas de la Comision
haya disminuido considerablemente en los tltimos afios (38).

El Acuerdo interinstitucional entre el Parlamento, el Consejo y la Co-
misién sobre los procedimientos para la aplicacién del principio de subsi-
diariedad (39) determina el papel clave que desempeiia el principio de
subsidiariedad en toda la produccién normativa de modo que «las tres ins-
tituciones, en el marco de sus procedimientos internos, verificaran perié-
dicamente la conformidad de la accién contemplada con las disposiciones
relativas a la subsidiariedad, tanto en lo que se refiere a la eleccién de
los instrumentos juridicos como en lo relativo al contenido de la propuesta.
Dicha verificacién no podrd realizarse independientemente del estudio de
fondo». En el Protocolo de Amsterdam se insiste en estos extremos enco-
mendando a la Comisién, al Consejo y al Parlamento Europeo la aplicacién
adecuada de este principio en el proceso de adopcién de decisiones (40).

1. LA SIMPLIFICACION Y LA CODIFICACION DE LA LEGISLACION
COMUNITARIA

El objetivo de simplificar y codificar la legislacién comunitaria fue
impulsado por el Tratado de Maastricht. En efecto, la formulacién del

que sea posible, se optard por medidas no vinculantes, como las recomendaciones.
También se deberia considerar, cuando proceda, el uso de cédigos de conducta vo-
luntarios».

(38) En su Informe al Consejo Europeo sobre la aplicacion del principio de
subsidiariedad 1994, COM (94) 533 final, de 25 de noviembre de 1994, la Comi-
sién Europea muestra el descenso significativo de propuestas de «legislacién prima-
ria»: mas de 180 en 1990, alrededor de 110 en 1991, unas 90 en 1992, 75 en 1993,
se sigue la misma tdnica en afios posteriores, asi son 51 en 1994 y 52 en 1995. En
el Programa de trabajo de la Comisién para 1996 se preveian iinicamente 19 pro-
puestas legislativas (COM (95) 512 final, de 10 de noviembre de 1996; en el pro-
grama para 1997 eran 7, aunque en el programa para 1998 se prevén 31 nuevas
propuestas legislativas (SEC (97) 1852, de 15 de octubre de 1997).

(39) DOCE n.° C 329, de 6 de diciembre de 1993, pp. 135-136.

(40) Apartados 9 a 12 del Protocolo sobre la aplicacién de los principios de
subsidariedad y proporcionalidad.
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principio de subsidiariedad implicaba una tarea de simplificar y hacer mas
inteligible la legislacién comunitaria. Esta labor ha recaido en la Comi-
si6n Europea que, desde 1993 ha propuesto un buen nimero de medidas
de simplificacién, de codificacién y de mejora de la calidad de la legisla-
¢ién comunitaria, realizadas de acuerdo con el Consejo o por decisién de
la propia Comisién (41).

Con anterioridad al Tratado de Maastricht ya se habia comprendido la
necesidad de realizar en determinados d4mbitos una codificacién de la legis-
lacién comunitaria (42). Es significativo que en visperas de la realizacién
del mercado interior se presentase, avalado por la Comisién Europea, el
denominado Informe Sutherland de diciembre de 1992, en cuya lista de re-
comendaciones figura en primer término la relativa a la «reglamentacién
comunitaria y la subsidiariedad» y en segundo lugar se invita a las institu-
ciones comunitarias a hacer mds transparente la legislacién comunitaria. En
fin, el citado Informe subraya que el éxito del mercado interior depende del
cumplimiento de un objetivo: «que la legislacién sea conocida y aplicada
exactamente igual que se si tratara de legislacion nacional» (43).

(41) Legislar mejor 1997, op. cit., pp. 16-22; recoge 46 iniciativas en los am-
bitos mds variados y con la adopcién de las técnicas mas diversas que van desde la
codificacidn constitutiva hasta propuestas de ordenacién y simplificacién normativa.
Véase el examen y la valoracién de Tom BURNS, «Law Reform in the European
Community and its Limits», Yearbook of European Law 1996, pp. 243-275.

(42) En la Resolucién del Consejo, de 26 de noviembre de 1974, relativa a la
codificacién de sus actos juridicos (DOCE n.° C 20, de 28 de enero de 1975, p. 1;
EE 01 Vol. 02, p. 3) se declara que «por razones de claridad juridica y para facili-
tar el acceso de los interesados a los textos, es deseable que se reagrupen en un
texto tinico los actos del Consejo que hayan sido objeto de modificaciones frecuen-
tes», para lo cual ofrece tanto la via de «la publicacién, a titulo informativo, de la
versién codificada de determinados actos» y «una verdadera codificacién legislati-
va, que implique la derogacién de actos anteriores por motivos de seguridad juridi-
ca». Asimismo, la Comisién recuerda sistemdticamente en el predmbulo de sus pro-
puestas de codificacién que: «por Decisién de 1 de abril de 1987 la Comisién dio
instrucciones a sus servicios de que procedieran a la codificacién constitutiva de los
actos juridicos, como maximo tras su décima modificacion».

(43) El Mercado interior después de 1992: Responder al reto, Informe sobre
el funcionamiento del Mercado interior presentado a la Comisién por el Grupo de
Alto Nivel presidido por Peter SUTHERLAND, Bruselas, octubre de 1992, p. 3. Por
su parte, Richard WAINWRIGHT, «The future of European community legislation in
the light of the Recommendations of the Sutherland Committee and the principle of
subsidiarity», Statute Law Review, vol. 15, 1994, n.° 2, pp. 98-107, considera fun-
damental el principio de subsidiariedad como justificacién de la codificacién y sim-
plificaci6n de la normativa comunitaria.
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En la Declaracion de Birmingham, adoptada por el Consejo Europeo
el 16 de octubre de 1992, se expresa el deseo de que «la legislacidén co-
munitaria se haga mds simple y mds clara», al tiempo que requiere «las
directrices para aplicar este principio (de subsidiariedad) en la préctica,
por ejemplo utilizando la forma de legislacién mds ligera, de forma que
los Estados miembros gocen de la mdaxima libertad para alcanzar mejor
dicho objetivo. La legislacién comunitaria debe aplicarse y cumplirse efi-
cazmente, sin interferir innecesariamente con la vida diaria de nuestros
ciudadanos».

La simplificacién empieza por el propio Tratado de Unién Europea y
la redaccién de sus distintos pilares, especialmente el comunitario. En
practicamente todas las propuestas institucionales para preparar la Confe-
rencia Intergubernamental de 1996 se insistié en la necesidad de adoptar
una versién consolidada del mismo (44). El Tratado de Amsterdam reali-
za una importante tarea de simplificacién de los Tratados constitutivos (45).
En aplicacion de este principio se renumeran los articulos tanto del Tra-
tado de la Unién Europea como del Tratado constitutivo de 1a Comunidad
Europea (46).

La aplicacion del principio de subsidiariedad en relacién con los tex-
tos normativos se ha traducido en varias actuaciones, especialmente en la
«consolidacién informativa» y la «codificacidén constitutiva» (47). En el

(44) El Tribunal de Justicia habia aconsejado que «la préxima labor de revi-
sién podria brindar la ocasién de proceder a una codificacidn y de remozar los Tra-
tados», Informe sobre determinados aspectos de la aplicacion del Tratado de la Union
Europea, Luxemburgo, mayo de 1995, apartado 23.

(45) Articulos 6 a 11 del Tratado de Amsterdam. Véase el comentario de Jean-
Paul JACQUE, «La simplification et la consolidation des traités», Revue Trimestrielle
de Droit européen, n.° 4, octubre-diciembre de 1997, pp. 903-913.

(46) Articulo 12 del Tratado de Amsterdam y el Cuadro de equivalencias esta-
blecido en Anexo para el Tratado de la Unién Europea y el Tratado de la CE. Como
resultado de estas disposiciones, se encomendé al Secretario General del Consejo,
la adopcién de un texto consolidado, que en el mds breve plazo se publicd precisa-
mente como anexo al texto del Tratado de Amsterdam en el Diario Oficial de las
Comunidades Europeas (DOCE n.° C 340, de 10 de noviembre de 1997, p. 145).
Posteriormente, la Secretaria General del Consejo publicé un Informe explicativo
sobre la simplificacién de los Tratados comunitarios (DOCE n.° C 353, de 20 de
noviembre de 1997, p. 1).

(47) Comisién Europea, «Una mayor transparencia en el trabajo de la Comi-
sién» (DOCE n.° C 63 de 5 de marzo de 1993, p. 10). A estas dos modalidades se
ha referido la Comisién Europea sefialando que «la consolidacién consiste en re-
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caso de la consolidacién no se adopta ninguna norma vinculante y se pu-
blica en la serie C del Diario Oficial, mientras que en el caso de la codi-
ficacién la normativa existente quedari derogada al entrar en vigor la norma
codificada (48).

Un ejemplo claro de la voluntad de hacer efectiva la simplificacién de
la legislacién comunitaria es el Acuerdo interinstitucional del Parlamento
Europeo, del Consejo y de 1a Comisién de 20 de diciembre de 1994 so-
bre Método de trabajo acelerado con vistas a la codificacién oficial de los
textos legislativos (49). '

" En la Declaracién n.° 39 del Tratado de Amsterdam sobre la calidad
de la redaccién de la legislacién comunitaria se refuerza esta estrategia
encargando al Parlamento Europeo, al Consejo y a la Comisién con el fin
de que hagan «todo lo posible para acelérar la codificacion de los textos
legislativos».

Ademas de estas medidas de caricter general, la Comisién Europea ha
procurado examinar los distintos dmbitos de la legislacién comunitaria con
el fin de revisar, codificar y mejorar la calidad de las normas europeas.

agrupar diversas medidas comunitarias en un texto para mejorar la accesibilidad, la
claridad y la transparencia del Derecho comunitario, mientras que la codificacién
constitutiva consiste en refundir la normativa comunitaria existente en un nuevo texto
que se publica en la serie L del Diario Oficial de las Comunidades Europeas».

(48) Comisién Europea, Seguimiento del Informe Sutherland: Codificacion cons-
titutiva destinada a dar mayor transparencia al Derecho comunitario en el dmbito
del Mercado interior, COM (93) 361 final, de 16 de diciembre de 1993, pp. 1-4; y
El Mercado interior de la Comunidad - Informe 1993, COM (94) 55 final, de 14 de
marzo de 1994, p. 16.

(49) Resolucién 2/95, de 18 de enero de 1995, sobre un acuerdo interinstitu-
cional sobre codificacién oficial de la legislacién comunitaria (DOCE n.° C 43, de
20 de febrero de 1995, pp. 41-43; y DOCE n.° C 293, de 8 de noviembre de 1995,
pp- 2-3). En este acuerdo se determina el concepto de codificacién oficial como
«procedimiento encaminado a derogar los actos objeto de codificacién y a sustituir-
los por un acto dnico que no incluya modificacién alguna de la substancia de di-
chos actos». En virtud del Acuerdo se constituye un Grupo consultivo integrado por
representantes de los Servicios Juridicos de las tres instituciones que velara por la
realizacién de una «codificacién pura y simple». Asimismo, en el examen por cada
institucién, con el fin de agilizar el procedimiento, se prevén procedimientos acele-
rados (comisi6én parlamentaria Unica para el estudio de la propuesta y procedimien-
to simplificado para su aprobacién en el Parlamento, y estudio por parte de un Grupo
unico y procedimiento de puntos I/A del COREPER dentro del Consejo). Véase un
andlisis del mismo realizado por Stéfania DRAGONE, «La codification communautaire:
tecniques et procédures», Revue du Marché Unique Européen 1/1998, pp. 7-94.
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En esta linea se inscriben los trabajos desarrollados por el Grupo MOLITOR
y las iniciativas SLIM y BEST, muy vinculados a la realizacién del mer-
cado dnico europeo.

A principios de 1994 se constituyé el denominado Grupo MOLITOR con
el fin de estudiar la simplificacién legislativa y administrativa del Dere-
cho comunitario. Este Grupo de expertos, presidido por Bernhard MOLITOR,
surgié a raiz de una iniciativa alemana para estudiar las posibilidades de
simplificar la legislacién comunitaria (50).

Esta iniciativa ha sido proseguida a través de otros proyectos especifi-
cos como el proyecto piloto SLIM (Simpler Legislation for the Internal
Market o Mejorar la Legislacion del Mercado Interior) en relacién con las
normas del mercado interior europeo, y la iniciativa BEST (Business Envi-
ronment Simplification Task Force) relativa a las normas que favorezcan
el entorno de las empresas. La iniciativa de simplificaciéon de la legisla-
cién del mercado interior (SLIM) fue presentada por la Comisién Euro-
pea en mayo de 1996 (51) y constituye una continuacién de la estrategia
adoptada por el Grupo MOLITOR (52).

(50) Esta propuesta fue bien acogida por el Consejo Europeo de Corfu el 24
y 25 de junio de 1994 (Europe, n.° 6326, de 30 de septiembre de 1994, p. 10). Este
grupo se cred en julio y se reunié por vez primera el 26 de septiembre de 1994. En
diciembre presenté un informe intermedio al Consejo Europeo de Essen en el que
se consideraban como sectores prioritarios los de higiene alimentaria, normativa sobre
méquinas, medio ambiente, legislacién social y derecho de sociedades, especialmente
en relacién con las PYME (Comisién Europea, Informe general sobre la actividad
de la Union Europea, 1994, puntos 1178-1179, p. 461). En junio de 1995 el «Gru-
po MOLITOR» present$ su Informe al Consejo Europeo de Cannes (recogido en el
COM (95) 288 final, de 21 de junio de 1995, Informe del Grupo de Expertos inde-
pendientes sobre la simplificacion legislativa y administrativa, Resumen y propues-
tas) en el que se exponen los principios generales para reexaminar los marcos re-
glamentarios con el fin de mejorar la competitividad y alcanzar los objetivos en
materia de empleo, al tiempo que establece propuestas de accién y examina dmbi-
tos particulares de actuacién («mdquinas», higiene alimentaria, empleo y politica
social, sanidad y seguridad en el trabajo, medio ambiente y otros dmbitos de inte-
rés) (Bol. UE 6-1995, punto 1.9.5, p. 170, Europe Documents, n.° 1947, de 4 de
agosto de 1995). Detalles sobre su organizacion y calendario pueden consultarse en
la Respuesta del Sr. SANTER a la Pregunta escrita E-1987/95 de la eurodiputada Heidi
Hautala (DOCE n.° C 300, de 13 de noviembre de 1995, pp. 35-36).

(51) Comisién Europea, Simplificacion de la legislacion en el Mercado inte-
rior (SLIM): proyecto piloto, COM (96) 204 final, de 8 de mayo de 1996.

(52) Los resultados de la primera fase se reflejan en los sucesivos informes
de la Comisién Europea, COM (96) 559 final, de 6 de noviembre de 1996, y COM
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El proyecto piloto SLIM ha sido respaldado plenamente por el Conse-
Jjo, cuya Resolucién de 8 de julio de 1996, establece un programa legisla-
tivo para los Estados miembros y para la Comisién Europea, tanto en lo
que se refiere a la legislacion existente como a la legislacién futura (53).
Asimismo, el Parlamento Europeo ha apoyado la iniciativa SLIM y ha
realizado un seguimiento de la primera y de la segunda fase realizadas hasta
el momento (54).

En su Plan de Accién para el Mercado Unico de 1997, la Comisién

(97) 618 final, de 24 de noviembre de 1997.Véase el Informe de la Comisién Euro-
pea sobre los resultados de la segunda fase de SLIM y el seguimiento de la aplica-
cién de las recomendaciones de la primera fase, COM (97} 618 final, de 24 de no-
viembre de 1997. Estaba previsto el inicio de las fases tercera y cuarta en marzo y
mayo de 1998 que, de acuerdo con la Presidencia britdnica del Consejo, podrian
dedicarse a la compatibilidad electromagnética, los equipos de proteccién individual,
los aditivos alimenticios y los contratos piblicos (Europe n.° 7151, de 2 y 3 de fe-
brero de 1998, p. 7). La metodologia propuesta consiste en la selecciéon de cuatro
dmbitos: INTRASTAT, productos para la construccién, reconocimiento mutuo de ti-
tulos y plantas ornamentales; en los que trabajan cuatro equipos dirigidos por la
Comisién Europea y en los que participan representantes de algunos Estados miem-
bros, de los usuarios, de las empresas y, en su caso, de los consumidores; asimis-
mo, se prevé una implicacién e informacién a los comités de la Comisi6n, en los
que participan representantes de todos los Estados miembros; al final, los equipos
se constituyeron con cinco expertos de las administraciones nacionales y cinco re-
presentantes de los, denominados por la Comisién, «usuarios» de la legislacién. En
la segunda fase de SLIM, anunciada por la Comisién Europea en mayo de 1997, se
constituyeron nuevos equipos en relacién con el IVA, la Nomenclatura Combinada
de Comercio Exterior, la legislacién sobre fertilizantes y la legislacién bancaria.

(53) Resolucién del Consejo, de 8 de julio de 1996, sobre la simplificacién
legislativa y administrativa en el dmbito del mercado interior (DOCE n.° C 224, de
I de agosto de 1996, pp. 5-6). Al mismo tiempo adopté la Resolucién sobre la co-
operacién entre administraciones para la aplicacién de la normativa del mercado in-
terior (Ibidem, pp. 3-4).

(54) Resolucién A4-108/97, de 10 de abril de 1997, sobre la comunicacién de
la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo «Simplificacién de la legislacién
en el mercado interior (SLIM): proyecto piloto (DOCE n.° C 132, de 28 de abril de
997, pp. 213-215) y Resolucién A4-33/98, de 20 de febrero de 1998, sobre los re-
sultados de la segunda fase de SLIM (DOCE n.° C 80, de 16 de marzo de 1998,
pp. 292-295). También el Comité Econémico y Social ha mostrado su interés sobre
el desarrollo de esta iniciativa para lo cual ha analizado los resuitados obtenidos y
ha hecho sugerencias para su continuacién en su Dictamen, de 23 de abril de 1997,
sobre el Informe de la Comisién sobre el proyecto piloto SLIM: simplificacién
de la legislacién en el mercado interior (DOCE n.> C 206, de 7 de julio de 1997,
pp- 14-17).
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Europea se propone, como uno de sus objetivos estratégicos fundamenta-
les, dotar a las normas de mayor eficacia (55). Una de sus acciones espe-
cificas pretende «simplificar y mejorar las normativas nacionales y comu-
nitarias» (56). En esta linea, la reciente iniciativa BEST, adoptada en el
otofio de 1997, procura determinar los factores que constituyen obsticu-
los legislativos o administrativos para las PYME (57). En este caso, la
preocupacion de las medidas adoptadas no se refiere al ciudadano sino que
tiene en cuenta principalmente los efectos que la simplificacién y mejora
de las normas tienen en la competitividad de los operadores econémicos
en el contexto del mercado europeo (58). También en otros dmbitos

(55) En el COM (97) 184 final, de 6 de mayo de 1997, pp. 5-6, se presenta el
Proyecto de Plan y en el CSE (97) 1 final, de 4 de junio de 1997, p. 4, se recoge
ya el Plan de Accién para el Mercado Unico. En este caso la Comisién se compro-
mete a adoptar «un programa permanente de simplificacién y mejora de la legisla-
¢cién del Mercado Unico, que incluird el programa SLIM y otros ejercicios de sim-
plificacién legislativa. El futuro programa de trabajo abarcard sectores tales como
el IVA, el sector bancario, los seguros y valores mobiliarios, los productos fertili-
zantes, los servicios al consumidor, las telecomunicaciones, la normativa aduanera,
asi como, posiblemente, otros sectores, entre ellos el derecho de sociedades».

(56) El Consejo Europeo de Amsterdam, 16 y 17 de junio de 1997, acoge fa-
vorablemente el Plan y «confirma su decidido compromiso de simplificar la regla-
mentacién juridica y administrativa existente y nueva para mejorar la calidad de la
legislacién comunitaria y reducir la carga administrativa de las empresas europeas,
particularmente de las pequefias y medianas empresas» (Conclusiones de la Presi-
dencia, SN 150/97, p. 14).

(57) En respuesta a la invitacién del Consejo Europeo de Amsterdam, el 16
de septiembre de 1997, el comisario Christos Papoutsis designé al presidente —Chris
Evans— y a los miembros de este Grupo de reflexidn, integrado por representantes
de los Estados miembros procedentes del sector empresarial y de las Administracio-
nes piblicas (Euro-info 104-ES, octubre de 1997, pp. 1-2); la Comisién presentd el
Informe del Grupo BEST, con 19 recomendaciones en cuatro dreas de actwacién
(empleo, financiacién, formacion y entorno empresarial) al Consejo Europeo de
Cardiff (junio de 1998).

(58) Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo Extraordinario sobre
el Empleo de Luxemburgo, 20 y 21 de noviembre de 1997, apartado 29, en las que
se «pide tanto al legislador europeo como a los legisladores nacionales que prosi-
gan activamente las labores acometidas de simplificacién del entorno reglamentario
y administrativo de las empresas, y en particular, de las pequefias y medianas em-
presas»; véase el Segundo Informe del Grupo Consultivo sobre la competitividad,
que presidia Carlo Azeglio CIAMPI, instituido por el Consejo Europeo de Essen en
diciembre de 1994 (Europe Documents n.° 1966/1967, de 14 de diciembre de 1995,
punto II1.3). Un examen de la situacién general en la Unién Europea se recoge en
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comunitarios se han puesto en marcha iniciativas que pretenden llevar a
cabo una tarea de simplificacién y mejor aplicacién de las normas comu-
nitarias (59).

2. LA MEJORA DE LA CALIDAD DE LAS NORMAS COMUNITARIAS

De manera complementaria a las acciones anteriores, las instituciones
comunitarias han procurado mejorar la calidad de las normas europeas (60).
De acuerdo con la Comisién Europea «la legislacion comunitaria debe
formularse de una manera clara, coherente y no ambigua, siguiendo prin-
cipios uniformes de presentacién y de legistica» (61). Por su parte, el
Consejo, en su Resolucién de 8 de junio de 1993 relativa a la calidad de
la redaccién de la legislacién comunitaria (62), pretende «hacer més ac-
cesible la legislacién comunitaria» utilizando varios criterios de redaccién:
la formulacién del acto debe ser clara, sencilla, concisa y sin ambigiie-
dades; debe evitarse, pues, el empleo abusivo de abreviaturas, de «jerga
comunitaria» o de frases excesivamente largas; deben evitarse las referen-
cias imprecisas a otros textos, al igual que el exceso de referencias cru-
zadas, que dificultan la comprensién del texto; las diferentes disposicio-

la Recomendacién 344/97/CE de la Comision, de 22 de abril de 1997, sobre la me-
jora y simplificacién de las condiciones para la creacion de empresas (DOCE n.° L
145, de 5 de junio de 1997, pp. 29-51); en un documentado anexo se recopilan los
principios comunitarios y las medidas adoptadas por los quince Estados miembros
en este dmbito. En Espafia, por ejemplo, también es visible esta preocupacion tal
como se deduce de la constitucién de la Comision especial para la determinacion,
estudio y propuesta de solucién de los problemas planteados en la aplicacién del
ordenamiento juridico econémico (Resolucién de 6 de noviembre de 1995, de la
Subsecretaria, BOE n°® 268, de 9 de noviembre de 1995).

(59) Pricticamente en todos los sectores del ordenamiento comunitario se plan-
tean problemas de calidad de las normas; véase, por ejemplo, el estudio del René
BARENTS en el dmbito agricola comunitario, «The quality of Community legislation.
Some observations on EC legislation in the agricultural sector», Maastricht Journal
of European and Comparative Law 1(1994), pp. 10i-114; véase también la Resolu-
cién del Consejo, de 7 de octubre de 1997, sobre la redaccidn, aplicacién y cum-
plimiento del Derecho comunitario en materia de medio ambiente (DOCE n.°c C 321,
de 22 de octubre de 1997, pp. 1-5).

(60) El Tratado de Maastricht se refiere en su Declaracién n.” 18 a los costes
estimados de las propuestas de la Comision.

(61) Comisién Europea, Legislar mejor 1997, op. cit., p. 6.

(62) DOCE n.° C 166, de 17 de junio de 1993, p. 1.
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nes del acto deben ser coherentes entre si, en particular, debe utilizarse
un mismo término para expresar un mismo concepto, etc.

No obstante, las dificultades para llevar a cabo la simplificacién nor-
mativa son muy considerables (63). En este sentido, sirva el ejemplo pro-
porcionado por el propio Comité Econédmico y Social en su Dictamen de
5 de julio de 1995 sobre «Utilizacién de un lenguaje sencillo y claro»,
donde, después de recordar los principios intenta «traducir» precisamente
la anterior Resolucién del Consejo relativa a la calidad de la redaccién
de la legislacién comunitaria con un resultado encomiable pero que tam-
poco estd exento de criticas (64).

El Tratado de Amsterdam profundiza en la aplicacién de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad dedicdndoles un amplio Protocolo;
aunque es la Declaracién n.° 39 sobre la calidad de la redaccién de la
legislacién comunitaria la que subraya que «para que las autoridades na-
cionales competentes apliquen correctamente la legislacién comunitaria y
para que la opinién piblica y los medios empresariales la comprendan
mejor, es crucial la calidad de su redaccién» (65).

La Comisién Europea ha elaborado unas Directrices generales para la
politica legislativa con el fin de «mejorar la calidad y la coherencia de
sus actos legislativos»; en virtud de estas Directrices la Comisién sigue

(63) R. WAINWRIGHT, «Techniques of drafting European community legislation:
problems of interpretation», op. cit., pp. 7-14.

(64) DOCE n.° C 256, de 2 de octubre de 1995, pp. 8-11. Estas iniciativas han
sido apoyadas y reivindicadas igualmente por el Parlamento Europeo (Resolu-
cién A3-266/94, de 6 de mayo de 1994, sobre la transparencia del Derecho Comu-
nitario y la necesidad de su codificacién (DOCE n.° C 205, de 25 de julio de 1994,
pp. 514-518).

(65) Para ello se encomienda al Parlamento, al Consejo y a la Comisién la tarea
de «establecer de comiin acuerdo directrices para mejorar la calidad de redaccién
de la legislacién comunitaria y aplicar dichas directrices al estudiar propuestas o
proyectos de legislacién comunitaria, adoptando las medidas de organizacién inter-
na que estimen necesarias para su correcta aplicaciébn» y «hacer todo lo posible para
acelerar la codificacién de los textos legislativos»; con este fin, el COREPER II ha
creado en el primer semestre de 1998 un Grupo «ad hoc» encargado de discutir un
proyecto de directrices comunes, méas detalladas que las de la Resolucién del Con-
sejo de 8 de junio de 1993, y de elaborar un manual para facilitar su aplicacién;
las lineas directrices serian adoptadas en forma de Acuerdo interinstitucional entre
el Parlamento, el Consejo y la Comisi6én a finales de 1998. Véase, en este sentido,
el andlisis de Thérése BLANCHET, «Transparence et qualité de la législation», Revue
Trimestrielle de Droit européen, n.° 4, octubre-diciembre de 1997, pp. 915-928.
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un procedimiento gradual a la hora de redactar un nuevo texto legislativo
(«check list» legislativa) cuyas fases son las siguientes:

1.* justificacién y objetivo de la accién, su insercién en el marco
del Programa de trabajo de la Comisidn;

2.2 identificacién de la base juridica y del procedimiento correspon-
diente; ‘

3.2 respeto de los nuevos criterios de redaccién: claridad, simplici-
dad de la presentacién y del contenido, y concisién (en princi-
pio un médximo de 20 piginas por proyecto);

4. respeto de los principios de subsidiariedad y proporc10na11dad
{«tests de subsidiariedad» para asegurar la necesidad y la efica-
cia de la accién en el dmbito comunitario; y «tests de propor-
cionalidad» con el fin de asegurar una estricta adecuacién de los
medios de intervencién elegidos a los objetivos);

5.2 simplificacién legislativa y administrativa;

6.2 verificacién de la coherencia con las demds politicas de la Co-
munidad;

7.2 consultas externas y transparencia de los trabajos;

8.2 evaluacién de los actos legislativos;

9. andlisis de los riesgos de fraude; y

10.2 establecimiento de una ficha financiera separada sobre el coste
presupuestario, humano y administrativo de la accién legislativa.

Asimismo, los tres ejes de la politica legislativa de la Comision con-
sisten en explotar mejor los mecanismos existentes mediante una mejor
coordinacién entre departamentos, asi como la racionalizacién y la mo-
dernizacién del sistema de evaluacién de sus acciones, la revisién, y en
su caso la derogacidn, de los actos legislativos inoperantes; reforzar las
consultas; y establecer un cuaderno de procedimientos constituido por la
«check list» antes referida (66).

El control de la calidad ha adquirido una importancia tal que ha lle-
vado a algunos a proponer la constitucién de un 6rgano comunitario in-

(66) EI 16 de enero de 1996, la Comisién Europea adopté las nuevas Direc-
trices generales para la politica legislativa (Bol. UE 1-2/1996, punto 1.10.11. p. 150;
y Europe n.° 6650, de 22-23 de enero de 1996, p. 8). Véase el comentario y las
referencias documentales en el estudio de Ch. TIMMERMANS, «How 'can improve the
quality of Community legislation?», op. cit., pp. 1242-1243 y pp. 1255-1256, res-
pectivamente.
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dependiente de control que, al modo del Consejo de Estado francés, en el
ejercicio de sus funciones consultivas, o como algunas Comisiones parla-
mentarias nacionales especializadas en asuntos europeos, apoye la actua-
cién de las instituciones comunitarias en el proceso de adopcion de deci-
siones (67). En cualquier caso, la tarea de simplificacién .y mejora de la
calidad de los textos juridicos comunitarios no serd completa si no se aplica
también a la legislacién nacional dictada en cumplimiento de las obliga-
ciones comunitarias (68).

III. CONCLUSION

El principio democratico ha determinado el mantenimiento en la Unién
Europea de un régimen lingiiistico costoso y complejo, que, en cambio,
tiene importantes beneficios al hacer mas cercano el proceso de construc-
ci6én europea a los cindadanos. La creacién de un nuevo lenguaje, nece-
sario en muchos casos para hacer posible el proceso de integracién, ha
degenerado, sin embargo, en una «eurojerga» comprensible sélo para ini-
ciados. La actitud ponderada del Tribunal de Justicia, de no conceder pre-
eminencia a ninguna de las versiones lingiifsticas de las normas comuni-
tarias o en caso de diferencias entre las mismas, contribuye a atender
cuidadosamente la traduccién en todos los idiomas oficiales. Por otra par-
te, la adopcién del espafiol como lengua oficial de las Comunidades Eu-
ropeas ha supuesto una adaptacién bastante satisfactoria de nuestro idio-
ma al lenguaje comunitario, gracias a la atencién que, muy en particular
desde las instituciones comunitarias, se le ha brindado. En fin, la previ-
sible ampliacién a los Paises de Europa central y oriental planteard nue-
vamente el problema de las lenguas oficiales y las lenguas de trabajo al
resultar practicamente insostenible una organizacién con quince o mas idio-
mas oficiales.

(67) Véanse, en este sentido, los comentarios de R. WAINWRIGHT, «Techniques
of drafting European community legislation...», op. cit., p. 14; y de Ch. TIMMERMANS,
«How can improve the quality of Community legislation?», op. cit., pp. 1247-1250.

(68) El Parlamento Europeo, en su Resolucién A4-201/96 antes citada, repro-
cha al Grupo MOLITOR no haber «abordado la cuestién de la relacién entre la sim-
plificacién legislativa a escala comunitaria y la simplificacién legislativa a nivel de
los Estados miembros y, en particular, no ha examinado los efectos de aquella des-
reglamentacién a nivel europeo que puede implicar una renacionalizacion de las dis-
posiciones aplicables y tener consecuencias sobre el empleo y el funcionamiento del
mercado dnico» (apartado 1.4).
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La complejidad creciente de la construccién europea ha exigido la in-
troduccion de principios, como el de subsidiariedad, que procuran hacerla
mas comprensible a los aplicadores y a los destinatarios de las normas
comunitarias; evitando la construccién de un ordenamiento criptico y ale-
jado del ciudadano. Acercar la integracién europea al ciudadano ha sido,
por tanto, uno de los mas importantes objetivos asumidos por la Unién
Europea en la dltima década. Es precisamente en el dmbito de la legisla-
cién comunitaria donde se ha puesto mayor interés por parte de todas las
instituciones y demds actores comunitarios, que han propuesto o asumido
las mds variadas iniciativas para hacer mds transparentes e inteligibles tanto
el procedimiento de adopcién de normas como las propias normas comu-
nitarias. En este sentido, el Tratado de Amsterdam cuenta entre sus méri-
tos el de procurar una simplificacién de los Tratados constitutivos y su
preocupacién por la codificacién y mejora del ordenamiento comunitario
que tiene efectos de gran trascendencia no sélo en la vida politica sino
también en la competitividad de los operadores econémicos.
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