
Resumo: A nova xeración de acordos de libre comercio en curso de negociación ou conclusión por 
parte da Unión Europea –simbolizados no frustrado TTIP e o ranqueante CETA– formulan multitude de 
cuestións desde diversidade de perspectivas. Esta análise, desenvolvida cun enfoque xurídico, aborda as 
cuestións máis relevantes que suscita o seu proceso de negociación –en particular a controvertida con-
fidencialidade que rodea o seu desenvolvemento– e a súa conclusión, en razón da eventual implicación 
dos seus Estados membros no caso de que se admita a súa natureza de “acordos mixtos”. Ao fío diso, 
considerarase a posible incidencia de mecanismos de democracia participativa tanto a nivel europeo –a 
Iniciativa Cidadá Europea– como nacional, concluíndo cun bosquexo das posibilidades de control xuris-
dicional nun e noutro plano.
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control democrático; control xurisdicional.

Resumen: La nueva generación de acuerdos de libre comercio en curso de negociación o conclusión por 
parte de la Unión Europea –simbolizados en el fallido TTIP y el renqueante CETA– plantean multitud de 
cuestiones desde diversidad de perspectivas. Este análisis, desarrollado con un enfoque jurídico, aborda 
las cuestiones más relevantes que suscita su proceso de negociación –en particular la controvertida confi-
dencialidad que rodea su desarrollo– y su conclusión, en razón de la eventual implicación de sus Estados 
miembros en el caso de que se admita su naturaleza de “acuerdos mixtos”. Al hilo de ello, se considerará 
la posible incidencia de los mecanismos de la democracia participativa tanto a nivel europeo –la Iniciativa 
Ciudadana Europea– como nacional, concluyendo con un bosquejo de las posibilidades de control juris-
diccional en uno y otro plano.
Palabras clave: política comercial; Unión Europea; acuerdos comerciales; acuerdos mixtos; transparencia; 
control democrático; control jurisdiccional.
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Abstract: The new generation of free trade agreements under negotiation or conclusion by the European 
Union –symbolized in the failed TTIP and the questioned CETA– raise a number of problems from different 
perspectives. This analysis, developed with a legal approach, addresses the most relevant issues arising 
from their negotiating process –specially, the controversial confidentiality surrounding its development– 
and its conclusion, given the possible involvement of its Member States if their nature of “mixed agree-
ments” is admitted. Also, the possible impact of the participatory democracy mechanisms at European 
–the European Citizens’ Initiative– and national level is considered, concluding with an outline of the 
possibilities and impact of judicial control on both sides.
Key words: commercial policy; European Union; commercial agreements; mixed agreements; transpa-
rency; democratic control; judicial control.
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1	 A NOVA XERACIÓN DE ACORDOS DE LIBRE COMERCIO

No último lustro rexistrouse un significativo desenvolvemento na negociación de tratados 
de libre comercio entre significativos grupos de Estados. Trátase dunha “nova xeración” de 
acordos, posto que, superando as clásicas técnicas de liberalización comercial, aspiran a in-
tensificar os intercambios de toda orde sobre a base –non duns desarmamentos arancelarios 
crecentemente xeneralizados grazas á acción sucesiva do GATT e da OMC–, senón conforme 
unha relativa harmonización das regras comerciais entre os Estados participantes1. A esta nova 
xeración responden, entre outros, os novos tratados multilaterais restrinxidos (chamados agora 
“plurilaterais”), como o Acordo de Asociación Transpacífico (TPP)2, o Acordo Económico e Comercial 
Global (a partir deste momento, CETA) en vías de conclusión entre a Unión Europea e Canadá3, 
a aparentemente frustrada Asociación Transatlántica para o Comercio e o Investimento (a partir 
deste momento, TTIP) ou o menos coñecido Acordo sobre o Comercio de Investimentos e Servizos 
(TISA), cuxa negociación iniciaron os EE. UU., a UE e outros Estados da OMC, proclives a unha 
intensificación dos, ao seu xuízo, magros resultados do AGCS/GATS de 19954.

Aínda que os obxectivos que animan estes novos acordos se sustentan na potenciación do 
libre comercio –ao que se suman agora os investimentos–, convén advertir que as ferramentas 
que se recollen neles non son os tradicionais desarmamentos arancelarios ao uso –reducidos 
hoxe por exemplo nas relacións transatlánticas a cifras anecdóticas5–, senón medidas doutro 
cariz –fundamentalmente, a eliminación das barreiras técnicas ou fiscais– tras as que se esconde 
moitas veces o proteccionismo –tal como no seu día puxo de manifesto o célebre asunto Cassis 
de Dijon6– pero que tamén en ocasións responden a obxectivos (saúde, medio ambiente, pro-
tección dos consumidores, etc.), merecedores de atención polos poderes públicos.

O cambio de modelo supón na práctica unha redefinición das áreas de libre comercio, 
abandonando as anteriores tentativas por establecer un marco global (“multilateralismo”) no 
seo da OMC7, a prol de espazos máis restrinxidos, aos que alude o termo “plurilateralismo”. 
Non obstante, esta aposta polo particularismo pode reportar inconvenientes tanto desde unha 



| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 12_n. 1_2017 (xaneiro – xuño 2017) | _13

A transparencia e o control democrático  na nova xeración de acordos comerciais: a UE ante o CETA e o TTIP

perspectiva xurídica como económica, pois as especificidades inherentes a estes novos acordos 
“incrementan” a fragmentación das regras do xogo para as empresas implicadas no comer-
cio internacional, xerándo(lles) ao mesmo tempo substanciais custos de información”8. Noutra 
orde de cousas, este novo deseño ten unhas implicacións xeopolíticas evidentes porque tanto o 
TPP como o CETA ou o TTIP deixan fóra, dun lado, os BRICS, así como as restantes economías 
emerxentes, polo que non faltou quen ve neles expoñentes da nova estratexia do capitalismo 
global9.

Sendo moitas as cuestións que suscita a regulación considerada nestes acordos, este traballo 
limitarase a abordar o exame xurídico das cuestións que suscita o seu proceso de negociación e 
conclusión desde a perspectiva que formula a implicación neles da Unión Europea. Comprende-
rase polo tanto que a nosa atención se dirixa tanto cara ao CETA –en curso de conclusión– como 
cara ao languidecente TTIP, xa que estes espertaron un interese inusitado, lonxe da relativa pla-
cidez coa que ata agora discorrían os procesos de negociación comercial abordados pola Unión.

2 	O DESENVOLVEMENTO DAS NEGOCIACIÓNS COMERCIAIS: 
CONFIDENCIALIDADE VS. TRANSPARENCIA

As negociacións establecidas pola UE con Canadá e os EE. UU., respectivamente, con miras 
a fortalecer o libre comercio a ambas as dúas beiras do Atlántico iniciáronse respectivamente en 
2009 e 2013. No seu desenvolvemento formuláronse cuestións tales como a determinación dos 
actores participantes e os límites existentes no seu proceso –particularmente a discreción que 
mantiveron os negociadores–. Na análise que segue, non obstante, incidiremos así mesmo na 
influencia das partes interesadas (stakeholders) no contido das negociacións.

2.1	A elaboración dos acordos

Por parte da Unión Europea, a negociación dos acordos compete á Comisión, seguindo –iso 
si– as instrucións cursadas polo Consello ao autorizar a súa apertura e aprobar o mandato ne-
gociador10. Dáse aquí unha división de funcións característica de todo proceso de negociación 
internacional: p.e. en España, a Constitución e a Lei 25/2014, do 27 de decembro, de tratados 
e outros acordos internacionais (LTOAI) –esta última, particularmente–, precisan que o Goberno 
acorda a apertura de negociacións, pero estas desenvólveas o ministerio competente ratione 
materiae11. Este papel esencial atribuído á Comisión nesta fase do proceso de elaboración dos 
acordos, por outra parte, non se ve cuestionada polo feito de que as materias eventualmente 
comprendidas neles excedan as competencias atribuídas en exclusiva á Unión Europea, pois 
mesmo na eventualidade de que o seu contido final conforme un suposto de “acordo mix-
to” –isto é, un tratado precisado para a súa conclusión da participación adicional dos Estados 
membros– a práctica institucional veu atribuíndo o rol negociador –mesmo nestes casos– en 
exclusiva á Comisión12. Noutra orde de cousas, convén destacar que no que respecta ao CETA, 
o equipo negociador da parte canadense incluía representantes de diferentes provincias, en 
conformidade coas previsións do seu sistema constitucional; non así no caso do TTIP, onde a 
negociación por parte estadounidense era monopolizada polos representantes da Unión (ame-
ricana), dadas as competencias exclusivas en mans desta13.

Por outra banda, en canto ao seu desenvolvemento, o proceso negociador –tanto do CETA 
e do TTIP como de calquera outro tratado– caracterízase pola súa notable flexibilidade14. Os 
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negociadores poden convir en estruturar a negociación como teñan a ben, o seu desenvolve-
mento pode acelerarse ou prolongarse no tempo e pode suspenderse ou darse por rematado 
en calquera momento en virtude dos seus intereses exclusivos. De feito, non son frecuentes 
as obrigas xurídicas en materia de negociación de acordos (pacta de contrahendo) e no caso 
que nos ocupa a liberdade dos negociadores –coas excepcións apuntadas en relación co seu 
mandato respectivo– é plena. De feito, as exixencias que impón o dereito internacional no que 
respecta á xenérica observancia no seu transcurso do principio de boa fe, aínda que entrañan a 
necesidade de adoptar un enfoque construtivo no desenvolvemento da negociación, na prácti-
ca só se traducen na exixencia de que non se recorra a enganos ou maquinacións fraudulentas 
con miras a propiciar un acordo que doutra forma non tería lugar15.

De feito, a relativa anomia característica do proceso negociador só atopa un límite na vixen-
cia –como se verá, por outra parte, relativa– do denominado principio da confidencialidade no 
desenvolvemento das negociacións16.

2.2 	A confidencialidade no proceso de negociación e a incidencia do 
principio de transparencia

En efecto, un trazo característico de toda negociación en dereito internacional foi tradi-
cionalmente o da confidencialidade. É verdade que o Convenio de Viena sobre dereito dos 
tratados, do 23 de maio de 1969 –expresivo do dereito en vigor na materia como recoñeceu 
repetidas veces o TXUE–, non se refire a iso e de forma significativa tamén a recente lei española 
de tratados omite toda referencia ao tema cando define o termo17, pero dáse por sentado que é 
un trazo propio de toda negociación; tanto é así que no pasado mesmo os “Estados socialistas” 
–que tendían a cuestionar boa parte das regras do dereito internacional como expresión dunha 
orde burguesa– se caracterizaban por insistir en tal exixencia18. Desde entón e malia os profun-
dos cambios experimentados no sistema internacional, a situación non cambiou radicalmente: 
sirva para demostralo que durante as recentes negociacións desenvolvidas con Irán con miras a 
alcanzar un acordo en relación co seu programa nuclear a confidencialidade se mantivo –mes-
mo en termos moi estritos– durante o proceso19.

Non obstante, a regra da confidencialidade non é un principio inmutable. En particular, o 
desenvolvemento “exponencial” de negociacións en ámbitos multilaterais tendeu a introducir 
mecanismos de publicidade: as grandes conferencias internacionais promovidas polas Nacións 
Unidas –sirva de exemplo a desenvolvida en París no outono de 2015 sobre o clima– propicia-
ron unha difusión das propostas negociadoras, converténdose a publicidade nun elemento máis 
de presión no contexto negociador; de feito –como se destacou– a presión social e a transpa-
rencia que caracteriza estes ámbitos coadxuvan a “forza civilizadora da hipocrisía”, conforme a 
cal os Estados se ven obrigados a edulcorar as súas posicións negociadoras “con invocacións ao 
interese xeral en vez da egoísta defensa dos seus sós intereses”20.

Non hai dúbida de que –malia as especificidades que comporta a observancia do dereito 
dos tratados no ámbito da UE, tal como destacou P. Andrés Sáenz de Santa María nun recen-
te e pormenorizado estudo21– as regras anteriormente descritas resultan nela operativas. Non 
obstante, a existencia dun principio de transparencia, que ordena o funcionamento da Unión 
e obriga –entre outras cousas– ás súas institucións a facilitar información aos cidadáns acerca 
das actuacións que esta emprende obriga a matizar as precedentes afirmacións. De feito, tras 
o Tratado de Lisboa de 2007 houbo importantes desenvolvementos tanto normativos como 
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derivados da práctica institucional que introduciron unha considerable presión sobre a vixencia 
da confidencialidade, en clara contestación aos afáns da Comisión e do Consello por ampliar o 
seu dominio baixo o pretexto da dimensión “securitaria” presente en moitas accións da UE22. E 
é que a publicidade, ademais de reforzar a transparencia do sistema xurídico da Unión, pon en 
camiño cara a un empoderamento dos cidadáns europeos sobre os asuntos globais23.

Como resultado, como destacou o seu Tribunal de Xustiza, a tensión entre transparencia 
e confidencialidade no dominio das negociacións internacionais desenvolvidas pola UE non se 
resolve sempre en favor da segunda, pois:

“a participación do público no procedemento relativo á negociación e conclusión dun tra-
tado internacional está necesariamente restrinxida, tendo presente o interese lexítimo de non 
desvelar os elementos estratéxicos das negociacións”24.

Aquel concluía recoñecendo que o mesmo interese xeral impuña no caso o feito de que o 
documento reclamado fose accesible.

Porén, as negociacións comerciais do tipo das formuladas no CETA e no TTIP suscitan pro-
blemas de orde estrutural para posibilitar o despregamento do apuntado principio de transpa-
rencia, dado que a súa negociación discorre conforme o principio do package deal; isto é, trátase 
dunha “negociación global” que alcanza todos os seus puntos ata que se logre un acordo 
definitivo25; ou, o que é o mesmo, que os termos acordados non son firmes ata o peche mesmo 
da negociación, polo que unha eventual publicidade das negociacións non garante un cabal 
coñecemento dos termos do acordo: máis aínda, a instrumentalización desta podería propiciar 
cambios drásticos no contido dos compromisos provisionalmente alcanzados.

Con todo, debe recoñecerse que, tras o “secretismo inicial” nos albores da negociación do 
TTIP –non nas do CETA26–, este foi paulatinamente abandonado por parte da “Comisión Junc-
ker” (difusión do mandato negociador; consultas públicas en 2014; publicidade das propostas 
negociadoras da Comisión, etc.)27, no que se percibiu como unha clara resposta ás agudas crí-
ticas recibidas por parte da opinión pública e as organizacións da sociedade civil28. O resultado 
sitúa a UE a considerable distancia do grao de información que se dispensa ao proceso negocia-
dor nos EE. UU. e do común, por outra parte, noutras negociacións desta índole29.

2.3 	A confidencialidade e o papel dos lobbies no proceso negociador

Convén reparar nun último argumento sobre a base do cal se defendeu a pertinencia do 
mantemento da confidencialidade nos procesos negociadores en materia económica e comer-
cial e conforme o cal a reserva mantida ao longo do seu desenvolvemento trataría de evitar a 
interferencia dos grupos de interese, supostamente afectados polo incipiente acordo. Desde 
esta perspectiva, sinalouse que:

“a realidade dunha negociación obriga a admitir que, durante o forcexo que cada parte 
realiza en defensa dos seus intereses, se beneficia algúns sectores da súa propia economía talvez 
en prexuízo doutros”30.

De sorte que
“un dos problemas que formula esta difícil e ás veces penosa decisión é que, se a concesión 

fose narrada ao público sen explicacións complementarias, tropezaría con insoportables pre-
sións dos sectores prexudicados”31.

Agora ben, sería inxenuo pretender que o desenvolvemento das negociacións discorrese á 
marxe dos actores interesados polo seu resultado, máxime se analizamos –como é o caso– un 
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proceso que lles interesa aos máis importantes actores económicos e comerciais do planeta32. 
De feito, a importancia que no marco das negociacións se lles confire aos stakeholders queda 
clara no simple feito de reparar que ao inicio de cada rolda negociadora ten lugar un encontro 
entre estes e as principais organizacións representativas dos sectores interesados. Pero á marxe 
desta “ritualización”, os contactos entre uns e outros desenvólvense ao fío destas por canles 
que non resultan usualmente coñecidas. O influxo que deparan estes contactos resulta difícil 
de calibrar, pero é sen dúbida notable, polo que parece conveniente arbitrar mecanismos que 
palíen as deficiencias actualmente existentes, acrecentando polo menos a transparencia –se é 
posible– destes grupos de presión. Nesta orde, é evidente que a regulación existente no marco 
da UE, con ser certamente máis satisfactoria que a existente en moitos Estados membros –o 
caso español neste punto é desesperanzador33– resulta manifestamente mellorable, malia os 
intentos en curso34.

2.4 	A adopción e autenticación dos textos dos acordos e a quebra 
da confidencialidade: a “renegociación” do CETA

A confidencialidade que rodea o proceso negociador conclúe unha vez que este remata 
coa adopción e autenticación do texto do acordo. Malia que a adopción supón a expresión do 
acordo dos negociadores sobre o texto do tratado, este proceso vai seguido indefectiblemente 
pola autenticación a través da cal os negociadores conveñen en identificar o texto sobre o que 
expresan o seu acordo, declarando a súa autenticidade –de aí o termo– e considerándoo irre-
formable (ne varietur).

O dereito internacional –codificado nos mencionados Convenios de Viena– regula estas 
cuestións establecendo as modalidades susceptibles de seren acollidas polos negociadores para 
levar a efecto tales actos. Neste punto, dado que as negociacións aquí consideradas son de ca-
rácter bilateral, a adopción non formula especiais problemas, concretándose no acordo unáni-
me das respectivas delegacións acerca do texto adoptado. En canto á autenticación, en cambio, 
existe diversidade de procedementos con miras a proceder á adveración do texto; os Convenios 
de Viena identifican –de forma non exhaustiva– algúns deles, como a sinatura, a sinatura ad 
referendum e a rúbrica.

Convén destacar que na práctica convencional desenvolvida pola Unión Europea é a rúbrica 
o procedemento usualmente seguido para tales efectos, tras a cal o texto resulta –en principio– 
definitivo, podendo darse a coñecer o seu contido35. No caso do CETA, efectivamente a auten-
ticación realizouse o 1 de agosto de 2014, procedendo pouco despois á difusión do contido 
do acordo. En concreto, os daquela presidentes da Comisión, M. Durão Barroso, e do Consello 
Europeo, H. van Rompuy, e o primeiro ministro canadense da época, S. Harper, anunciaron de 
xeito conxunto o final das negociacións no Cumio UE-Canadá do 26 de setembro de 2014, tras 
o cal o texto do acordo se fixo público o mesmo día. A partir dese momento, o texto do acordo 
foi coñecido tanto polos Estados membros como polo público, propiciando unha reacción ad-
versa non só entre a mobilizada opinión pública, senón entre algúns dos gobernos dos Estados 
membros, pouco conformes con algunhas das solucións arbitradas nas súas disposicións.

En puridade, non obstante, dado que o texto fora autenticado, non cabía esperar que expe-
rimentase sensibles modificacións, salvo as que resultasen do denominado proceso de revisión 
xurídica (legal scrubbing), conforme o cal se procede a efectuar leves axustes no texto acordado 
con miras a acomodalo á terminoloxía xurídica específica respectiva. Neste caso, non obstante, 
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o proceso de revisión foi aproveitado para introducir modificacións de alcance, resultado dun 
velado proceso de renegociación de cara a substituír as disposicións máis controvertidas –en 
concreto, as relativas ao mecanismo de arranxo de controversias en materia de investimentos 
(comunmente denominado ISDS)– para atender as exixencias formuladas por algúns Estados en 
liña coas demandas da opinión pública e de sectores caracterizados, particularmente as asocia-
cións xudiciais. Como consecuencia, o texto difundido pola Comisión Europea, tras o proceso 
de revisión xurídica, o 29 de febreiro de 2016, presentaba significativas alteracións respecto da 
versión de 201436.

A experiencia neste caso viña demostrar que os atrancos derivados da confidencialidade 
observada na súa elaboración lle xogaran un fraco favor ao propio acordo, que, unha vez coñe-
cido, debía ser obxecto dunha “renegociación” vergonzosa.

3 	O CONTROL DEMOCRÁTICO DOS ACORDOS: O PAPEL DO 
PARLAMENTO EUROPEO, DOS ESTADOS E DOS CIDADÁNS

O desenvolvemento da vertente exterior da Unión debe acomodarse aos principios que ver-
tebran a súa estrutura; entre eles, o principio democrático. A conclusión de acordos de natureza 
comercial, sexan de vello cuño ou de nova xeración, require por conseguinte a súa subordina-
ción a controis democráticos. Indubidablemente, entra aquí en xogo o correspondente ao Par-
lamento Europeo, aínda que cabe cuestionarse se ese control non deberá interesar igualmente 
aos parlamentos nacionais e mesmo aos propios cidadáns a través dos instrumentos da demo-
cracia participativa, reforzados tras a entrada en vigor do Tratado de Lisboa.

Por outro lado, dado que tanto a Unión como os seus Estados membros respectan o prin-
cipio da “Unión/Estado de dereito”, este vese salvagardado en última análise a través do siste-
ma xurisdicional multinivel que conforman os órganos xurisdicionais da UE e dos seus Estados 
membros, que poden vir chamados a intervir para controlar a legalidade daqueles.

3.1 	O control do acordo por parte do Parlamento Europeo

En canto ao primeiro –o control por parte do PE–, a información facilitada regularmente 
á cámara é, polo momento, reducida por todo o exposto con anterioridade37. Con todo, é 
o Parlamento Europeo o responsable –a través do “procedemento lexislativo especial”, antes 
coñecido como “ditame conforme”– de pronunciarse a favor ou en contra do acordo (artigo 
218 TFUE); iso si, limitándose a aprobalo ou rexeitalo, pero sen poder introducir ningún tipo 
de emendas38. Non é menos certo, non obstante, que esta capacidade limitada de actuación é 
conforme coa existente nas institucións parlamentarias dos Estados membros; por recorrer ao 
exemplo español, durante o proceso de autorización parlamentaria, a formulación de emendas 
ao articulado dos tratados internacionais sometidos á súa aprobación está vedada polos regu-
lamentos parlamentarios. Conforme estas premisas, o PE concedía recentemente a súa aproba-
ción á celebración do CETA39.

Estas restricións na capacidade da institución parlamentaria non lle impiden en cambio soli-
citar un ditame do Tribunal de Xustiza para o caso de que considere que o proxecto de acordo 
resulta incompatible cos tratados (artigo 218.11 TFUE). Neste caso, ábrese a vía para un control 
xurisdicional40, que pode abocar –o ditame do TXUE malia a súa denominación ten carácter 
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vinculante– a unha resolución negativa que impida a súa conclusión ou obrigue a unha rene-
gociación do seu contido.

3.2 	O papel dos Estados: a función dos gobernos e a eventual 
intervención dos parlamentos nacionais na hipótese da 
“mestura” do CETA e o TTIP

Certamente, os Estados membros –os seus gobernos– participan no iter decisorio, pois é ao 
Consello da UE –no que se atopan todos eles representados– ao que lle corresponde aprobar o 
acordo; cousa distinta é qué regras deberían resultar aplicables, por canto –desde a entrada en 
vigor do Tratado de Lisboa e a conseguinte revisión das disposicións da UE en materia de política 
comercial– segundo se cualifique o acordo, conforme o artigo 207.4 TFUE, pode requirirse ben 
unha simple maioría cualificada (primeiro apartado) ou ben unanimidade (acordos en materia 
de servizos ou investimentos requiridos de desenvolvemento interno por unanimidade, acordos 
con implicacións culturais, en materia de servizos sociais, educación, etc.), con posibilidade de 
veto por parte de calquera Estado neste último caso41; esta última opción é a que manexaba 
o Goberno grego de Syriza cando brandía en 2015 a posibilidade de se opor ao futuro TTIP42.

Máis discutible resulta a cuestión de se os parlamentos nacionais deberán vir chamados 
a intervir no proceso. En tal sentido, aínda que desde a Comisión se trasladaron en sucesivos 
momentos opinións en tal sentido (e no contrario)43, algúns parlamentos nacionais –entre os 
que non se atopaba o español– presentaban en 2014 unha iniciativa para tal fin44, con apoio 
nunha interpretación de tales acordos que permitiría o seu engarzamento nas disposicións do 
artigo 218.8 TFUE, onde subsiste aínda hoxe en día a tipoloxía dos “acordos mixtos”, requiridos 
como tales da súa aprobación tanto pola UE como polos Estados membros, “de conformida-
de coas súas regras constitucionais respectivas” –polo tanto, en España mediante autorización 
parlamentaria (non é en cambio preceptivo un referendo)45–, coa conseguinte posibilidade de 
veto por parte de calquera Estado. Non debe ocultarse que tal formulación, non obstante, se ve 
dificultada polo aparente teor restritivo do artigo 218.8, que enumera uti singuli os acordos en 
cuestión: acordos de asociación (p. e. o Acordo de Cotonú)46, acordos con Estados candidatos 
á adhesión, así como o eventual acordo de adhesión da UE ao CEDH (“torpedeado”, como é 
sabido, polo TXUE no seu Ditame 2/13, do 18 de decembro de 2014)47. Con todo, a cuestión 
parece terse resolto definitivamente co recente Ditame TXUE 2/15, do 16 de maio de 2017, 
onde o tribunal asume o carácter de “competencia compartida” –e a conseguinte “mestura”– 
de moi concretas materias contidas nos acordos comerciais de nova xeración –como os que 
abordamos– impondo neste caso a súa necesaria conclusión por parte dos Estados membros 
conforme os seus procedementos constitucionais respectivos48; polo tanto, precisados da au-
torización parlamentaria correspondente. Advírtase, non obstante, que mesmo en tales casos, 
a intervención das cámaras parlamentarias competentes dos Estados membros non impediría 
a eventual aplicación provisional dos acordos con anterioridade á súa aprobación por aquelas, 
cuestión esta sempre sensible49.

Unha última precisión –derivada neste caso do recente proceso de sinatura do CETA– é a 
relativa a que as instancias parlamentarias competentes a nivel nacional –no caso de que veñan 
chamadas a intervir no proceso– deben ser as que teñan atribuída a competencia para iso, de 
acordo co principio estrutural do respecto á identidade constitucional dos Estados membros 
(artigo 4.2 TUE), conforme a cal –principios de autonomía institucional e procedemental– os 
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órganos chamados a intervir e os procedementos a seguir son os que determine o ordenamento 
interno respectivo. Vén esta excepción a propósito das especificidades que achega o dereito 
belga na materia, onde –en consonancia co (con)federalismo evolutivo alí existente– se lles 
atribúe aos parlamentos rexionais –e non ao nacional– a competencia para autorizar os tratados 
que afecten a materias da súa competencia50. De aí que, fronte ás críticas dirixidas por algúns 
autores51, resulte plenamente congruente a eventualidade dun veto como o formulado polo 
Parlamento de Valonia con ocasión do acto de sinatura do CETA. Nese momento, en efecto, o 
seu ministro presidente, P. Magnette, advertía que:

“La particularité wallonne c’est que notre Parlement a voulu utiliser ses prérogatives. Et que cela 
plaise ou non, cette assemblée a le même pouvoir constitutionnel qu’un Etat membre� ce qui alimente 
aujourd’hui la crise de l’Europe, c’est la manière de négocier des textes d’une telle importance”52.

Como é sabido, o incidente era finalmente resolto, grazas ao compromiso expresado pola 
UE de dotar de garantías –na liña solicitada por aquel– o proceso de conclusión deste53.

3.3 	Os mecanismos da democracia participativa e a súa incidencia 
na conclusión do acordo

Finalmente, convén analizar a cuestión do suposto control en mans da cidadanía europea. 
Nesta orde, é certo que o Tratado de Lisboa –recuperando fórmulas contidas no frustrado Tra-
tado constitucional de 2004– introduciu previsións en relación coa denominada “democracia 
participativa” (artigo 11 TUE). Este principio, non obstante, limítase a modular o deseño do 
sistema político da UE, firmemente ancorado na noción de “democracia representativa” (ar-
tigo 10 TUE); como consecuencia, a regulación atinente á participación da cidadanía cífrase 
esencialmente nos mecanismos de diálogo e consulta abertos eventualmente á participación da 
sociedade civil (v. gr. os habituais libros verdes ou as xa mencionadas consultas públicas desen-
volvidas en relación co CETA e o TTIP). En cambio, a aplicabilidade do mecanismo da iniciativa 
cidadá europea (a partir deste momento, ICE) –considerada no artigo 11.4 TFUE54 e equivalente 
da “iniciativa lexislativa popular” regulada na nosa Constitución (artigo 87.3 CE)55–, no que 
atende á negociación e eventual conclusión de tales acordos, tórnase máis problemática. De fei-
to, esta fórmula queda –en principio– reservada para propostas lexislativas, fórmula baixo a cal 
non parece subsumirse en principio a conclusión de tratados internacionais, como é o caso; por 
outra parte, a súa aceptación –mesmo naqueles supostos– quedaría ao azar da inequívoca dis-
crecionalidade que á Comisión lle confire a normativa en vigor, de aí que unha primeira inicia-
tiva fose xa descartada por esta en 2014 ao situarse fóra “do ámbito competencial definido”56.

Cómpre advertirse, non obstante, que a propia práctica da Comisión na materia tendeu a 
abandonar o seu ríxido formalismo anterior. En tal sentido, a finais de 2015 a Comisión declara-
ba admisible a iniciativa cidadá Wake Up Europe!, que non perseguía o desenvolvemento dunha 
proposta lexislativa, senón a activación do procedemento sancionador previsto no artigo 7 TUE, 
aboando por conseguinte unha concepción máis laxa da noción de “acto xurídico” no contexto 
do procedemento participativo57. E, por outra parte, abundando nesta orientación, recentes 
decisións do Tribunal Xeral da UE cuestionaron tanto a rixidez do mecanismo como a ampla dis-
crecionalidade en mans da Comisión Europea; en tal sentido, dun lado, aquel rexeitou a estreita 
caracterización do obxecto das propostas instrumentadas a través da ICE e fíxoo precisamente 
a propósito do rexeitamento pola Comisión da iniciativa STOP TTIP. No seu pronunciamento, o 
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Tribunal Xeral desenvolve un razoamento en que avoga por unha lectura xenerosa das canles 
participativas, o cal pola súa relevancia nos vemos obrigados a transcribir. Alí dise que:

“... a normativa relativa á ICE non inclúe indicación ningunha en virtude da cal non caiba 
contemplar a participación cidadá para impedir a adopción dun acto xurídico. Aínda que é 
certo que, segundo o artigo 11 TUE, apartado 4, e o artigo 2, apartado 1, do Regulamento n. 

211/2011, o acto xurídico previsto debe contribuír á aplicación dos tratados, así acontece sen 
dúbida no caso dos actos que teñen por obxecto impedir a celebración do TTIP e do CETA, que 
teñen como finalidade modificar o ordenamento xurídico da Unión.

Como sinalaron acertadamente os demandantes, é evidente que o obxectivo de participa-
ción na vida democrática da Unión que persegue o mecanismo da ICE inclúe a facultade de 
solicitar a modificación dos actos xurídicos en vigor ou a súa revogación, en todo ou en parte.

Polo tanto, nada xustifica tampouco excluír do debate democrático os actos xurídicos que 
pretenden que se revogue unha decisión pola que se autoriza a apertura de negociacións para 
a celebración dun acordo internacional, igual que acontece cos actos que teñen por obxecto 
impedir a sinatura e a celebración de tal acordo, os cales, en contra da tese defendida pola Co-
misión, producen innegablemente efectos xurídicos autónomos, ao impedir, se é o caso, unha 
modificación anunciada do dereito da Unión.

A tese defendida pola Comisión, tal como parece deducirse da decisión impugnada, impli-
caría en definitiva que unha ICE só puidese referirse á decisión do Consello de celebrar ou de 
autorizar a sinatura de acordos internacionais cuxa iniciativa asumisen as institucións da Unión 
e que estas negociasen previamente, impedindo ao mesmo tempo aos cidadáns da Unión re-
correr ao mecanismo da ICE para propor modificacións de tales acordos ou o seu abandono. É 
certo que, ante o Tribunal, a Comisión afirmou que unha ICE pode, se é o caso, incluír tamén 
unha proposta de apertura de negociacións para a celebración dun acordo internacional. Pois 
ben, nada xustifica, neste último suposto, que se obrigue os autores dunha proposta de ICE a 
esperar á celebración dun acordo para poder impugnar a continuación unicamente a conve-
niencia deste.

Tampouco pode prosperar a alegación da Comisión de que os actos que a proposta de 
ICE a invite a presentar ao Consello suporían unha inxerencia inadmisible no desenvolvemen-
to dun procedemento lexislativo en curso. En efecto, o fin perseguido pola ICE é permitirlles 
aos cidadáns da Unión participar máis na vida democrática da Unión, en particular explicando 
en detalle á Comisión as cuestións que formula a ICE, invitando a dita institución a presentar 
unha proposta de acto xurídico da Unión despois de ter presentado a ICE, se é o caso, nunha 
audiencia pública organizada no Parlamento de conformidade co artigo 11 do Regulamento n. 
211/2011 e, polo tanto, suscitando un debate democrático sen ter que esperar á adopción do 
acto xurídico cuxa modificación ou abandono en definitiva se persegue.

Por conseguinte, tampouco vulnera o principio de equilibrio institucional, característico da 
estrutura institucional da Unión, o feito de admitir tal posibilidade (véxase, neste sentido, a 
Sentenza do 14 de abril de 2015, Consello/Comisión, C-409/13, EU:C:2015:217, apartado 64), 
na medida en que lle corresponde á Comisión decidir se dá ou non un curso favorable á ICE 
presentando, conforme o artigo 10, apartado 1, letra c), do Regulamento n. 211/2011, nunha 
comunicación, as súas conclusións finais de carácter xurídico e político sobre esta, as medidas 
que, se é o caso, se propoña adoptar e as razóns para actuar así ou para non o facer.
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En consecuencia, lonxe de supor unha inxerencia no desenvolvemento dun procedemento 
lexislativo en curso, a proposta de ICE é expresión da participación efectiva dos cidadáns da 
Unión na vida democrática desta, sen comprometer o equilibrio institucional que propugnan 
os tratados”58.

Doutro lado, tamén o TXUE tratou de pórlle límites á discrecionalidade en mans da Comi-
sión, ao advertir que esta se troca nunha arbitrariedade antixurídica cando o seu rexeitamento 
a rexistrar unha iniciativa non se acompaña dunha motivación suficiente59. Aínda que se impón 
a cautela á hora de valorar uns pronunciamentos xudiciais susceptibles de verse desautorizados 
pola instancia xurisdicional suprema da Unión, non convén descoñecer que os traballos en 
curso con miras a unha revisión do mecanismo da ICE poderían propiciar nun futuro a consoli-
dación destas formulacións aperturistas.

Noutra orde de cousas, debe destacarse que os límites que o dereito da UE parece imporlle á 
democracia participativa neste contexto non impide que na orde interna se poidan admitir estas 
fórmulas. Neste sentido, convén recordar que algúns Estados membros se serviron do recurso 
a fórmulas referendarias para consultar cidadanía en relación con diferentes desenvolvementos 
producidos no curso do proceso de integración europea. Ademais, nesta orde, convén recordar 
que os Países Baixos introduciron recentemente un procedemento de iniciativa popular confor-
me o cal, de acordo con certas condicións, pode a cidadanía instar a celebración dun plebiscito 
en relación cos tratados internacionais concluídos polo Reino ou nos que este participe: en tal 
sentido, a recente aplicación do mecanismo ao polémico suposto do Acordo (mixto) de asocia-
ción entre a UE, os seus Estados membros e Ucraína de 2014 supuxo o rexeitamento do corpo 
electoral neerlandés a este na consulta realizada en abril de 2016, dificultando a conclusión do 
acordo60. De feito, os obstáculos derivados deste plebiscito trataron de ser sorteados mediante 
unha posterior decisión do Consello Europeo, ofrecendo unha serie de precisións en relación co 
obxecto do acordo, co obxectivo de posibilitar o levantamento do veto holandés61.

3.4 	A eventualidade do control xurisdicional

Como xa sinalamos, en canto “unión de dereito, os controis existentes na Unión Europea 
comportan así mesmo un control xurisdicional, en mans do TXUE, exercible tanto ex ante (di-
tame sobre o proxecto de acordo, conforme o artigo 218.11 TFUE, previamente citado) como 
ex post (recurso de anulación, ex artigo 267 TFUE), en relación con todo acordo internacional 
–obviamente, tamén para o CETA e o TTIP– no caso de que se considere que as súas disposi-
cións contrarían o disposto nos tratados, aínda que coas consabidas limitacións en materia de 
lexitimación procesual, restrinxida aos Estados membros e ás institucións (incluído o PE, tal 
como vimos)62. Esta vía non ha de desdeñarse –como se apuntou, a Comisión Europea non 
descartou recorrer a ela63– e as súas eventuais consecuencias tampouco, xa que o TXUE se 
revelou particularmente celoso á hora de defender as súas competencias fronte a posibles acor-
dos internacionais que as poidan pór en risco; en tal sentido, desde o ano 1993 unha copiosa 
xurisprudencia cuestionou numerosos proxectos –ou simples hipóteses– de acordo (Espazo Eco-
nómico Europeo, Patente Europea, Convenio Europeo de Dereitos Humanos: neste último caso, 
por dúas veces (1996 e 2014)! En todo caso, tal posibilidade –malia as supostas clarificacións 
ofrecidas polo xa mencionado recente Ditame do TXUE 2/15– non debe verse descartada, pois 
Bélxica reiterou a súa intención de solicitar, conforme o artigo 218.11 TFUE, un ditame do TXUE 
referido especificamente ao CETA64.
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Por outra banda, dada a estrutura multinivel que coexiste no seo da Unión Europea, tam-
pouco debe descartarse a posta en marcha dun control xurisdicional, neste caso a cargo dos 
tribunais dos Estados membros en relación cos mencionados acordos –unha vez máis, presu-
posto o seu carácter mixto–. De feito, no caso do CETA a cuestión estase a formular tanto en 
Francia como noutros Estados membros. E, en canto ao TTIP, a doutrina alemá xa sopesaba hai 
tempo a posibilidade dun futuro control deste a cargo do Tribunal Constitucional Federal. Nes-
ta orde, convén chamar a atención sobre o feito de que a laxitude da lexitimación nalgunhas 
destas instancias xurisdicionais amplía moitísimo as posibilidades dun eventual control sobre 
estes acordos65.

4 	A XEITO DE CONCLUSIÓN: NEGOCIAR EN “TEMPOS LÍQUIDOS”

A nova xeración de acordos de libre comercio na negociación dos cales se embarcaron as 
principais potencias occidentais –e dentro delas a UE e os seus Estados membros– suscitou unha 
inesperada inquietude entre toda sorte de actores, tal como revelou a recente decisión do pre-
sidente dos EE. UU., D. Trump, de desistir na conclusión do TPP.

Con todas as excepcións posibles, no caso da Unión Europea o panorama resulta non menos 
perturbador. O tradicional sixilo co que se conduciu a negociación dos acordos comerciais se re-
velou inconciliable coas exixencias de publicidade que unha sociedade civil crecentemente mo-
bilizada reclamou ás institucións europeas –particularmente, á Comisión, responsable efectiva 
de tales negociacións–. Aínda que comprensible tecnicamente, a confidencialidade reclamada 
por esta para o seu desenvolvemento non satisfixo a aquela e xera o problema da súa difícil con-
ciliación cunha Unión Europea cuxo funcionamento se guía –coas oportunas excepcións– polo 
principio de transparencia. De feito, as tentativas da Comisión por ofrecer unha información 
limitada no marco da frustrada negociación do TTIP e a velada renegociación –tras coñecerse o 
seu contido– de significativas disposicións do CETA, poñen de manifesto as limitacións do vello 
modelo e revelan a urxente necesidade de arbitrar futuros mecanismos nos que se concilie a 
imprescindible reserva coas ineludibles implicacións dunha acción exterior democrática.

Neste contexto, non menores son as dificultades que debe arrostrar a conclusión duns acor-
dos cuxa entidade –da que dá proba a súa caracterización doutrinal como “acordos transfor-
mativos”– suscita unha comprensible preocupación nos gobernos e nas sociedades dos Estados 
membros. Nesta orde, a pretendida competencia exclusiva da Unión –cimentada nas reformas 
introducidas polo Tratado de Lisboa no ámbito da política comercial– non parece satisfacer as 
exixencias nin duns nin doutras, que reclaman a súa participación no proceso, invocando os 
uns a controvertida natureza mixta dos acordos en cuestión, pondo en marcha as outras os 
instrumentos da democracia participativa.

Neste confuso panorama, complicado ademais polo Brexit en curso –que obrigará no seu 
momento a unha nova revisión do CETA– e a implicación de novos actores –tal como reflectiu 
o “incidente valón” no proceso de sinatura deste acordo–, non debe sorprender que a última 
palabra lles corresponda ás instancias xurisdicionais, tanto da UE como dos Estados membros. 
Grandeza e servidume dunha Unión e uns Estados membros cuxo actuar –tamén no marco da 
política comercial– se debe guiar por un escrupuloso respecto ao principio da “Unión/Estado 
de dereito”.
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