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I. COMPOSICION Y MANDATO DE LA CONVENCION DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA REFORMA INSTITUCIONAL

1. Cuando los quince Estados miembros de la Unién Europea finali-
zaron la Conferencia intergubernamental (CIG) que adopté el Tratado de
Niza (2001)', la reforma todavia mds importante sufrida por el sistema

* Catedrético de Derecho Internacional Piblico. Universidad de Murcia.

! Este ha entrado en vigor, por fin, el 1 de febrero de 2003 (vid. la cronologia
y otros datos de interés en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, n.° 11,
abril 2003, p. 12).
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institucional de la Unién, dejaron bien claro que «la larga marcha» no habia
terminado.

La Declaracion n.° 23 relativa al futuro de la Unién adoptada por la
Conferencia expresa la decisién de los Estados miembros de abrir un nuevo
proceso de reforma que habrd de culminar con otra CIG en el 2004. Su
orden del dia ya se sefiala en la citada Declaracién: Delimitacién clara de
las competencias respectivas entre la Unién y sus Estados miembros, es-
tatuto preciso de la Carta sobre Derechos Fundamentales de la Uni6n, sim-
plificacién de los Tratados constitutivos, y papel de los Parlamentos na-
cionales en la arquitectura europea.

El Consejo Europeo de Laeken profundizé en la cuestién arbitrando
un proceso en tres etapas de enorme alcance: la Declaracién de Laeken,
de 15 de diciembre de 2001, esboza y recuerda la existencia ya de una
primera fase, desarrollada a lo largo de 2001, con el lanzamiento de un
amplio debate piblico sobre el futuro de la Unién; establece una segun-
da, de trabajo mas estructurado, con la creacién de una Convencién sobre
el futuro de Europa, 6rgano que se inspira en el que contribuy6 al alum-
bramiento de la Carta sobre los derechos fundamentales de la Unidén?, y
que se puso en marcha el 28 de febrero de 2002; y, finalmente, identifica
a la CIG del 2004 como la tercera etapa de tan transcendental proceso?.

2. Con esta decision, el proceso de reforma de la Unién, por vez pri-
mera en su historia, cambia en las formas de manera muy importante.
Porque esa revisién ya no serd obra exclusiva de los Estados miembros
en una CIG; lo serd también, y lo serd incluso decisivamente, pero ya no
en exclusiva®.

2 Vid. M. BERNARD y S. SALINAS: «Algunas reflexiones sobre la Convencién para
la elaboracién de la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea y la
nueva Convencién», en Alberto A. HERRERO DE LA FUENTE (editor), La Carta de
¢ rechos Fundamentales de la Unidn Europea: Una perspectiva pluridisciplinar,
irundacién Rei Alfonso Henriques, Zamora, 2003, pp. 11-31.

3 Declaracién de Laeken, Consejo Europeo de Laeken (14 y 15 de diciembre
de 2001), IIT («Convocatoria de una Convencién...») (también en ALDECOA LUZA-
. RRAGA, F.: La integracién europea. Andlisis histérico-institucional con textos y do-
cumentos. IlI: Génesis y desarrollo de la Unidn Europea (1979-2002), Tecnos, Ma-
drid, 2002, texto n.° 101, pp- 856-861 [p. 860]).

* Jean Victor Louls (citando a K. Hénsch) entiende que la decisién de crear la
Convencién en este’ asunto, ademds del cambio que yo apunto, aporta otras dos no-
vedades que, a su juicio, deben enfatizarse también: «Por primera vez, los Parla-
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Y es que a esa Convencién, en la que estdn representados los Jefes de
Estado o Gobierno de los Estados miembros (15, uno por cada Estado),
pero también los Parlamentos nacionales (30, dos representantes por cada
Parlamento nacional), el Parlamento Europeo (16) y la Comisién (2), y
en la que participan asimismo los trece Estados candidatos al ingreso en
Ia misma medida (un representante por Gobierno y dos por Parlamento),
aunque no pueden impedir el consenso de los Quince, esto es en total (in-
cluyendo a su Presidente y los dos Vicepresidentes) 105 miembros (amén,
como observadores, de 3 representantes del Comité Econdémico y Social,
6 del Comité de las Regiones, 3 de los interlocutores sociales europeos y
el Defensor del Pueblo), a este 6rgano, digo, la Declaracién de Laeken
encarga la misién de «examinar las cuestiones esenciales que plantea el
futuro desarrollo de la Unién e investigar las distintas respuestas posibles»
con el fin de preparar los trabajos de la CIG de 2004.

Cierto, e insistiré sobre ello al final del trabajo, que serd esta, la CIG
de 2004, es decir, s6lo los Estados miembros, la que dispone, mientras
que la Convencién s6lo propone, pero en el marco de trabajos tan técni-
cos y complejos, las propuestas, resultado de un laboriosisimo desbroce
del camino, pueden brillar como luciérnagas en una noche de agostos. Y
en la elaboracién de tales propuestas han participado activamente no sélo
los Gobiernos de los Estados miembros, sino también sus Legislativos, y
el PE, y la Comisién (...). Los intereses que estdn detrds de los cambios
propuestos son, en consecuencia, mas amplios y diversos que nunca (...).

El alcance de esta decisién iria, incluso, para algunos mds alld de si
misma, en el sentido de que «en el futuro no serd [ya] posible reformar
los tratados sin pasar por la etapa previa de Convenci6n» .

mentos nacionales y el Parlamento Europeo aparecen asociados en la preparacion
de lo que serd un tratado de revision de los Tratados constitutivos de la Unién y las
Comunidades. Por primera vez, en la historia de la Unién, los representantes de paises
candidatos toman parte en la revisién de los tratados fundadores (...)» («La Conven-
_tion et I’avenir de I’Union Européenne», Cahiers de Droit Européen, 2002, n.° 3-4,
© pp- 235-241, p. 239).

5 El temor a que un re-examen critico de alguna de las disposiciones del Pro-
yecto de Tratado Constitucional en la préxima CIG genere un clima de tensién y
rivalidad entre los Gobiernos de los Estados miembros, que amenace al Proyecto en
su conjunto, ha resultado patente en la Cumbre italo-alemana de este pasado agosto
(vid. "infra pardgrafo 48 in fine).

¢ DE AREILZA CARVAJAL, J. M.: «La Convencién Europea: Un balance», Politi-
ca Exterior, XVII, n.° 94, julio-agosto 2003, pp. 43-52 (p. 44).
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Una opinién, més bien desmitificadora, de lo que la Convencién (ésta
en concreto al menos) ha supuesto y hecho en relacién con el Proyecto
de Constituciéon ha sido también expresada’.

3. Cuando uno repasa el orden del dia que la Declaracién 23 de Niza
fija para la CIG (2004), no acaba de ver con claridad la cuestién de la
reforma institucional. Sélo en el punto relativo al papel de los Parlamen-
tos nacionales en la arquitectura europea podria detectarse un brillo en
este sentido; lo que hasta cierto punto no serfa de extrafiar, habida cuenta
de que el Tratado de Niza (2001) ha reformado ya (y con la mente puesta
en una Unién Europea ampliada) el sistema institucional.

(No va a intentarse, entonces, reformar de nuevo las instituciones?:
Seria ingenuo pensarlo. De hecho, la Convencién europea ha decidido
presentar nada menos que el Proyecto de [un] Tratado Constitucional®, en
el que se hacen importantes propuestas de reforma del sistema pergeftado
en de Niza.

4. El Proyecto de Tratado Constitucional presentado ante el Consejo
Europeo de Saldnica ha sido acogido por éste «con satisfaccién», consi-
derando ademds que su presentacién «marca la culminacion de las tareas
de la Convencién estipuladas en Lacken y, por consiguiente, el final [sal-
vo algunos trabajos meramente técnicos] de sus actividades»®.

El Consejo Europeo decide que el Proyecto de Tratado «es una buena
base para iniciar la CIG» y pide a la Presidencia que en la sesién de ju-
lio del Consejo Europeo inicie el procedimiento del art. 48 del TUE para
que la CIG se convoque en octubre del 2003. «La Conferencia [deciden
los Jefes de Estado o de Gobierno en Salénica] debera (...) llegar a un

7 «Pero los miembros de la Convencién se vuelven a casa creyendo que han
hecho historia cuando han hecho suyo el texto de dos Gobiernos» [se refiere al pro-
yecto franco-alemdn de 15 de enero de 2003] (A. MANGAS MARTIN: «Estudio preli-
minar», en Tratado de la Unidn Europea, Tratados constitutivos de las Comunida-
des Europeas y otros actos bdsicos de Derecho comunitario, Tecnos, Madrid, 2003
[10.* ed.}, pp. 21-49 [pp. 40-41]).

8 Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa.
Adoptado por consenso por la Convencion Europea el 13 de junio y el 10 de julio
de 2003, [y] presentado al Presidente del Consejo Europeo en Roma —18 de julio
de 2003— (CONV 850/03, Bruselas 18 de julio de 2003).

® Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Salénica (19 y 20 de ju-
nio de 2003), I («Convencién y CIG»), pérrafos 2 y 4.
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acuerdo sobre el Tratado Constitucional lo antes posible (...). Los Estados
miembros de’'la Unién ampliada firmardn el Tratado (...) lo antes posible
tras el 1 de mayo de 2004».

En esa Conferencia, «los Estados adherentes participardan plenamente
(...) en pie de igualdad con los actuales Estados miembros», y «los tres
paises candidatos —Bulgaria, Rumania, con los que estdn en curso nego-
ciaciones de adhesidn, y Turquia— participardn en calidad de observado-
res en todas las sesiones de la Conferencia» '°.

5. En conclusién: Las propuestas de reforma institucional previstas
por la Convencién en su Proyecto de Tratado serdn debatidas en la CIG
(2004) y podran ser aceptadas, o no, total o parcialmente, por los Gobier-
nos de los Estados miembros que en ella participen.

II. LA REFORMA INSTITUCIONAL PREVISTA EN EL PROYECTO
DE TRATADO CONSTITUCIONAL

1. DOS PRECISIONES PRELIMINARES

6. Este trabajo se propone estudiar la reforma de las instituciones de
la Unién, no, por tanto, de otros 6rganos, y, mas en concreto, de aquellas
instituciones que por contraposicién al Tribunal de Justicia, podrian cali-
ficarse utilitatis causa como «politicas». Y va, ademds, a hacerlo respe-
tando el orden por el que el Proyecto de Tratado que instituye una Cons-
titucién para Europa las menciona: Parlamento Europeo, Consejo Europeo,
Consejo de Ministros y Comisién Europea.

2. EL PARLAMENTO EUROPEO

2.1. De Niza (2001) {(...)

7. Que el Parlamento Europeo (PE) ha sido la institucién comunita-
ria que ha «subido» mds «a golpe» de reforma institucional no puede ne-
garse. También en la de Niza lo hizo. El Tratado de Niza (2001) modifi-
¢0 sus competencias y funcionamiento fundamentalmente en cinco aspectos:
El nimero de sus diputados, el estatuto de los mismos, los partidos poli-

' Ibidem, pdrrafos 5y 7.
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ticos a escala europea, su legitimacién procesal ante el TJ y, finalmente,
su participacién en el procedimiento decisorio.

8. (A) Por lo que al mimero de diputados se refiere, el Tratado de
Niza, en el marco de una solucién global equilibrada, con lo que mds es-
cafios para un determinado «cupo» viene a ser, en algun caso, la bufanda
que tapara la boca de delegaciones reacias a aceptar la nueva ponderacién
de votos en el Consejo, estableci6, finalmente, en 732 el tope numérico
de eurodiputados'!, determinando después, en su Protocolo sobre la am-
pliacion de la UE, un nuevo reparto de los cupos a partir del 1 de enero
de 2004 entre los actuales Quince. Salvo Alemania (que sigue con sus 99
puestos) y Luxemburgo (con sus 6), todos pierden, pero unos mds que
otros, desde los 72 de los Tres Grandes (-15), pasando por los 50 de Es-
pafia (-14) hasta los 12 de Irlanda (-3) (...).

Esta minoracién del «cupo parlamentario» de trece de los Estados
miembros tenia que ver, naturalmente, con la necesidad de hacer un hue-
co (sin sobrepasar los 732) a los parlamentarios europeos de los Estados
que tienen solicitado su ingreso en la Unidn. Estos nuevos cupos, segin

"' Art. 189 parr. tercero del TCE, 107 del TCEEA y 20 del TCECA modifica-
dos por el Tratado de Niza (arts. 2.17, 3.1 y 4.5).

Resulté no poco sorprendente, en mi opinién, el escaso respeto que los Quince
demostraron del Derecho primario por ellos mismo renovado tres afios antes. Todos
recordamos que el Tratado de Amsterdam (1997) fijé en 700 el nimero méiximo de
parlamentarios, como consecuencia de una doble necesidad: Asegurar la representa-
cién de todos los pueblos de la Unién y mantener un «volumen» compatible con el
ejercicio eficaz de su misién. No es, por ello, sorprendente que en sus propuestas a
la CIG (2000) tanto la Comisién como el PE defendieran mantener ese tope numé-
rico. En la CIG (2000), el tope de los 700 parecia la base de referencia hasta su
fase final en Niza, pero segin avanzaban las negociaciones va observiandose cémo
el nimero total de escafios y su reparto aparece unido a una solucién global equili-
brada en la que estd también la cuestién de la ponderacién de votos en el Consejo
(vid. GUTIERREZ ESPADA, C.: «Una reforma ‘dificil’ pero productiva: La revisién
institucional en el Tratado de Niza», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 9,
enero-junio 2001, pp. 27-75, [pp. 50-51]).

Naturalmente, si 700 era un tope méaximo en 1997, su elevacién a 732 tres afios
después no puede entenderse en términos de buen sentido. Algin autor pone nom-
bre y apellidos a este incremento, que no hard mds ficil lograr mayorias en su seno
ni reaccionar mds rdpidamente ante propuestas comunitarias: Se trataria de «acomodar
(...) [un] acuerdo pro-aleméan» (DE AREILZA Y CARVAJAL, J. M.: «La reforma de Niza:
(Hacia qué Unidn Europea?», Politica Exterior, XV, enero-febrero 2001, n.° 79,
pp- 104-119 [p. 112]).
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dispone el Protocolo sobre la ampliacion de la UE. anejo al Tratado de
Niza, entran en vigor el 1 de enero de 2004, y con efectos a partir del
inicio de la legislatura 2004-2009. Si a m4s tardar el 1 de enero de 2004
se han firmado tratados de adhesién (lo que en efecto se ha hecho, abril
del 2003, con diez de los doce candidatos) hay que incorporar también al
Parlamento a los representantes de estos Estados 2.

La CIG de Niza calcul6 también los «cupos» para los Estados can-
didatos utilizando al efecto la misma vara de medir que para los Quince,
lo cual permite descubrir también la existencia de desigualdades injusti-
ficables en términos objetivos. De los doce, Polonia es el mejor parado
con sus 50 puestos (como Espafia), bajiandose luego a los 33 de Rumania,
los 20 de Hungria o la Repiblica Checa (claramente maltratados respecto
de Bélgica o Portugal, con una poblacién similar), o, en fin, los 5 de
Malta 13,

Aprovechando la firma del Tratado de Adhesién de diez nuevos Esta-
dos (Atenas, 16 de abril de 2003), el Acta correspondiente ha corregido
estos desajustes, estableciendo una modificacién de los «cupos» de Niza
desde el 1 de mayo del 2004; modificacién, por lo demds, que se ha
recogido asimismo en el Proyecto de Tratado Constitucional (infra para-
grafo 15).

9. (B) El Tratado de Niza modificé el parrafo 5 de los arts. 190 del
TCE, 108 del TCEEA y 21 del TCECA para establecer que el Consejo
aprobard por mayoria cualificada y no por unanimidad y previo dictamen

12 Si, hecho esto, el niimero de miembros no llega a 732, el Consejo mediante
una decisién aplicard al nidmero de diputados a elegir en cada Estado una correc-
cién proporcional (obviamente al alza) para que el nimero total de escafios se acer-
que lo mds posible a esa cifra, sin que esta correccién implique que ningtin Estado
miembro cuente con un cupo mayor que el que ha tenido en la actual legislatura
(1999-2004). Y, en fin, si después de que el Consejo haya adoptado esta decision,
se produce la entrada en vigor de algun tratado de adhesidn, con lo que la gota del
nuevo miembro puede convertirse en la nimero 733 que desborde el vaso, se ha
previsto, en forma transitoria, la supresién del tope «durante el periodo de aplica-
cién de la mencionada decisién» (art. 2 del Protocolo sobre la ampliacién de la Unién
Europea, que modifica los arts 190.2 del TCE y 108.2 del TCEEA).

B Declaracion (n.° 20) relativa a al ampliacion de la UE. El PE pidié expresa-
mente que, en el marco del Tratado de Adhesién que habria de negociarse con los
candidatos al ingreso en la Unidn, se revisard el nimero de representantes asigna-
dos, precisamente, a la Repiblica Checa y Hungria (resolucién de 31 de mayo de
2001 sobre el Tratado de Niza y al futuro de la Unién Europea, pdrrafo 16).
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de la Comisidn, la decisién del PE estableciendo el estatuto y las condi-
ciones generales de ejercicio de las funciones de los eurodiputados ',

10. (C) También se revisé el art. 191 del TCE, afiadiéndole un pa-
rrafo por el que se otorgan al Consejo competencias para adoptar, con base
en el procedimiento de co-decisidn, el estatuto de los partidos politicos a
escala europea y, en particular, las normas relativas a su financiacién ',
Esta disposicién recoge en parte sélo una propuesta del propio PE a la
CIG, en la que aparte de establecer plazos para la adopcién del estatuto,
preveia incluso la suspensién de la financiacién por la Unién Europea de
estos partidos politicos en determinados supuestos '®.

11. (D) El Tratado de Niza concedi6, asimismo, al PE nueva y sig-
nificativa capacidad procesal ante el TJ, que él ya habia propuesto a la
CIGY: De una parte, para incluirle entre los «legitimantes privilegiados»
del recurso de anulacién; de otra, para permitir al PE solicitar del Tribu-
nal de Justicia que se pronuncie sobre la compatibilidad con las disposi-
ciones del Tratado de cualquier acuerdo internacional que la Comunidad
desee concertar con Estado u Organizaciones internacionales terceros '*.

El Tratado de Niza, sin embargo, no recogié otras propuestas del PE
de naturaleza similar °. N

12. (E) En cuanto a su implicacién en el procedimiento decisorio, el
PE ve ampliados los supuestos en los que resulta preceptivo su dictamen
consultivo, también los de dictamen conforme, y, asimismo, el procedi-
miento de codecisién. El Tratado de Niza, sin embargo, no suprimié el
procedimiento de cooperacién como Comisién y PE habfan propuesto y
como, incluso, se recogi6é en alguno de los documentos debatidos en la

4 Tratado de Niza arts. 2.18, 3.2 y 4.6.
5 Tratado de Niza art. 2.19.

16 Resolucién del PE que contiene sus propuestas para la CIG (A5-0086/2000),
de 13 de abril de 2000, puntos 8.1 y 8.2.

17 Resolucién de 13 de abril de 2000 cit., puntos 22 y 23.

% Tratado de Niza arts. 2.34, 3.15 y 4.15 (modificando los arts. 230-pérr. se-
gundo y tercero del TCE, el art. 146 del TCEEA y el art. 13 del TCECA). En rela-
cién con la modificacién del art. 300.6 del TCE debo observar que si bien ésta apa-
rece con toda nitidez en el art. 2.46.b del Tratado de Niza, no he encontrado en él
articulo alguno que modifique el correspondiente articulo del TCEEA, el 202.6.

!9 Vid. GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11), p. 54 (pa-
ragrafo 21).
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CIG®. Tampoco recoge el texto adoptado en Niza la sugerencia apuntada
por la Presidencia portuguesa de regular una nueva categoria de actos, que
denominé «legislativos», proponiendo incluso dos opciones para hacerlo?',
sugerencia de la que queda ya solo alguna brasa en el primero de los
Documentos de Sintesis de la Presidencia francesa?2.

13. No se tuvieron en cuenta, en fin, por el Tratado de Niza otras
propuestas que tanto el PE como la Comisién hicieran, entre ellas la de
modificar el art. 289 del TCE para asignarle la capacidad de decidir su
sede y el lugar de celebracién de todas sus reuniones por mayoria abso-
luta?*; parece, pues, que pese al Protocolo relativo a la sede de las insti-
tuciones del Tratado de Amsterdam (1997)%, el tema sigue, y a los he-
chos apuntados me remito, sin cerrar; ;lo serd alguna vez?

2.2. (...) A la Convencion (2003)

14. No son muchas, aunque alguna es importante, las modificaciones
propuestas por el Proyecto de Tratado Constitucional presentado por la
Convencién respecto del PE. Tres son, seguramente, las de mayor interés.

15. (A) De una parte, se corrige «al alza» el cupo de los eurodipu-
tados asignados a los Estados miembros. Asi, salvo en el caso de seis
Estados, todos los demds ven incrementado el nimero de diputados a ele-
gir por sufragio universal y directo; Espaiia, en concreto, sube de los 50
a 54%. Con ello, se sanan algunos de los desajustes de Niza, como la

2 Ibidem, pp. 54-55.

2 CIG sobre la reforma institucional. Informe de la Presidencia al Consejo
Europeo de Feira (CONFER. 4750/00, Bruselas 14 de junio de 2000), pp. 37-38 y
97-98.

2 Documento sintesis. Estado de los trabajos de la CI&G sobre la reforma institu-
cional (CONFER 4790/00, Bruselas 3 de noviembre de 2000), p. 48.

23 Resolucién de 13 de abril de 2000 cit (nota 16), punto 9.

2 Vid. ad ex. GUTIERREZ ESPADA: «El Tratado de Amsterdam (1997): ;Avance
o estancamiento?», Noticias de la UE, n.° 173, junio 1999, pp. 9-31 (p. 28).

2 Siguen como Niza los dejé, Alemania (99), Eslovenia (7), Chipre, Estonia y
Luxemburgo (6) y Malta (5). Suben, en cambio, Francia, Italia y Reino Unido (78,
+6), Espafia y Polonia (54, +4), Paises Bajos (27, +2), Bélgica, Grecia, Hungria y
Repuiblica Checa (24, +2 los dos Estados «viejos» y 44 los dos «nuevos»), Suecia
(19, +1), Austria (18, +1), Dinamarca, Eslovaquia, Finlandia (14, +1), Irlanda, Litua-
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«infra-representacién» en el PE, por comparacién a otros Estados miem-
bros de poblacién muy similar, de Hungria o la Repiblica Checa. El Pro-
yecto de Tratado Constitucional hace suyos los «nimeros» del Acta de
Adhesion de los diez nuevos Estados miembros .

Es importante en todo caso advertir que la nueva composicién del PE
no incluye, como es natural, ni a Bulgaria ni a Rumania, cuya adhesidn a
la Unién se ha dejado para el 2007%. Y también que la misma se ha pre-
visto para toda la legislatura de 2004 a 2009, expirando con la entrada en
vigor de la decisién que el Consejo Europeo deberd adoptar, a propuesta
del Parlamento, estableciendo la composicién de este de conformidad con
tres criterios bdsicos: Representacién de los ciudadanos europeos de ma-
nera decrecientemente proporcional, un umbral minimo de cuatro miem-
bros por Estado y un nimero total de euro-parlamentarios que no exceda
de 73672,

Item ma4s. Repdrese, leido lo acabado de sefialar, que el Proyecto de Tra-
tado Constitucional eleva en cuatro (desde 732 a 736) el nimero total po-
sible de miembros del PE, aunque se permite, con cardcter temporal (para
tener en cuenta la posibilidad de una adhesién mas rdpida de lo previsto de
Bulgaria y Rumania), durante el mandato 2004-2009 un ndmero superior %.

16. (B) Otra modificacién, la de mayor alcance sin duda, es la que
concede al PE la competencia de decidir, junto con el Consejo, todos los
actos legislativos comunitarios.

nia (13, +1), Letonia (9, +1) (art. 1.1 del Protocolo sobre la representacion de los
ciudadanos en el PE y la ponderacidn de votos en el Consejo Europeo y en el Con-
sejo de Ministros, que figura en el Proyecto de Tratado Constitucional (CONV 8§50/
03... cit. [nota 7], p. 232).

% Vid, supra pardgrado 8 in fine.

2 Una Declaracién adjunta al Protocolo sobre la representacion... cit. (nota 25)
precisa que en caso de adhesion de estos dos Estados antes de la entrada en vigor
de la decisién del Consejo Europeo citada en el art. 19.2 (y a la que enseguida haré
referencia) su «cupo», partiendo de las cifras de Niza (17 y 33 respectivamente), se
calculardn siguiendo la misma férmula utilizada para determinar el cupo de los de-
mas Estados miembros, como se indica en el Protocolo cit. (CONV 850/03... cit.
[nota 8], p. 238).

% Art. 1 del Protocolo sobre la representacion... cit. (nota 25) en relacién con
el art. 19.2 del Proyecto de Tratado Constitucional (CONV 850/03... cit., pp. 232
y 238). :

» Art. 19.2 en relacién con la Declaracion aneja al proyecto de Protocolo so-
bre representacion de los ciudadanos ... cit (CONV 850/03... cit., pp. 238 y 232.
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De este modo, y con cardcter general®, todas las leyes europeas (los
actuales reglamentos) y todas las leyes-marco (las actuales directivas), sea
cual sea su materia, deberdn adoptarse por el Consejo y el PE en virtud
del procedimiento de co-decisién3!. Habida cuenta de que, en aplicacién
del mismo (art. II[-302 [antiguo art. 251]), al que el Proyecto de Tratado
Constitucional denomina como «procedimiento legislativo ordinario»*2, una
norma que el Consejo propone no podrd adoptarse si no es con acuerdo
del PE, el poder de éste para la adopcién del Derecho comunitario se
equipara bdsicamente al del Consejo mismo. De ahi que el Proyecto de
Tratado Constitucional pueda afirmar que «el PE ejercera juntamente con
el Consejo de Ministro la funcién legislativa (...)» o, desde la otra cara
del espejo, que «el Consejo de Ministros ejercerd juntamente con el PE
la funcién legislativa (...)» *.

El Proyecto de Tratado, adem4s, simplifica el procedimiento legislati-
vo de la Unién, en la medida en que instaura el que denomina «procedi-
miento legislativo ordinario» (el antiguo de co-decisién) y eventualmente
los de naturaleza «especial». Se volatiliza asi, parece, el procedimiento de
cooperacidn creado por el AUE (1986) y que las reformas posteriores,
incluida la del Tratado de Niza (2001), aunque reduciéndolo, habian res-
petado.

17. (C) Y, en tercer lugar, se otorga al PE la competencia para elegir
al Presidente de la Comisién. Pero a lo dicho al respecto en esta institu-
cién me remito (infra pardgrafos 44-45).

18. Modificacién de menor entidad es la siguiente: El Tratado de Niza
habia estipulado que el PE «estableceria» el estatuto y las condiciones
generales de ejercicio de las funciones de sus miembros, previo dictamen
de la Comisién y con la aprobacién del Consejo por mayoria cualificada
(exigiéndose la unanimidad respecto de normas o condiciones relativas al

3 Puede haber, claro, «procedimientos legislativos especificos» (art. 33-2).

31 Arts. 33.1 y 32.1 (CONV 850/03...cit., pp. 27-28).

32 Art. I11-302.1 (CONV 850/03...cit. [nota 8], p. 201).

3 Arts. 19.1 y 22.1 (CONV 850/03...cit. {nota 7], pp. 15 y 17). Con base en
este incremento de su poder en el plano normativo, se ha considerado que el «Par-
lamento europeo es probablemente la institucién que mdas beneficiada sale en este
proyecto de constitucién» (J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: «El proyecto de
Constitucién europea: reflexiones sobre los trabajos de la Convencién», Revista de
Derecho Comunitario Europeo, 15, mayo-agosto 2003, pp. 527-572 [pp. 557, 555]).
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régimen fiscal de los eurodiputados). El Proyecto de Tratado presentado
por la Convencién precisa que serd «mediante una ley europea (...), adop-
tada por su propia iniciativa» como el PE fijard los citados estatuto y
condiciones *.

19. Sobre todo desde el Protocolo sobre el cometido de los Parla-
mentos Nacionales en la Unién Europea adoptado por el Tratado de Ams-
terdam (1997) para ser afiadido al TUE, la cuestién del papel de los Le-
gislativos nacionales en el proceso de integracién europea ha sido un tema
recurrente. Siempre, naturalmente, en el mismo sentido: El lamento por
la pérdida de competencias que los 6rganos parlamentarios nacionales han
venido sufriendo, y sufren, a causa de la incorporacién del Estado a la
Unidn, pérdida que no se ve compensada de manera suficiente con el pa-
pel que a los mismos se asigna en la formacién y/o aplicacién del Dere-
cho comunitario.

Tan es asi, que uno de los cuatro puntos del orden del dia de la futu-
ra, y ya préxima, CIG (2004) que habrd de proceder a la reforma, esta-
blecido por la Declaracion n.° 23 relativa al futuro de la Unién de Niza
era, precisamente, €l de estudiar «la funcién de los parlamentos naciona-
les en la arquitectura europea».

Y varias alternativas era posible imaginar al respecto: Ya centrar la
intervencién del poder legislativo nacional en el contexto del reparto de
competencias entre la Unién y los Estados miembros, por ejemplo, con-
trolando previamente el respeto del principio de subsidiariedad, ya admi-
tir la intervencién parlamentaria nacional pero sélo en aquellos dmbitos
de accién europea en los que el propio Parlamento Europeo no es compe-
tente, ya, incluso, admitir su intervencién no solo directa sino general en
el proceso normativo comunitario mediante su representacién en una nue-
va institucién de la Unién Europea, junto con el Consejo, la Comisidn, y
el mismo PE (...)%.

Las propuestas manejadas tras la Declaracion de Laeken se han cen-
trado, en sintesis, en dos direcciones®: La creacién de una nueva institu-

3 Art. II1-232.2 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 178).

3 Estas alternativas no son elucubraciones doctrinales; figuran expuestas en la
Declaracién de Laeken cit., loc. cit. (nota 3), p. 859.

% Vid. los detalles en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA: «Después de Niza: Las
instituciones de la Unién Europea en la perspectiva de 2004», Revista Espafiola de
Derecho Europeo, Civitas, 1, enero-marzo 2002, pp. 31-66 (pp. 63-64).
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cién en la que estarian representados directamente los Parlamentos nacio-
nales y la que propugna, simplemente, reforzar los mecanismos de rela-
cién que ya existen entre €stos y el PE. Si en un principio la creacién de
una Segunda Camara, integrada por representantes del Legislativo de los
Estados miembros parecié posible?®, finalmente el Proyecto de Tratado
Constitucional ha optado, creo yo que con mds prudencia y sentido co-
mdn, por reforzar la relacién entre los Parlamentos nacionales y el PE.
({C6émo lo ha hecho?:

— Por una parte, reforzando y ampliando el deber por parte de las
instituciones comunitarias de informar a los Parlamentos naciona-
les de sus documentos y propuestas legislativas. En este sentido,
en la revisién que ha hecho del Protocolo sobre el cometido de los
Parlamentos Nacionales en la Unién Europea, la Convencién ha
establecido, por ejemplo y entre otras mejoras, el deber de la Co-
misién de remitir a los Parlamentos de los Estados miembros, «al
mismo tiempo» que al PE y al Consejo, «el programa legislativo
anual, asf como cualquier otro instrumento de programacién legis-
lativa o de estrategia politica»; o ha reconocido la capacidad del
Legislativo de los Estados miembros para dirigir al PE, Consejo y
Comisién «un dictamen motivado sobre la conformidad de una pro-
puesta legislativa con el principio de subsidiariedad (...)»; o, en fin,
dispone que cuando el Consejo Europeo se proponga adoptar una
disposicién que posibilite que un acto legislativo se adopte por el
procedimiento legislativo ordinario (y no por el especial que el
Tratado dispone) o que permita al Consejo adoptar por mayoria
cualificada (en vez de por la unanimidad establecida) una decisién
en un dmbito determinado, debers informar previamente a los Par-
lamentos nacionales 3.

¥ Eso se pretendia, al parecer, con el art. 19 («El Congreso de los Pueblos de
Europa») que figuraba en el indice del Anteproyecto de Tratado Constitucional que
el Praesidium de la Convencién presenté a esta en su sesién plenaria de 28 de oc-
tubre de 2002 (CONV 369/02, 28 octubre 2002, p. 3). Este 6rgano, integrado por
representantes del PE (un tercio) y de los Legislativos nacionales (dos tercios), pen-
saba integrarse en un titulo propio sobre la vida democratica de la Unién (vid. CONV
650/03 y CONV 691/03), que finalmente ha quedado en el Proyecto de Tratado
definitivo como Titulo VI de la Parte I (articulos 44-51) (Proyecto de Tratado...CONV
850/03 cit. [nota 8], pp. 38-41).

# Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Eu-
ropea, puntos 1, 3 y 6 (CONV 850/03... cit. [nota 8], pp. 226-227).
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— Y, por otra, el Proyecto de Tratado encarga a los «parlamentos na-
cionales (...) velar por el respeto» del principio de subsidiaridad 3 Las
modalidades en que esta «vela» se concreta son, por lo demads, limi-
tadas, dado que a la hora de la verdad estriban en el derecho del
Legislativo de los Estados miembros a emitir un dictamen motivado
exponiendo las razones por las que una determinada propuesta legis-
lativa de la Comisién no se ajusta al mencionado principio®. Si el
dictamen es negativo en cuanto al respeto de dicho principio (para
lo que debe alcanzar un umbral minimo de votos, teniendo en cuen-
ta que los Parlamentos nacionales unicamerales disponen de dos vo-
tos, y uno cada Cdmara de los que sean bicamerales)*!, la Comision
deberd volver a estudiar la propuesta; aunque podra decidir, siempre
motivadamente, no s6lo modificarla o retirarla sino también mante-,
nerla (con lo que, en este tltimo caso, aqui «paz y después gloria» ...).
Es interesante, ademds, retener que se ha incluido la idea, cuando la
Comisién, como debe antes de proponer un acto legislativo, abra am-
plias consultas, de que estas «deberdn tener en cuenta, cuando pro-
ceda, la dimensién regional y local de las acciones consideradas» *%;
con lo cual se contempla, parece, al menos a nivel de consulta, el
«descenso» de la subsidiariedad a los niveles «infraestatales», 1o que
no siempre ha sido, hasta ahora, reconocido .

¥ Art.9.3 (CONV 850/03 ... cit., pp. 9-10).

4 Ese dictamen se envia a los presidentes del PE, Consejo y Comisién. Incum-
bird a cada Parlamento nacional o a cada Cdmara consultar, cuando proceda, a los
Parlamentos regionales con competencias legislativas (Protocolo sobre la aplicacidn
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, apartado 5 CONV 850/03...
cit. p. 230).

4 El umbral minimo de votos exigido se fija en «al menos un tercio del con-
junto de los votos atribuidos a los parlamentos nacionales de los Estados mierm-
bros...». «Este umbral [serd] de al menos un cuarto cuando se trate de una propues-
ta de la Comisién o de una iniciativa procedente de un grupo de Estados miembros
dentro del marco del (...) art. [III-160, antiguo art. 85] de la Constitucién relativo
al espacio de libertad, seguridad y justicia» (Protocolo sobre los principios de subsi-
diariedad... cit., apartado 6 [CONV 850/03... cit., p. 230).

42 Protocolo... cit., apartado 2 (CONV 850/03...cit.p. 229).

43 Vid. ad ex. GUTIERREZ EspADA, C.: «La biisqueda por las Comunidades Au-
ténomas de su ‘presencia’ directa en y ante las Comunidades Europeas», Gaceta
Juridica de la CEE, serie'D, n.° 22, octubre 1994, pp. 169-228 (pp. 191-192, pari-
grafos 15-16); ID.: «El sistema institucional de la Unién Europea y la Conferencia
Intergubernamental de revision de 1996», Gaceta Juridica de la’ CEE, serie D, n.° 26,
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3. EL CONSEJO EUROPEO

20. Novedades importantes, respecto de Niza, establece el Proyecto
de Tratado Constitucional en relacién con el Consejo Europeo. El Trata-
do de Niza (2001) ampliaba los dmbitos materiales de actuacién del Con-
sejo Europeo, como en el tema de la PESC, o modulaba su intervencién
en el asunto de las cooperaciones reforzadas. Y poco mds.

También, la Declaracion n.° 22 sobre el lugar de reunion del Consejo
Europeo, adoptada por la CIG de Niza, obliga a realizar en Bruselas ne-
cesariamente (y no en la ciudad que determine el Estado que ejerce la
Presidencia) todas las reuniones del Consejo Europeo «cuando la Unién
Europea cuente con dieciocho miembros», lo que pronto, como sabemos,
acaecerd .,

La Convencién, decia, ha propuesto empero cambio importantes en la
regulacién del Consejo Europeo.

21. Lo primero de todo: jEl Consejo Europeo entra por fin en el sis-
tema institucional de la Unién! La Unién dispone, como es sabido, desde
el TUE (1992) de un «marco institucional Unico», que, segiin el Proyecto
de Tratado Constitucional, «estd formado por el Parlamento Europeo, el
Consejo Europeo, el Consejo de Ministros, la Comisiéon Europea y el Tri-
bunal de Justicia»%.

La naturaleza «rara», fuera del universo comunitario, del que no era
ni institucién ni érgano, pero gravitaba sobre €l, emitiendo hacia el pla-
neta de la Unién y sus tres continentes (el Comunitario, el de la PESC y
el de la CPJP), y recibiendo desde él, sefiales, programas y Ordenes, como
los satélites hacen, desaparece: El Consejo Europeo pasa a ser una insti-
tucién mds de la Unién, como las «de toda la vida», una institucién que
se ubica formalmente por el Proyecto de Tratado Constitucional, quizis
mera anécdota o tal vez algo mds, inmediatamente «debajo» del Parlamento

noviembre 1996, pp. 139-246 (pp. 163-164, pardgrafo 16, iii); ARIAS MARTINEZ, A.:
Comunidades Auténomas y elaboracién del Derecho comunitario europeo. Un estu-
dio sobre el principio de colaboracion en este dmbito, Ofati, Instituto vasco de Ad-
ministracién Publica, 1998, pp. 63-83.

4 Sobre el tratamiento que del Consejo Europeo hizo el Tratado de Niza vid.
GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11), pp. 33-35.

4 Art. 18.2 (CONV 850/03 ...cit. [nota 8], p. 5).
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Europeo y «por encima» del Consejo de Ministros o de la Comisién*. El
Presidente de la Convencidn, en la presentacién que hizo del Proyecto de
Tratado al Consejo Europeo de Saldnica, quiso resaltar su importancia:
Soyons clair: Sans un fonctionnement satisfaisant du Conseil Européen,
le dispositif de I’Europe élargie cessera d’avancer?.

(Con qué funciones o competencias? Basicamente las mismas que hasta
hoy ha venido desempeiiando: Dar los impulsos necesarios y definir las
orientaciones y prioridades politicas generales de la Unién“®. Las dos ver-
siones dltimas, incluido el texto final del Proyecto de Tratado adoptado
por la Convencién, no las anteriores, han precisado formalmente que el
Consejo Europeo «no ejercerd ninguna funcidén legislativa» %, También ha
explicitado el Proyecto de Tratado Constitucional de la Convencién que
excepto en los casos en que la Constitucién disponga otra cosa, «el Con-
sejo Europeo se pronunciard por consenso» °,

22. Pero hay mds: (A) La nueva figura que el Proyecto de tratado
crea, el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién, «participard en sus
trabajos» 3!

23. (B) Se aumenta su ritmo de reunién: De «al menos dos veces por
afio», el Proyecto de Tratado establece que «el Consejo Europeo se reuni-
rd trimestralmente por convocatoria de su Presidente» 32,

24. (C) Pero la modificacién de mayor alcance del estatuto juridico
actual del Consejo Europeo, junto a la de su inclusién en el sistema insti-
tucional, tiene que ver con su Presidencia.

Ante todo, cabe decir que el Presidente de esta ya institucién de la
Unién se disocia del ejercicio de la presidencia del Consejo de Ministros,
adquiriendo asf una connotacién mds politica y de representacién que
técnica. El Presidente del Consejo Europeo es ahora mds que nunca una
persona, no «el Jefe del Estado o de Gobierno del Estado miembro que

46 Art. 18.2 cit.

47 Texto de la intervencidn oral del Sr. Valéry Giscard d’Estaign ante el Conse-
jo Europeo (Salénica, 19 y 20 de junio de 2003), sesién del 20, pp. 1-21 (p. 13).

% Art. 20.1 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 16).

4 Texto de la Parte 1 y la Parte II de la Constitucién. Vol. I, art. I-20.1 (CONV
797/1/03/Rev.1, Bruselas 12 de junio de 2003, p. 17); y art. 20.1 del Proyecto final
cit. (nota anterior).

% Art. 20.4 (CONV 850/03 ...cit. [nota 8], p. 16).

SUArt. 20.2 (ibidem).

52 Art. 20.3 (ibidem).

912



LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES EN EL PROYECTO DE TRATADO CONSTITUCIONAL

ejerza la presidencia del Consejo» (TUE art. 4, parrafo segundo). La Pre-
sidencia, pues, «se personaliza». Item mds: Una persona «elegida», no dada
por su cargo o funcién (...); la Presidencia del Consejo Europeo «se de-
mocratiza» (...).

El Presidente del Consejo Europeo puede serlo durante cinco afios (si
se le renueva, s6lo por una vez, su mandato de dos afios y medio). No
seis meses como hasta ahora (...).. La Presidencia «se profesionaliza» (...).

En suma: El Presidente del Consejo Europeo serd elegido por el Con-
sejo Europeo, por mayoria cualificada, para un mandato de dos afios y
medio (que podra renovarse sélo una vez). (Para qué?: Para, con dedica-
cién exclusiva (no podra ejercer simultineamente mandato nacional algu-
no) presidir y dinamizar los trabajos de la institucién, preparar éstos y
asegurar su continuidad, esforzarse por asegurar la coherencia y el con-
senso en el seno del Consejo Europeo, y (ad extra) asumir como tal «en
el rango que le es propio, la representacién exterior de la Unién en los
asuntos de politica exterior y de seguridad comiin (sin perjuicio, natural-
mente, de las competencias del Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unién). ;Para qué entonces?: Para dirigir, internamente, la institucién que
preside y, externamente, representar a la Uniéon Europeo en temas de po-
litica exterior y de seguridad, ser, pues, el Presidente de Europa de cara
al exterior3; la gestién ordinaria de la PESC, claro, serd tarea del Minis-
tro de Asuntos Exteriores de la Unién, que preside los Consejo de Asun-
tos Exteriores y es vicepresidente nato de la Comisién.

Ha desaparecido en el texto final la exigencia de versiones anteriores
de que el Presidente del Consejo Europeo fuera (o hubiera sido) «miem-
bro del Consejo Europeo durante al menos dos afios», esto es, el requisi-
to de haber sido Jefe de Estado o Presidente de Gobierno de un Estado
miembro .

(Algin deber?, ;jalgin control?; no demasiados sin duda: Al término
de cada reunién, el Presidente debe remitir un informe al PE>.

33 Art. 21.1 y 2 (CONV 850/03 ...cit. [nota 8], p. 17). Disputando, de este modo,
se ha escrito muy graficamente, «al Presidente de la Comisién ‘la cara visible’, el
‘rostro humano’ de la UE ante la opinién piblica europea y mundial» (A. MANGAS
MARTIN: «Estudio preliminar», cit. [supra nota 7], p. 45).

¢ Art. 16.bis.1 (Instituciones. Proyecto de articulos para el Titulo IV de la Parte
I de la Constitucion, CONV 691/03, Bruselas 23 abril 2003, p. 4); también en art.
1-21.1 del Proyecto de Constitucion. Vol. 1. Texto revisado (CONV724/03, Bruselas
24 mayo 2003, p. 14).

55 Art. 21.2 (CONV 850/03 cit. [nota 8], p. 17).
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El Proyecto de Tratado Constitucional ha previsto también expresamente
el cese del Presidente: «En caso de serio impedimento o falta grave, el Con-
sejo Europeo podra poner fin a su mandato por el mismo procedimiento» 6,

4. EL CONSEJO DE MINISTROS
4.1. Formacion(es)

25. La creciente ampliacién del dmbito de actuacién de la Unidn, el
aumento, a corto plazo, del nimero de sus Estados miembros, asi como
el hecho de su heterogeneidad en cuanto. a capacidad politica, econémica
y administrativa se refiere, son factores importantes que como el Consejo
Europeo de Helsinki (diciembre 1999) indicara obligan, para evitar la
ralentizacién y atn la paralisis del Consejo, a una reforma de su funcio-
namiento”’.

Una de las recomendaciones apuntadas en la capital finlandesa suge-
ria en este sentido la reduccién del nimero de formaciones del Consejo
(quince fue la cifra mencionada); asi como acabar con los Consejos
«Jumbox», de modo que no se convocaran ya més, salvo excepcidn, sesio-
nes conjuntas de formaciones diferentes de este 6rgano. No parece, con
todo, de atender al Informe POOS y a la resolucién del PE de 25 de oc-
tubre de 2001 que en él se basa’, que las medidas contempladas en el
Consejo Europeo de Helsinki hayan tenido demasiado éxito.

El Consejo Europeo de Sevilla (diciembre 2002) decidié limitar a nueve
el nimero de formaciones del Consejo, asi como mantener sesiones dis-
tintas para los dos principales dmbitos de actividad del érgano: Los lla-
mados Asuntos Generales y las Relaciones Exteriores.

En esta linea, la Convencién ha hecho propuestas sugerentes.

26 Dos formaciones bésicas tendrd, segin el Proyecto de Tratado que
instituye una Constitucién para Europa el Consejo de Ministros, aunque
se encarga al Consejo Europeo que adopte una decisién «por la que se
establezcan las demds formaciones en las que puede reunirse (...)»>%: El

5 Art. 21.1 (ibidem).

%" Vid. Conclusiones de la Presidencia, III («Un Consejo eficaz para una Unién
ampliada»).

*® Comisién de Asuntos Constitucionales (A5-0308/2001, 17 septiembre 2001).

% Art. 23.3 (CONV 850/03 ... cit. [nota 8], p. 18). En versiones anteriores, era
el propio Consejo de Ministros, en su formacién de Asuntos Generales el que debia
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Consejo Legislativo y de Asuntos Generales una, y el de Asuntos Exte-
riores otra; ahora bien, el primero de ellos se reunird separadamente para
tratar ya de «lo legislativo» ya de «lo general»:

27. (A) El Consejo Legislativo, que tiene dos mandatos: Uno el de
velar (compartiendo esta funcién con el Consejo de Asuntos Generales)
por la coherencia de los trabajos del Consejo, es decir, asegurarse que los
distintos acuerdos y decisiones que se adopten no entren en contradiccion
con los ya tomados y/o mantengan en su caso respecto de estas sanas re-
laciones de complementariedad; el segundo mandato del Consejo cuando
actde en su funcién legislativa, le obliga a deliberar y pronunciarse junta-
mente con el PE sobre todas las leyes europeas y las leyes marco con
arreglo a lo dispuesto por la Constitucion.

La representacion de cada Estado miembro en esta formacién del Con-
sejo correrd a cargo del o los representantes cuyas competencias corres-
pondan al orden del dia del Consejo%. No queda del todo claro a cuantos
representantes nos referimos, aunque de los trabajos preparatorios creo
puede extraerse alguna luz®'.

adoptar esa decisién: Art. 17.bis.5 (CONV 691/03... cit. [nota 54], pp. 5-6); art. I-
23.5 (CONV 724/03... cit. [nota 54], pp. 15-16); art. I-23.4 (Parte I. Titulo IV [Ins-
tituciones]. Texto revisado, CONV 770/03, Bruselas 2 junio 2003, pp. 8-9). Sélo en
la revisién fechada el 12 de junio se adopta la redaccién que pasaria al Proyecto de
Tratado Constitucional: art. 1.23.3 (CONV 797/1/03... cit. [nota 49], p. 19).

© % Art. 23.1 (ibidem). '

8! Digo que no queda claro del todo, en mi opinién, con referencia al texto fi-
nal del Proyecto de Tratado Constitucional, que dice expressis verbis esto: «Cuando
actie en su funcién legislativa, el Consejo de Ministros deliberard y se pronunciard
juntamente con el PE sobre las leyes europeas y las leyes marco europeas, con arreglo
a lo dispuesto en la Constitucién. En esta funcidn, la representacién de cada Estado
miembro correrd a cargo de uno o dos representantes mds de rango ministerial cu-
yas competencias correspondan al orden del dia del Consejo de Ministros» (art.23.1.
parrafo tercero, CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 18).

La situacién se aclara, a mi juicio, al ver qué se pretende con dicha disposicidn.
Asi, el art. 1-23.2 de una versién anterior dice: «El Consejo Legislativo deliberard y
se pronunciard...con arreglo a lo dispuesto en la Constitucién. La representacién de
cada Estado miembro en el Consejo Legislativo corresponderd a un representante de
rango ministerial y a uno o dos representantes del mismo nivel que cuenten con la
preparacién pertinente, y serd consecuente con el orden del dia del Consejo» (CONV
770/03 ... cit. [nota 59], p. 8). Los Comentarios al articulo (loc. cit., p. 9) dicen lo
siguiente: «La propuesta de crear un Consejo Legislativo, y en particular su modus
operandi, suscité muchos comentarios y reacciones. Varios miembros de la Conven-
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28. (B) El Consejo de Asuntos Generales, como en la actualidad se
denomina a los integrados por los Ministros de Asuntos Exteriores, se
encargard, amén de velar (con el Consejo Legislativo) por la coherencia
de los trabajos, de preparar las reuniones del Consejo Europeo y supervi-
sar las actuaciones consecutivas a ésta; debe”hacerlo «en contacto con la
Comision» .

29. (C) Se ha establecido, en fin, una nueva formacién sectorial en-
cargada especificamente de la politica exterior. Si el Consejo Europeo de
Sevilla habia decidido celebrar sesiones distintas para los dos dmbitos de
actividad del Consejo mds habituales (Asuntos Generales y Relaciones
Exteriores), el Grupo de Trabajo creado en el seno de la Convencién so-
bre «Accién Exterior» (Grupo VII) decidié dar un paso mas y escindir
formalmente el Consejo de «Asuntos Generales y Relaciones Exteriores»
en dos formaciones independientes 3. Asi, el Consejo de Asuntos Exterio-
res es el que elaborard las politicas exteriores de la Unidn, teniendo en
cuenta las lineas estratégicas definidas por el Consejo Europeo, y vigilard
que aquellas sean coherentes .

30. Parece una via razonable la seguida por la Convencién: Especi-
ficar una lista reducida, fundamental, de formaciones, que atiende a tres
cuestiones bdsicas sin duda (preparar las reuniones de un Consejo Euro-
peo cada vez mds activo y omnipresente, al que el Proyecto de Tratado
Constitucional abre, ademads, de par en par las puertas del Sistema institu-
cional; atender a la «legislacién» comunitaria propiamente dicha; y, des-
de luego, a la PESC), pero darse un plazo de debate y reflexién para que
el Consejo Europeo, de creerlo conveniente, decida establecer nuevas for-
maciones sectoriales.

Tal vez pueda sorprender a algunos la omisién entre las formaciones
citadas eo nomine en el texto del Proyecto del famosisimo ECOFIN (...).
Cabe observar en tal sentido, que hasta la revisién de 12 de junio de 2003,

cién manifestaron sus dudas en relacién con la disposicién propuesta segin la cual
los ministros ‘sectoriales’, cuyo peso politico a nivel nacional es con frecuencia con-
siderable (Ministro de Hacienda, Ministro de Justicia) no participarian en las deci-
siones del Consejo Legislativo que les afecten y tan solo ‘asistirian’ al responsable
ministerial, que manifestard la posicién del Estado miembro (...)».

© Art. 23.1 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 18).

% CONV 459/02.

¢ Art.23.2 (CONV 850/03... cit., p. 18).
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en la que ya se establece lo que a la postre determinaria el Proyecto de
Tratado Constitucional %, todas las versiones existentes mencionadas in-
clufan expresamente otras dos formaciones del Consejo, siendo una de ellas
la del «Consejo de Asuntos Econémicos y Financieros» .

4.2. Presidencia

31. Es sabido que todos los Estados miembros, por rotacién, ejercen
la Presidencia del Consejo, lo que implica también la del Consejo Euro-
peo y en general la de la Unidn, durante seis meses (TCE art. 203).

Sin llegar a los extremos de un antiguo Presidente de la Comisién®,
si parece posible afirmar que en una Unidn de veintisiete Estados, el ejer-
cicio de la Presidencia arribard al Estado postulante cada doce afios aproxi-
madamente, para, una vez atrapada verla evaporarse como un suspiro tan
sdlo seis meses después (...).

Y no creo que esto sea razonable. Posiblemente, la Secretaria de
la Convencién participaba de esta impresién cuando afirmé que «de
modo contrario a lo que ocurre con la Comisién y el Parlamento, el Con-
sejo no ha conocido jamds sino una Presidencia «a court term et a temps
partiel» %8, Hay, entonces, que retocar el sistema, pero debe hacerse con
cuidado porque en él no sélo se detectan sombras sino también luces: Asf,
este «mecanismo» crea para los Estados miembros un sentimiento de in-
tegracién, de pertenencia a la Unidén que no deberfa dilapidarse alegremente,
en particular en estos tiempos. en los que al «abarcar mucho» (con la am-
pliacién de la Unidn) poco «se aprieta» (se pierde cohesion y fuerza...);
por otra parte, resulta evidente que algunos de los Estados miembros pue-
den tener dificultades reales para hacer frente con eficacia a tareas tan
vastas y complejas como las que la Presidencia de la Unién implica (pién-
sese, sin mas, en la necesidad de contar con una Administracién numero-

% Art. I-23 (CONV 797/1/03... cit. [nota 49], p. 19).

% La otra, la del «Consejo de Justicia y Seguridad» (art. I-23.4, CONV 770/03
cit. [nota 59], p. 8); art. 1-23.4 (CONV 724/03 cit. [nota 54], p. 15); art. 17-bis-4
(CONYV 691/03 cit. [nota 54], p. 5).

67 Jacques DELORS ha calificado el sistema vigente de «estipido» (Bulletin Quoti-
dien Europe, n.° 8090, 14 noviembre 2001, p. 3).

% Le fonctionnement des institutions (Document de réflexion élaboré par le
Secrétariat de la Convention et approuvé par le Praesidium), CONV 477/03, Bru-
selas 10 enero 2002, p. 6, pérrafo 16.
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sa, capaz y preparada para contribuir al Gobierno de la Unién sin aban-
donar por ello el barco del Estado a la furia de los elementos que puedan
desencadenarse «de fronteras adentro» durante esos seis meses (...).

No han faltado, desde luego, las propuestas®.

32. El Proyecto de Tratado Constitucional ha resuelto la cuestién del
modo siguiente: (A) Por una parte ha desgajado la Presidencia del Consejo
de Ministros de la del Consejo Europeo™. No parece a priori una mala
idea. De este modo, se separa la cuestién de la representacién ad extra
de la Unidén, una Presidencia «elegida», «politica» de algin modo, del
problema de la administracién y la direccién ad intra de la misma, a car-
go del Presidente del Consejo de Ministros, una Presidencia que apunta
mds bien a las ideas de «eficacia» y necesita una naturaleza «técnica». Del
Presidente del Consejo Europeo me he ocupado ya (supra pardgrafo 24).

33. (B) De otra, la propuesta de reforma que el Proyecto de Tratado
Constitucional hace para la Presidencia del Consejo de Ministros ha pro-
curado mejorar el Sistema sin romperlo, esto es, acepta su Luz e intenta
iluminar su zona de Sombra: De un lado, permite que todos los Estados
miembros roten para ocupar la Presidencia del Consejo en general, sea cual
sea la formacién en la que este se nos aparezca, aunque con una, y mas
que aceptable, excepcién (los «Consejos de Asuntos Exteriores» estardn
presididos por el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién); de otro,
corrige las carencias del Sistema, al estipular que el ejercicio de la Presi-
dencia por el Estado que le toque se ejercerd «durante periodos de al menos
un afio» '

Reseiiaré, ademds, que la decisién de imponer directamente en el tex-
to de los Tratados perfiodos de al menos un afio con caricter general sélo
aparece en la dltima fase de los trabajos; en las primeras propuestas, se
dejaba en manos del Consejo Europeo (con lo que seguia vigente la ac-
tual rotaciéon semestral) la posibilidad (no) de decidir que los® Estados

% Vid. en Andrés SAENZ DE SANTAMARIA, P.: «Después de Niza...» cit. (nota 36),
pp. 61-62,

™ Arts. 21 y 23 (CONV 850/03 ... cit. [nota 8], pp. 17 y 18).

" El Proyecto de Tratado encarga al Consejo Europeo adoptar una decisién «por
la que se establezcan las reglas de rotacién, atendiendo a los equilibrios politicos y
geogrificos europeos y a la diversidad de los Estados miembros» (art. 23.2 y 4, CON
850/03 ... cit., p. 18).
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miembros prolongaran su presidencia en un caso o situacién dada durante
al menos un afio .

4.3. Reglas de votacion

34. Las disposiciones del tratado de Niza (2001) sobre las reglas de
votacién del Consejo han modificado sustancialmente, como es sabido, las
previstas en los Tratados Constitutivos, al establecer, de una parte, una
nueva ponderacién del voto y, de otra y sobre todo, dificultar el logro de
la mayoria cualificada al exigir, junto a un nimero determinado de votos
ponderados, condiciones adicionales: El voto a favor de una mayoria de
Estados miembros que (si se pide [que se pedird]) represente como mini-
mo el 62 % de la poblacién total de la Unién™.

2 «El Consejo Europeo podrd decidir por consenso que un Estado miembro se
haga cargo durante al menos un aiio de la presidencia de una formacién del Conse-
jo —con excepcién de la de Asuntos Generales—, atendiendo a los equilibrios poli-
ticos y geogréficos europeos y a la diversidad de todos los Estados». Férmula, ésta,
que se repite en varias versiones: CONV 691/03 cit. (nota 54), p. 6 (art. 17-bis-6);
CONYV 724/03 cit. (nota 54), p. 16 (art. 1-26.6); CONV 770/03 cit. (nota 59), p. 9
(art. 1-23.6; en este dltimo documento se eliminan las palabras «por consenso», en-
mienda redaccional pues ya se recoge la idea en el articulo que regula las funcio-
nes del Consejo Europeo).

Compirese con el texto del art. 1-23.4 de los documentos CONV 797/1/03 cit.
(nota 49), p. 19 y del Proyecto (final) de Tratado que instituye una Constitucién
para Europa (CONV 850/03 ... cit. [nota 8], p. 18): «La presidencia de las forma-
ciones del Consejo de Ministros, con excepcion de la de Asuntos Exteriores, serd
desempeiiada por representantes de los Estados miembros en el Consejo, por rota-
cién en condiciones de igualdad, durante periodos de al menos un afio. El Consejo
Europeo adoptard una decisién europea por la que se establezcan las reglas de rota-
cién, atendiendo...».

” La nueva ponderacién incrementa considerablemente los votos ponderados de
los Quince, que van desde los 29 (antes 10) de cada uno de los Cuatro Grandes (si,
Alemania acepté no saltar del pelotén...), los 27 (8) de Espafia, 13 (5) de paises
Bajos, 12 (5) de Portugal, hasta los 4 (2) de Luxemburgo (art. 3, i y ii del Protoco-
lo sobre la ampliacién de la Unidn Europea adoptado con el Tratado de Niza).

La denominada «red de seguridad» o de «verificacién democrdtica» del 62 %
puede alcanzarse con el voto de tres Grandes, siempre que uno de ellos sea Alema-
nia (por tanto, Francia-Alemania-Italia, Alemania-Italia-Gran Bretafia, Francia-Ale-
mania-Gran Bretafia). De este modo, estos tres Grandes (87 votos) pueden impedir
decisiones (en una Unién Europea consolidada ya con los nuevos miembros) sin llegar
a la minoria de bloqueo requerida.
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Tres son las hipétesis que, en relacién con las reglas de votacidn, el
Tratado de Niza (2001) permite plantear cuando se trate de la aplicacién
de la regla de la mayoria cualificada™:

— Que el 1 de enero de 2005 la Unién Europea siga como estd, con
los Quince Estados miembros. Si tal fuera el caso (que no lo sera),
169 votos ponderados (69 la minoria de bloqueo), de 8 Estados
miembros que (si se pide) aglutinen como minimo el 62 % del to-
tal de la poblacién de la Unién serd preciso para que el Consejo
adopte acuerdos que requieran la citada mayoria cualificada.

— Que el 1 de enero de 2005 la Unién cuente ya, como miembros de
pleno derecho con los 27 Estados candidatos a la ampliacion (lo
que no sucederd)’. En supuesto tal, los votos ponderados suben a
255 (siendo 91 los que aseguren una minoria de bloqueo), la ma-
yoria de Estados miembros a 14 que (si se pide) representen el 62 %
de la poblacién de la Unién’.

— Y, en fin, que el 1 de enero de 2005 no se hayan adherido todavia
a la Unidn todos los Nuevos. Esta es la situacion que debemos
manejar puesto que se ha firmado ya (16 abril 2003) el Tratado de
Adhesion con diez Estados”’, estando previsto que todos ellos sean
miembros de pleno derecho de la Uni6én en mayo del 20047, En
esta hipétesis, el umbral de la mayorfa cualificada en cuanto a votos

La CIG de Niza (2000) también, como es sabido, asigné a los Nuevos sus vo-
tos ponderados (Declaracion 20 relativa a la ampliacion de la Unién Europea, 2:
Ponderacién de los votos en el Consejo).

74 A propuesta de la Comisidn.

5 El Consejo Europeo de Sal6nica remacha en efecto que respecto de dos de
los doce Estados candidatos, Bulgaria y Rumania, «el objetivo es darles la bienve-
nida en calidad de miembros en 2007» (Conclusiones de la Presidencia... cit. |nota
8], III [Ampliacién], parrafo 37).

" Declaracion 21 relativa al umbral de la mayoria cualificada y al nimero de
votos de la minoria de bloqueo en una Unidén ampliada.

" Polonia, Hungria, Repitiblica Checa, Eslovaqula Eslovenia, Estonia, Letonia,
Lituania, Chipre y Malta.

8 «Este proceso [se refiere al proceso de ratificacién de] Tratado de Adhesién]
deberd completarse con antelacién suficiente para que los diez nuevos Estados miem-
bros se adhieran a la Unién el 1 de mayo de 2004» (Conclusiones de la Presiden-
cia. Consejo Europeo de Salénica [19 y 20 de junio de 2003], IIT (Ampliacién), 36).
Estos Estados entrardn, entonces, con los pardmetros vigentes hoy mismo sobre la
ponderacién del voto y la mayoria cualificada, pero pasardn el 1 de enero del 2005
a regirse ya por las modificaciones de Niza.
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ponderados (siendo 13 sobre 25 la mayoria de Estados miembros
y exigiéndose [si se pide] que abarquen como minimo el 62 % de
la poblacién total de la Unién) «evolucionard en funcién del ritmo
de las adhesiones (...)» 7. )

El Acta de Adhesién de los diez Estados nuevos anticipa la entrada
en vigor de la regla sobre la mayoria cualificada fijada por el Tratado de
Niza al 1 de noviembre de 2004. Precisando que una vez sea asi, con una
UE de 25, la adopcién de acuerdos por el Consejo (a propuesta de la
Comisién) requerird, ademés de mayorfa (13) de Estados miembros y (de
pedirse) que agrupen el 62 % de la poblacién total de la Unidn, 232 vo-
tos ponderados (de un total maximo posible de 321, con lo que la mino-
ria de bloqueo se sitda en 90). Las Actas precisan, asimismo, que desde
el 1 de mayo al 31 de octubre de 2004, periodo en el que la Unién con-
tard con diez nuevos miembros con sus votos ponderados correspondien-
tes (Polonia 8; Hungria y Repiiblica checa 5; Estonia, Letonia, Lituania,
Eslovenia y Eslovaquia 3; Chipre y Malta 2), la mayorfa cualificada sim-
plemente requerird (cuando el Consejo decida a propuesta de la Comisién)
88 votos ponderados (de un total maximo posible dé 124, con lo que en
37 se sitda la minorfa de bloqueo).

35. Si la valoracién que el sistema de Niza merece en esta cuestion
puede acoger calificativos diversos, hay uno, sin duda, que nadie podré
negar: jComplejidad es la palabra! El sistema de votacién por mayoria cua-
lificada adoptado en la capital francesa es complejo y largo, por lo que
hard mas dificil la toma de decisiones. Ya «a Quince» lo seria, con lo que
si tenemos en cuenta que muy pronto, cuando estas nuevas disposiciones
entren en vigor, seremos veinticinco y veintisiete en el 2007 (Bulgaria y
Rumania), y que los Nuevos son muy dispares de los que ya estdn en peso
politico, en capacidades econémicas y sociales, en la preparacién de su
Administracién (...), estaremos afiadiendo una pizquita de sal a la herida
(...). 8i, mds votos ponderados, mds nimeros, mds complejidad, mas difi-
cultad para alcanzar mayorias y adn minorias de bloqueo. «El amanecer
de muchas normas comunitarias tendrd [, sin duda, ] que esperar largas
noches de debate y adn de ‘cuchillos largos’» &.

7 «(...) a partir de un porcentaje inferior al porcentaje actual hasta alcanzar un
miéximo del 73’4 por cien» (Declaracién 21 cit. [nota 76]).

8 C. GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma ‘diffcil’...» cit. (nota 11), p. 73 (pard-
grafo 52).
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Una revisién simplificadora del sistema de votacién para la regla de
Ia mayorfa cualificada adoptado en Niza parece, en consecuencia, aconse-
jable y por mds de una razén, si es que deseamos permanecer dentro de
los limites marcados por la mds'aséptica objetividad: La «eficacia» del
trabajo del Consejo indudablemente mejoraria®', el sistema seria «mds
inteligible», estando «mds en consonancia con la naturaleza especifica de
la Unién» y, en fin, tendria «mas legitimidad democrética» %2,

No es por tanto extrafio que se hayan hecho propuestas concretas en
este sentido y que éstas supongan, pienso, un giro muy importante en la
concepcion de la regla de la mayorfa cualificada. Siendo significativo, en
mi opinién, de cara a su posibilidad (no digo probabilidad) de éxito, que
la esencia de las propuestas de cambio sea compartida por la Comisidn,
el Praesidium de la Convencién y por, al menos, algunos de los Estados
miembros expresamente:

— Para la Comision, el sistema de Niza deberia ser sustituido por otro
de doble mayoria simple: Una mayoria de Estados miembros, que
represente a la mayoria de la poblacién total de la Uni6n®. La
Comisioén insiste asi (2003) en la propuesta que ya formulara, sin
éxito, en la CIG (2000) de Niza® y que en su dia calificaba yo de
«muy atractivo (...) por su sencillez» 3; y me lo sigue pareciendo,
dicho sea de paso.

— EI Praesidium de la Convencién, que en un documento previo de
reflexién sobre las instituciones reconocia que el sistema de Niza

8 IP/03/611, p. 2 (La Comisién estudia las propuestas de reforma institucional
ante la préxima reunion de la Convencion, Bruselas, 30 de abril de 2003, pp. 1-3).

8 COM (2002) 728 final (Para la Union Europea. Paz, Libertad, Solidaridad.
Comunicacion de la Comision sobre la arquitectura institucional, Bruselas 4 de di-
ciembre de 2002, pp. 1-10), p. 16.

8 Jbidem. La Comision afiade (p. 17) que, en ciertos casos, se podrd prever que
el Consejo decida por una mayoria mds elevada que la cualificada. En estos casos,
el tratado podrd prever una «mayoria reforzada; esta decisién deberia recibir el res-
paldo de tres cuartas partes de los Gobiernos, que represente a su vez a los dos ter-
ceras partes de la poblacién...».

8 COM (2000) 34, capitulo 2, punto 132, letra b, opcién 2 (Adaptar las insti-
tuciones para realizar la ampliacion con éxito. Dictamen de la Comisién con base
en el art. 48 del TUE sobre la reunion de una Conferencia de representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros para la modificacién de las instituciones, Bru-
selas 26 de enero de 2000, pp. 1-64).

8 C. GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma...» cit. (nota 11 ), pardgrafo 13 (p. 45).
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habia sido objeto de diversas criticas ¢, aceptaba ya el sistema de
doble mayoria que la Comisién propuso en el Proyecto de Titulo
IV sobre las instituciones (arts. 14 a 23) del futuro Tratado que
presenté al Plenario de la Convencién para su debate los dias 15 y
16 del presente mes de mayo. El Praesidium, empero, proponia
elevar el umbral exigible de poblacién, sosteniendo la necesidad,
para alcanzar la mayoria cualificada, del voto a favor de una ma-
yoria de Estados miembros que representen como minimo los tres
quintos de la poblacién total de la Unién®. La Comisién criticé la
«subida» propuesta, argumentando que «dificultaria la toma de de-
cisiones» %, Bien, no puede negarse, en efecto, que requerir los tres
quintos de la poblacién total de la Unién hace més costoso conse-
guir la mayoria cualificada que conformarse con una simple ma-
yoria de la misma; pero si tenemos en cuenta que tres quintos equi-
valen a un porcentaje del sesenta por cien (lo que per se no parece
desmesurado), que el criterio de la mayoria de los Estados miem-
bros ya atiende a los intereses de los Estados de menor poblacién,
y, en fin, que muchas de las cuestiones por decidir son delicadas
y/o importantes no parece, en mi opinién, descabellado el umbral
de los tres quintos, que seria perfectamente aceptable, pudiendo
incluso encajar sin mayores males, es mi opinién naturalmente,
alguna subida de listén (;65-66 %7?).

— También los representantes en la Convencién de tres de los Esta-
dos miembros (Bélgica, Luxemburgo y Paises Bajos) se han decan-

8 Como la de que «es complicado en exceso», «hace mdés dificil de obtener una
mayoria cualificada» y que «dado que el reparto de votos es decreciente (como ocurre
para los ‘escafios’ al Parlamento Europeo), la opinién de los Estados miembros menos
poblados tiene mayor peso que la de los Estados miembros mds poblados» (CONV
477/03 cit. [nota 68], p. 7, pardgrafo 19).

8 CONV 691/03 cit. (nota 54), p. 6 (Art. 17-ter-1). Ingenuidades aparte, parece
claro que el Presidente de la Convencién supo en un momento u otro del respaldo
de su Gobierno a esta propuesta tan importante. Y es digno de destacar, sin duda,
el cambio de posicién del Gobierno francés, que en Niza (2000) se enfrenté a Ale-
mania, a costa de aceptar el ascenso espaiiol, impidiendo se rompiera la paridad de
sus votos ponderados respecto de los de Alemania, para en el 2003 propiciar (@ como
de lugar podria decirse) un eje franco-alemdn. DE AREILZA CARVAJAL apunta, cau-
telosamente, si la «Guerra de Irag» (recuérdese la posicién adoptada al respecto por
Francia [y Alemania] versus los Estados Unidos) no tendrd la culpa de todo («La
Convencioén...» cit. {nota 6], p. 46); pues si, podria ser (...).

8 1P/03/611 cit. (nota 81), p. 2.
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tado expresamente por el sistema de doble mayoria, proponiendo,
como el Praesidium de la Convencién®, una mayoria de Estados
que represente tres quintos de la poblacién*.

Finalmente, el Proyecto de Tratado que instituye una Constitucion para
Europa presentado por la Convencién al Consejo Europeo de Roma (18
julio 2003), dispone:

«1. Cuando el Consejo Europeo o el Consejo de Ministros
actien por mayoria cualificada, ésta se definird como una mayo-
ria de Estados miembros que represente al menos las tres quintas
partes de la poblacién de la Unién.

2. Cuando la Constitucién no exija que el Consejo Europeo
o el Consejo de Ministros actden a partir de una propuesta de la
Comisidn (...), la mayoria cualificada requerida consistird en dos
tercios de los Estados miembros que representen al menos las tres
quintas partes de la poblacién de la Unién»®'.

Con todo, y como concesién a los Gobiernos, como el espafiol, que
se oponian con firmeza a la modificacién de las reglas adoptadas en el
Tratado de Niza, el Proyecto de Tratado Constitucional establece que este
cambio tan significativo que se propone s6lo «surtird efecto el 1 de no-
viembre de 2009» %,

36. Puede ser razonable pues facilitarfa la adopcién de decisiones,
pero no va a ser nada facil que prospere una modificacién tal de las dis-
posiciones del Tratado de Niza sobre las reglas de votacién del Consejo,
en particular la referida a la mayorifa cualificada.

8 Aunque los tres criticaron el Proyecto de articulos para el Titulo IV del futu-
ro Tratado que este presentara, lamentando en particular «el método y procedimien-
to seguidos para la adopcién del texto», anunciando 12 formulacién por su parte de
propuestas concretas de enmienda (Lettre des 3 représentents du Benelux a la Conven-
tion européenne, Jacques Santer, Louis Michel et Gijs de Vries, au Président de la
Convention, Valéry Giscard d’ Estaing au sujet des propositions de réforme des
institutions, Bruselas de 25 de abril de 2003).

% CONV 732/03, p. 4 (art. 16.3.pdrrafo primero [CONTRIB.320: Contribution
des pays du Benelux, presentée par MM. Gijs de Vries, Jacques Santer et Louis
Michel: ‘Les institutions de I’Union’, Bruselas de 8 de mayo de 2003, pp. 1-8]).

o' Art. 24 (CONYV 850/03... cit. [nota 8], p.19).

92 Art. 24.3 (ibidem).
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El plenario de la Convencién en el que se abord6 el Proyecto de Titu-
lo IV sobre las instituciones®® ha demostrado con toda claridad la situa-
cién: Si hay Estados, como los del Benelux, a favor de cambiar en este
punto, los hay también que han dejado inequivocamente expuesta su ne-
gativa a abrir de nuevo lo que llaman la Caja de Pandora que estuvo a
punto de hacer encallar el Tratado de Niza: La ponderacién de los votos
en el Consejo. Es decir, han proclamado su negativa a sustituir lo que hay,
o, mejor dicho, lo que habri a partir del 1 de noviembre de 2004, por un
sistema de doble mayoria de Estados miembros y poblacién de la Unién.
Y repédrese que no se estd hablando de un reducido nimero de marginados,
en la medida en que fue la delegacién espafiola, junto con la britdnica y
la gran mayoria de los diez nuevos socios quienes en el plenario de Bru-
selas se manifestaron reticentes a modificar lo que en Niza tanto costé.

Parece claro que éste serd un tema delicado, sobre el que los Jefes de
Estado y/o de Gobierno de la Unién tendrdan que lidiar desde el 20 de junio
mismo, una vez recibido de manos del Presidente de la Convencidn, en la
Cumbre de Porto Carras (Grecia) el proyecto de Tratado Constitucional.
Los arietes que percutirin los muros de la propuesta que el Proyecto de
Tratado Constitucional ha levantado en este tema pueden estar siendo fa-
bricados, en Madrid, Varsovia, y en alguna(s) otra(s) hermosa(s) capital(es)
europea(s). El Gobierno polaco, en efecto, ha manifestado piblicamente
por medio de su Ministros de Asuntos Exteriores la oposicién de su Go-
bierno a «cambiar la formulacién de Niza sobre la mayoria cualificada, y
esta es [dijo] la postura oficial de Polonia»; posicién que ha reiterado en
la reunién de Praga®, en la que siete Estados «viejos» y ocho de los «nue-
vos» han hecho piiblico un comunicado conjunto anunciando su intencién
de proponer cambios en el Proyecto de Tratado Constitucional presentado
por la Convencién®. Fuentes solventes, por lo demds, han confirmado,
tanto en Bruselas como en Madrid, que el Gobierno espafiol sélo estaria
dispuesto a modificar su actual posicién (Niza es intocable en este punto)
de conseguir en la CIG (2004) elevar al 68% (en vez de el 60%) la ma-
yoria de la poblacién de la Unién necesaria, junto con el voto a favor de

% Los dias 15 y 16 de mayo de 2003.

% Lunes 1 de septiembre de 2003.

% Respectivamente, ABC del 17 de junio de 2003, p. 35 y El Pais de 3 de sep-
tiembre de 2003, p. 8 (Austria, Dinamarca, Finlandia, Grecia, Irlanda, Portugal y
Suecia, por una parte, y Polonia, Hungria, Repiblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Letonia y Lituania, por otra, fueron los representados-en Praga).
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una mayoria de los Estados miembros, para que el Consejo adopte deci-
siones por mayoria cualificada, sefialando esas mismas fuentes que teniendo
en cuenta la poblacién que alcanzard nuestro pais en el 2009, dicha fér-
mula permitirfa al Gobierno bloquear una votacién con el mismo esfuer-
zo que debe hacer segiin el Tratado de Niza (en una Unién de veintisiete
Estados), esto, el apoyo de tres Estados grandes (;acaso Polonia, Italia y
Gran Bretafia por ejemplo...?)%. Obsérvese que la nao del Gobierno es-
paiiol parece haber virado un grado al menos en su singladura?’.

37. Mas claro se vislumbra el horizonte en cuanto a la conveniencia
de arrinconar la «unanimidad» como regla de votacién del Consejo. Tanto
la Comisién, como el Praesidium de la Convencién y la contribucién pre-
sentada por los paises del Benelux son muy claros, aun con intensidades
diferentes, en este sentido.

El Praesidium, que en su documento de reflexién previo sobre las ins-
tituciones ya adelanté su opinién sobre la necesidad, debido a la amplia-
cién de la Unién Europea, de ampliar los temas a decidir, a costa de la
unanimidad, por mayoria cualificada®, incluy6é como art. 17.3 del Proyecto
de Titulo IV del Tratado «constitucional» la regla segin la cual «excepto
en los casos en que la Constitucion disponga otra cosa, el Consejo de
Ministros se pronunciard por mayoria cualificada»*®; disposicién que se
ha convertido en el art. 22.3 del Proyecto de Tratado Constitucional %,
Obsérvese que esta disposicion harfa de la mayoria cualificada la regla
general en el marco de los procedimientos de votacién del Consejo, cuando
los actuales Tratados Constitutivos disponen, siquiera sea formalmente, que
esta es simplemente la de la mayoria («salvo disposicién en contrario del
presente Tratado, el Consejo adoptard sus acuerdos por mayorfa de los
miembros que lo componen», TCE art. 205.1 y TCEEA art. 118.1).

% ABC de 18 de junio de 2003, p. 33). Sobre las «combinaciones» para for-
mar una minorfa de bloqueo en Niza vid. MANGAS MARTIN, A.: «El Tratado de Niza:
Los complejos equilibrios en la futura Unién ampliada», Cursos de Derecho Inter-
nacional y de Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz 2001, Universidad del
Pais Vasco, 2002, pp. 245-284 (pp. 258-259).

7 Sobre las dificultades que el Gobierno puede tener para oponerse al sistema
establecido por el Proyecto de Tratado Constitucional, habida cuenta planteamien-
tos suyos anteriores, TORREBLANCA, J. I.: «Quien teme a la Convencién?», ARI (And-
lisis del Real Instituto Elcano), 2003, n.° 2 (junio), pp. 4-7 (pp. 5-7).

% CONV 477/03... cit. (nota 68), p. 7, pardgrafo 18.

# CONV 691/03... cit. (nota 54), p. 5.

10 CONV 850/03... cit. (nota 8), p. 17.
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En el mismo sentido se pronuncia la propuesta de Bélgica, Luxembur-
go y los Paises Bajos '%!,

El tono de la Comisién parece todavia mds rotundo, una vez que en
su comunicacién «sobre la arquitectura institucional» considera «necesa-
rio» el «abandono» de los métodos de decisién que requieren la unanimi-
dad, «tanto para legislar como para dirigir la accién de la Unibn», acla-
rando después que «la Comisién propone eliminar [la cursiva es mia] el
requisito de la unanimidad» e insistiendo de nuevo a continuacién en la
idea de que esta postura «deberfa aplicarse no sélo a la aprobacién de la
legislacién de la Unién, sino a cualquier decisién adoptada por el Conse-
jo (.)» 1%

Y contrariamente a lo que ocurriera en particular respecto de la regla
de la mayoria cualificada (supra paragrafo 36), los debates que en el Ple-
nario la Convencién llevé a cabo, el jueves 15 y el viernes 16 de mayo
pasado, sobre el Proyecto de Titulo IV relativo a las instituciones presen-
tado por el Praesidium, arrojaban, sin llegar al «radicalismo» de la Comi-
sion, un balance optimista sobre este asunto. Asf, a la salida de las sesio-
nes, uno de los representantes en la Convencién del Parlamento Europeo,
el espaifiol Iiiigo Méndez de Vigo, proclamaba los muchos avances conse-
guidos, «como por ejemplo [manifesté] en el paso de la unanimidad a la
mayoria cualificada» en muchos tipos o categorias de materias'®.

Si, el Proyecto de Tratado Constitucional sustituye, en algunas dece-
nas mds de casos la unanimidad por la mayoria cualificada.

38. Me gustaria, por dltimo, para finalizar estas reflexiones, afiadir
una consideracién mds, que tiene que ver con un Viejo, y parece que muy
bien escondido, Conocido de todos, el compromiso de Luxemburgo
(1966) 194,

10 Art. 16.3 (CONV 732/03... cit. [nota 90], p. 4).

12 COM (2002) 728 final... cit. (nota 82), pp. 16-17.

193 E] eurodiputado espafiol alertaba, precisamente, sobre el peligro que para la
consecucion de un acuerdo global sobre el Proyecto de Tratado en su conjunto su-
pondria reabrir el tema de la ponderacién de los votos decidida en Niza (ver ABC,
sdbado 17 de mayo de 2003, p. 13).

1% He hecho una exposicién mas detallada y argumentada de las consideracio-
nes que siguen en el articulo «Sobre la conveniencia (o no), dada la ampliacién que
viene (2004, 2007...) de renunciar formalmente al compromiso de Luxemburgo
(1966)», Boletin Europeo de la Universidad de la Rioja, suplemento, n.° 11, abril
2003, pp. 2-9.
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Que el Compromiso de 1966 paralizé el funcionamiento de las Comu-
nidades durante no pocos afios y en muchos dmbitos no es hoy puesto en
duda por nadie. Que a partir de la entrada en vigor (1987) del AUE el
compromiso de Luxemburgo pierde, desde luego, fuerza tampoco nadie lo
niega. Y, en fin, que el susodicho Compromiso, un acuerdo politico que
se hizo piblico mediante un texto escrito, no se ha volatilizado misterio-
sa y definitivamente aunque su invocacién se ha hecho inusual en la pric-
tica, es la tercera de las afirmaciones que me parecen indiscutibles.

Siendo esto asi, ;por qué los nuevos Estados, como en su dia (princi-
pios de los setenta) el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte y
sucesivamente los que fueron incorpordndose a las Comunidades, diez Es-
tados nada menos, recuérdese, que por lo demas son muy diferentes en sus
capacidades econdmicas y sociales y en sus concepciones politicas (en lo
interno y en lo exterior) de los actuales Quince, no van a ver en ese acuerdo
politico de 1966, llegado el caso, una especie de bdlsamo de Fierabrds que
cure todos sus males (...)? ;No serd conveniente, en este nuevo Bautismo
que para la Unién Europea la ampliacién y esta reforma «constitucional»
comportan, renunciar formalmente «a Satanas, a sus pompas y a sus obras»,
es decir, al espectro de un acuerdo, el de 1966, resucitado?

O, por el contrario, y dejo abierta asi, cum grano salis, la cuestion,
siempre en el entendido de que si el Compromiso sigue, sigue con su
evolucion-dilucién a cuestas, como una medida de invocacion absolutamen-
te excepcional en la prictica y constrefiido a situaciones en las que, en
rigor de verdad, resulten afectados intereses vitales de un Estado miem-
bro; en el entendido, digo, pues, de un Compromiso asi, excepcional y
restringido, ¢serfa util por el contrario su mantenimiento en una Unién
Europea, como serd la del 2004, considerablemente mds heterogénea que
la actual, a fin de que un Estado pudiera, en un caso limite, hacer com-
prender a sus socios que una decisién que el Consejo pretende imponer
por mayoria cualificada puede crearle dificultades muy graves (...}, acaso
insoportables? ;No debe tener toda olla a presion, incluso las mejores y
mdas modernas, su vdlvula de escape?

Una alternativa a dejar sin mas, en cuanto al Compromiso de Luxem-
burgo se refiere, las cosas como estan, estribaria en que el Tratado Cons-
titucional que finalmente se adopte incluya una disposicion andloga a la
que el Parlamento Europeo propusiera en su Proyecto de Tratado sobre la
Unién Europea de 14 de febrero de 1984 1%,

105 Art. 23.3: «Durante un periodo de diez afios [o cinco, si queremos ahora...],
cuando una representacién invoque un interés nacional vital, cuestionado por la de-
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5. LA COMISION
5.1. Composicion

39. Que la Comisién cuenta ya con un nimero de miembros, veinte,
que roza el limite de lo razonable nadie lo discute. La ampliacién de la
UE elevaria la composicién numérica de la Comision a l{imites insosteni-
bles 1%, Es esta, sin duda, una cuestién clave que hubiera debido ser re-
suelta por el Tratado de Amsterdam (1997) pero que no lo fue'?.

40. (A) En relacién con el numero de comisarios, dos son las alter-
nativas posibles, o establecer una Comisién en la que cada Estado miem-
bro cuente con un comisario de su nacionalidad, o un érgano funcional y
reducido, compuesto por un nimero de miembros menor que el de los Es-
tados que integran la Unidn:

— La primera de las alternativas, debe reconocerse, es la tesis mds
realista, habida cuenta la ansiedad de los Estados pequeiios y me-
dianos por contar con «su» comisario '®®. Esta férmula, sin embar-
g0, «pan para hoy» no remedia «el hambre de mafiana», cuando la

cisién a tomar, y es reconocido como tal por la Comisién [0 por la mayoria de los
Estados miembros si lo preferimos hoy...], el voto sera postergado hasta que la cues-
tién sea reexaminada. Los motivos de la peticién de aplazamiento deberdn ser pu-
blicados». Para el texto del Proyecto de Tratado de 1984 DOCE, C 77, 19 de mar-
zo de 1984, p. 52 (también en Boletin CE 2/1984, y en ALDECOA LUZARRAGA, F.:
La integracion europea. Andlisis histérico-institucional..,. cit. [nota 3] texto n.° 6,
pp. 525-541). Sobre este aspecto del mismo ad ex. C. GUTIERREZ ESPADA: E! siste-
ma institucional de las Comunidades Europeas. De los Tratados constitutivos y el
Acta Unica al Proyecto de Tratado sobre la Union Europea, Tecnos, Madrid, 1988,
pp. 192-210 (especialmente 204 ss.) ; F. CAPOTORTI, M. HILF, F. G. JacoBs y I. P.
JACQUE: The European Union Treaty. Commentary on the Draft adopted by the
European Parliament on the 14 february 1984, Claréndon Press, Oxford, 1986.

16 Para A. TIZZANO, por ejemplo, «a una affollata ed inefficace assamblea»
(«Profili generali del Trattato di Amsterdam», Il Diritto dell’UE, 2-3/98, pp. 267-
313, p. 304).

97 Vid. GUTIERREZ ESPADA, C.: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11), pp. 35-36.

1% TLa propia Comisi6n, consciente de la cruda realidad y pese a no preferirla,
la incluy6 como una de las alternativas en sus propuestas de reforma presentadas a
la CIG de Niza (2000), y también el PE se mostré dispuesto a aceptar una Comi-
sién de esta naturaleza (Ibidem, p. 36).
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ampliacién que viene eleve el nimero de Estados miembros por
encima de los veinte. Y, mds alld de las reflexiones puramente pric-
ticas, esta opcién es «la menos comunitaria» de todas pues con-
vierte a esta institucién independiente en un 6rgano interguber-
namental en su composicién.

— La segunda de las alternativas, una Comisién con menos comisa-
rios que Estados miembros es, en mi opinién sin duda, la preferi-
ble ', Doce, quince comisarios, ;ja elegir cémo?. La Comisién en
su Dictamen a la CIG (2000) apuntaba dos métodos, decantidndose
por el segundo: Comisarios elegidos por el Presidente en funcién
de sus capacidades''?; o rotacién entre los Estados miembros en
estrictas condiciones de igualdad a partir de un orden preesta-
blecido ',

En la CIG, pronto se comprobé que la mayoria de las delegaciones eran
partidarias de una Comisién que incluyera nacionales de todos los Esta-
dos miembros !'2. El Tratado de Niza (2001) acordé la salida mds facil
politicamente, esto es, seguir con el actual sistema hasta el 31 de diciem-
bre de 2004, para a partir del 1 de enero de 2005, fecha en la que ya serin
miembros de la Unién diez nuevos Estados, una Comisién, como veremos,
con un nacional para cada Estado miembro hasta que la UE alcance la cifra
de veintisiete Estados (...)'"%. Ni que decir tiene que no era ésta, en mi
opinién, la alternativa mds conforme con el «deber-ser», por decirlo dul-
cemente.

Asi, el Protocolo sobre la ampliacion anejo al Tratado de Niza deter-
mina que a partir del 1 de enero de 2005 (y con efecto a partir de la en-

1% Ya me he manifestado en este sentido anteriormente: GUTIERREZ ESPADA, C.:
«El Tratado de Amsterdam ...» cit. (nota 24) p. 25; ID.: «Una reforma ‘dificil’...»
cit. (nota 11), pp. 37-38.

110 Como ya se habia propuesto doctrinalmente (LIPSIUS, J.: «La Conférence
Intergouvernémentale 1996», Révue Trimestrielle de Droit Européen, 1995, n.° 2,
pp. 175-206, en p. 191).

U Adaptar las instituciones ... (COM [2000] 34)... cit. (nota 84), capitulo 1, 4,
b. El PE en sus propuestas a la CIG (2000) se pronuncié, en una de sus opciones,
expresamente por el nimero de veintiuno (veinte comisarios y su Presidente): Vid.
GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11), p.37 (nota 38).

"2 Ibidem, pp. 37-38.

13 Art. 213.1 del TCE y 126.1 del TCEEA modificados por el art. 4 del Proto-
colo sobre la ampliacion de la UE anexo al Tratado de Niza.
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trada en funciones de la primera Comisién posterior a esa fecha)'", la
Comisién contard con un nacional de cada uno de los Estados miembros,
esto es, veinticinco comisarios, incluida la persona de su Presidente. Las
Actas de Adhesion de los nuevos Diez adelantan al 1 de noviembre de
2004 1a regla sobre el nimero de comisarios; determinando también que
desde el 1 de mayo de 2004 y hasta el 31 de octubre la Comision pasa a
contar con 30 comisarios (los 20 mds 1 por cada Estado miembro nuevo).

Cuando la UE cuente con veintisiete Estados, 1o que se prevé, como
se recordard, para el 2007, el nimero de comisarios serd inferior al de
estos, y todos los Estados miembros, en pie de estricta igualdad, rotardn
para ello!!®, Serd el Consejo el que, por unanimidad y tras la firma del
tratado de adhesién que eleve a veintisiete el nimero de miembros, deter-
mine el nimero concreto de comisarios y el procedimiento particular que
se aplique a la rotacién. No obstante, el Protocolo impone al Consejo dos
principios que condicionan su decisién: Uno, y a fin de que la rotacién
se haga entre todos en condiciones de igualdad estricta: «la diferencia entre
el ndimero total de los mandatos que ejerzan nacionales de dos Estados
miembros determinados nunca podrd ser superior a dos»; y otro, y sin
perjuicio de lo dicho: «cada uno de los colegios sucesivos se constituird
de forma que refleje de manera satisfactoria la diversidad demogréfica y
geogréfica del conjunto de los Estados miembros de la Uni6n».

El Tratado de Niza ha sucumbido a los deseos «estatales», en particu-
lar de los Estados candidatos y, en general, de los Estados miembros més
pequeiios. Asumiendo esto, y es lo mds grave, aflora con claridad, para el
que no queria verla subterrdnea, que son pocos los Estados miembros que
siguen creyendo en la independencia, la supranacionalidad, y el funciona-
miento pro comunitate de la Comisién. Quieren todos, y en concreto y
sobre todo, los nuevos, «su» comisario, porque ven en él una especie de
«conseguidor», si es que no (para algunos al menos) un «agente», al que
poder acudir cuando las cosas se ponen feas.

41. (B) El Tratado de Niza introdujo también modificaciones en el
procedimiento de eleccién de los comisarios y su Presidente. Sabido es,

4 Protocolo art. 4.1, modificando los arts. 213.1 del TCE y 126.1 del TCEEA.

115 Esta modificacién se aplicard a partir de la fecha de entrada en funciones de
la primera Comisién posterior a la fecha de adhesién del Estado ndmero 27 de la
Unién (Protocolo sobre la ampliacién, art. 4.2, modificando el art. 213.1 del TCE y
el 126.1 del TCEEA, al Tratado de Niza).
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tras el Tratado de Amsterdam (1997), que el Presidente de la Comisién
era propuesto por los Gobiernos de los Estado$ miembros con aprobacién
del PE, y los comisarios se designaban por los Gobiernos de acuerdo con
el Presidente, debiendo tanto uno como otros someterse al voto de apro-
bacién parlamentario.

El Tratado de Niza modifica los Tratados constitutivos en dos senti-
dos: De una parte, el Presidente de la Comisién es designado por el Con-
sejo, en su formacién de jefes de Estado o de Gobierno, con aprobacién
del PE, mientras que los restantes comisarios se designan por el Consejo
de la Unién en sus formacién ordinaria, de acuerdo con el Presidente,
sometiéndose luego tanto aquel como estos al voto de aprobacién parla-
mentario y, en fin, al nombramiento definitivo por el Consejo; y, de otra,
tanto la designacién de Presidente y comisarios como su nombramiento
final se hacen no como hasta ahora por unanimidad sino por mayoria cua-
lificada !'S.

42. El Proyecto de Tratado Constitucional que la Convencién ha apro-
bado propone reformas significativas tanto respecto de la composicién de
la Comisién como en los relativo a la eleccién de sus integrantes: (A)
Respecto del nidmero de comisarios, el Proyecto fija en quince éste, in-
cluidos el Presidente y el Vicepresidente del Colegio, manteniendo la esen-
cia de los criterios que el Tratado de Niza estableciera para componer una
Comisién con menos comisarios que Estados miembros: Esto es, rotacién
en estricta igualdad y respeto a la dimensién demogréfica y geogréfica de
los Estados miembros de la Unién en su conjunto''’; luego el Presidente
seleccionard a 1as personas en concreto (nacionales de ‘esos Estados) que
ocupen el puesto de comisario (vid. infra pardgrafo 43). Reparese, en todo
caso, que estos quince son los comisarios con derecho a voto, los miem-
bros plenos o strictu sensu del colegio a los que el Proyecto califica de
«comisarios europeos», aunque la Comisién también integrard a comisa-
rios «sin derecho a voto», elegidos utilizando «los mismos criterios em-
pleados para los miembros del Colegio» y que procederdn de «todos los
demds» Estados, es decir, que todo Estado miembro que en un mandato

116 Tratado de Niza , arts. 2.22, 3.4 y 4.1 (modificando el TCE, art. 214; TCEEA,
art. 127.2 y TCECA, art. 10.2).

17 S6lo un matiz: «la diferencia entre el nimero total de mandatos detentados
por nacionales de dos Estados miembros cualesquiera nunca podrd ser de mads de
uno [de dos en Niza]» (art. 25.3.a, CONV 850/03...cit. [nota 8], p. 21).
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dado no cuente con un comisario «de verdad» o «pleno», por decirlo asi,
tendra al menos a un nacional como comisario «sin derecho a voto» '*%,

Comprendiendo desde luego la maniobra, en un intento de conseguir
la felicidad universal, pues todo Estado tendrd al menos un nacional en la
Comisién, que podra si no votar si hacer oir, 1o que al parecer se con-
sidera ‘por los Estados tan importante, su voz (pero ;(la voz de quién?;
Jhan comprendido los Estados que los comisarios sélo pueden hacer oir
la voz del experto imparcial e independiente que labora estatutariamente
et semper pro communitate?), me pregunto si no es ésta una concesién-
complicacion excesiva capaz, eventualmente, de segar la hierba bajo los
pies del avance conseguido. Por lo que a la reduccién, en la composicién
de la Comisién, en particular se refiere y escrito lo escrito, el lector com-
prenderd que me parezca de perlas y s6lo me lamente por el estrambote
que el soneto cierra.

En todo caso, el Proyecto de Tratado Constitucional pospone el efecto
de la reforma propuesta al 1 de noviembre de 2009 '". Repdrese, enton-
ces, que lo que la Convencidn propone, en definitiva, respecto de las dis-
posiciones del Tratado de Niza, consiste en retrasar aproximadamente dos
afios (del 2007 al 2009) la existencia de una Comisién funcional y redu-
cida; con una, en mi opinién, nota negativa adicional: La Comisién de la
Convencién embarca también junto a los comisarios «europeos» (lo que
pretende hacer mds efectivo y 4gil su trabajo) otros «sin derecho a voto...».

No parece, en todo caso, que esos paiios calientes curen la inquietud
de los Estados afectados, en un sentido u otro, por lo que es previsible
que en la CIG que se abrird préximamente el tema del nimero de comisa-
rios se plantee de nuevo. Asi lo anuncia, sin duda, el comunicado conjunto
de quince Estados («pequefios» y «medianos» en su inmensa mayoria), de
los veinticinco que formardn la Unién a mediados del 2004, hecho piblico
tras su reunién en Praga el lunes 1 de septiembre de 2003, y en el que
declaran su intencién de proponer cambios en el texto del Proyecto de
Tratado presentado por la Convenciodn, entre otros el de volver a una Comi-
sién integrada por un nacional de cada uno y todos los Estados miembros '%°.

118 Art. 25.3 del Proyecto de Tratado Constitucional (ibidem).

19 Art. 25.3 (ibidem).

120 El Pais, miércoles 3 de septiembre de 2003, p. 8. Para la relacién de Esta-
dos asistentes supra nota 95. Siete de los «viejos» (Austria, Dinamarca, Finlandia,
Grecia, Irlanda, Portugal y Suecia) y ocho «nuevos» (Polonia, Hungria, Repiiblica
Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia y Lituania).
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43. (B) Se modifica también el procedimiento de eleccion del Presi-
dente y los Comisarios. En el caso del Presidente, el candidato pasa a ser
«propuesto» por el Consejo Europeo, que decide por mayoria cualificada,
y es «elegido» por el Parlamento Europeo (por mayoria de sus miembros,
lo que nos lleva, pues, a la mayoria absoluta)'?'. Hay diferencias con el
Tratado de Niza (2001), aunque aparentemente sean sélo en en las for-
mas: Segin éste, el Presidente de la Comisién es «designado» por el Con-
sejo («reunido en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno»), de-
biendo designacién tal ser «aprobada» por el PE. Es decir, si en las normas
propuestas por el Proyecto de Tratado Constitucional, el PE «elige» al Pre-
sidente que el Consejo (Europeo) se limita a «proponer»; en Niza, el Pre-
sidente es «designado» por el Consejo (de Ministros), designacién que el
PE «aprueba»; no trasmite exactamente lo mismo (...).

Por lo que a los comisarios se refiere, si en Niza eran designados por
el Consejo con la aprobacién del Presidente, la Convencién propone que
sea éste el que elija directamente a los trece comisarios europeos. Cada
Estado miembro con opcién a uno de estos comisarios presentard una ter-
na de personas en razén de su competencia, compromiso europeo y ple-
nas garantias de independencia, eligiendo una el Presidente. Trece, mas
el Presidente mds el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién, que serd
el Vicepresidente de la misma, forman los quince '?2. Todos, incluidos ade-
mas los comisarios sin derecho a voto a los que me referiré enseguida,
deben ser «aprobados» por el PE. Me parece perfecto: Del mismo modo
que el Presidente del Gobierno de los Estados miembros elige a sus mi-
nistros, el de la Comision debe hacer lo propio con los comisarios (aun-
que en su caso, como hemos visto, sus nombres hayan sido en su caso
objeto del filtro estatal) '3, También serd el Presidente el que «nombre» a
los comisarios sin derecho a voto, que, no siendo miembros del colegio,
forman parte sin embargo del mismo ',

Obsérvese, asimismo, que el Proyecto de Tratado Constitucional ha
decidido crear la figura del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn,
que estard al frente de la PESC. Lo veo bien, en principio, aunque no sé,

121 Art. 26.1 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 22).

12 Art. 26.2 (ibidem).

123 Ya lo defendi anteriormente: GUTIERREZ ESPADA, C.: «El Tratado de Ams-
terdam...» cit. (nota 24), p. 25; ID.: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11 ), pp. 37-
38, 70-71.

124 Art. 25.3 (CONV 850/03..cit., p. 21).
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en cambio, si se ha resuelto adecuadamente el problema, tan actual, del
riesgo de roces entre el maximo representante de la PESC de la Unién y
el comisario de Relaciones exteriores (...). El intento de evitar los enfrenta-
mientos que entre el Sr. Solana y el comisario Patten se han venido pro-
duciendo, haciendo del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidén un
miembro nato de la Comisién con la categoria, ademads, de Vicepresiden-
te, encargado en la misma de las relaciones exteriores y la coordinacién
de los demds aspectos de la accién exterior de la Uni6n, no asegura per
se que Consejo y Comisién sean, en este aspecto y para siempre, un ma-
trimonio feliz'?. Posiblemente sea la persona (su talante, tenacidad, e in-
teligencia) que ocupe el cargo el factor determinante del éxito (o no) del
«mecanismo» en cuestion.

5.2. Presidencia

44. EIl Tratado de Niza profundizé significativamente la decisién de
reforzar los poderes del Presidente que en la Cumbre de Amsterdam se
tomaron: Allf, como se recordard, se afiadié un pdrrafo al art. 219 del TCE
(TCEEA art. 132 y TCECA art. 13) para afirmar que la Comisién ejerce
sus funciones «bajo la orientacién politica de su Presidente»; también, los
Estados miembros en la Declaracion sobre la organizacién y el funciona-
miento de la Comisidn, manifestaban su intencion de que «el Presidente
de la Comisién deberd gozar de una amplia libertad para conferir funcio-
nes dentro del colegio, asi como en cualquier reorganizacién de dichas
funciones durante un mandato de la Comisién». El texto de Niza incor-
poré las ideas siguientes '*¢:

125 «En el_ejercicio de estas responsabilidades dentro de la Comisién, y exclu-
sivamente por lo que respecta a las mismas, ¢l Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unién estara sujeto a los procedimientos por los que se rige el funcionamiento de
la Comisién» (art. 27, CONV 850/03... cit. [nota 7], p. 23). Para DE AREILZA CAR-
VAJAL, por ejemplo, «este hibrido puede tener problemas operativos graves» («La
Convencién...» cit. [nota 6], p. 50; mientras que J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES
sospecha «que bien podria convertirse en un ‘submarino’ del Consejo en la Comi-
sién (...)» («El proyecto de Constitucién europea...» cit. [nota 33], p. 561); de «quinta-
columnista» del Consejo Europeo en la Comisién lo ha calificado A. MANGAS MAR-
TiN: «Estudio preliminar», cit. (nota 7), p. 45.

126 Tratado de Niza arts. 2.24, 3.6 y 4.2 (incluyendo un nuevo art. 217 en el
TCE; art. 130 del TCEEA y 11 del TCECA).
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— EI Presidente decidird la organizacién interna de la Comisién para
garantizar la coherencia, eficacia y colegialidad de su accidn; re-
partird y estructurard las responsabilidades que incumben a la Co-
mision, pudiendo reorganizar estas a lo largo de su mandato; pue-
de nombrar vicepresidentes (ya no figura el tope numérico del
antiguo art. 217, «uno o dos»), eso si «previa aprobacion del cole-
gio» (lo que no figuraba en las propuestas de la Comisién a la
Conferencia).

— Y, en fin, se obliga a todo miembro de la Comisién a presentar su
dimisién si el Presidente se lo pide, previa aprobacién, también, del
Colegio (lo que tampoco se exigia en las propuestas de Comisién
y PE) No se ha tenido en cuenta, en cambio, pese a la practica
reciente (dimisién en bloque, 1999, de la Comisién Senter) y a las
propuestas de hacerlo realizadas ante la CIG por algin Estado
miembro, el supuesto de la dimision colectiva de la Comisién '?.
En el art. 215 del TCE, sélo se tiene en cuenta el caso de las di-
misiones individuales y la sustitucién de los miembros dimisionarios
pues.

El Tratado de Niza, sin embargo, no incorpord al nuevo art. 217 otras
de las propuestas formuladas por la Comisién o por el PE (por ejemplo,
la que asignaba al éste la competencia de «elegir» directamente al Presi-
dente de la Comisi6n) ',

45. El Proyecto de Tratado Constitucional (2003) refuerza la compe-
tencia del Presidente al menos en dos sentidos: Por una parte, él, como
anteriormente hemos sefialado, elige a los trece comisarios con derecho a
voto de entre la terna que los Estados miembros implicados le presentan;
de otra, él también selecciona a los demds comisarios sin derecho a voto.
No cabe duda que esta nueva competencia otorga a la Presidencia de la
Comisién un estatuto juridico reforzado. ’

Asimismo ha sido modificado, y a lo escrito anteriormente me remito,
el procedimiento para su eleccién.

27 Muy pronto se decidié la cuestién, puesto que ya en el Documento elabora-
do por la Presidencia portuguesa se explica por qué se ha descartado: Excepcionalidad
del supuesto y a la postre reaccién suficiente de los Tratados cuando Jacques Santer
y sus comisarios «se fueron» (CONFER 4750/00 cit. {nota 21], p. 16).

' Vid. GUTIERREZ ESPADA: «Una reforma ‘dificil’...» cit. (nota 11 ), pp. 41-43.
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5.3. Derecho de iniciativa normativa y Poder ejecutivo

46. Sabido es que los Tratados constitutivos atribuian a la Comisién
el monopolio de iniciativa normativa, en cuya virtud y como regla gene-
ral, el Consejo no podia adoptar normas comunitarias sino a propuesta de
la Comisién

Este monopolio ha sido envidiado desde siempre por el PE que, recu-
rrentemente, ha propuesto compartir ese derecho con la Comisién. En con-
creto, en la CIG que finaliz6 con la adopcién del Tratado de Amsterdam
(1997), el Parlamento propuso que el «derecho de solicitud» que el art. 192
del TCE le reconoci6é formalmente tras su modificacién por el TUE (1992),
fuese «obligatoriamente» atendido por la Comisién, lo que por una via
indirecta hubiera supuesto aceptacién de la capacidad de iniciativa norma-
tiva del Parlamento. No se tuvo en cuenta en el Tratado de Amsterdam
(1997) 1?°. Tampoco el Tratado de Niza (2001) ha recogido disposicién
alguna en dicho sentido.

Por lo demds, es pertinente reseiiar, por lo que enseguida diré, que el
monopolio de iniciativa normativa de la Comisién no figuraba directamente
expresado como tal en los Tratados constitutivos. Estos se limitaban a
precisar reglas de votacién diferentes segiin que el acto que el Consejo
debiera adoptar lo fuera, por disposicién de los Tratados, «a propuesta de
la Comisién» o no (TCE art. 205.2) o a sefialar que el Consejo no puede,
sino «por unanimidad», modificar la propuesta de la Comisién (TCE
art. 250).

El Proyecto de Tratado Constitucional reconoce expresamente el dere-
cho de iniciativa normativa de la Comisién, reforzdndolo asi a mi enten-
der, cuando precisa que «excepto en los casos en que la Constitucién dis-
pone otra cosa, los actos legislativos de la Unidn sélo podrdn adoptarse
a propuesta de la Comision» 1.

47. Sabemos también que desde el AUE (1986), la Comisién se con-
vierte, con cardcter general, en el Poder ejecutivo de las Comunidades. Con
cardcter general, no exclusivo, porque el Consejo podia, excepcionalmen-

% Vid. GUTIERREZ ESPADA, C.: «El Sistema institucional de la Unién Europea
y la Conferencia Intergubernamental ...» cit. (nota 43), pp. 183 ss.; ID.: «El Tratado
de Amsterdam...» cit. (nota 24), p. 28.

130 Art. 25.2 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 20) (Lé cursiva es mia).
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te, reservarse la ejecucién de sus normas y, en todo caso, podia condicio-
nar la atribucién a la Comisién, que tenia la obligacién de hacer, de la
ejecucion de los actos por €l adoptados (TCE art. 202). Ni en Amsterdam
(1997) ni en Niza (2001) se pas6 de ahi.

Al hilo de propuestas recientes que hacian de la Comisién el Gobier-
no de la Unién, atribuyéndole en su totalidad el poder ejecutivo !, habria
podido esperarse que el tema fuese tenido en cuenta por la Convencién.
No esta claro que haya sido asi. Es verdad que al describir las funciones
del Consejo de Ministros, el Proyecto de Tratado Constitucional le atri-
buye la «funcién iegislativa» (compartida con el PE), la «funcién presu-
puestaria», asi como funciones «de formulacién de politicas y de coordi-
nacién»; no se menciona la «funcién ejecutiva» 2. Cuando, por el contrario,
se habla de las funciones de la Comisién se dice que ésta, entre otras,
«ejercerd (...) funciones de coordinacién, ejecucidn y gestién (...)» ',

Es verdad también que al describir las funciones generales del Conse-
jo, el Proyecto de Tratado Constitucional omite toda referencia (como hace
hoy el art. 202 del TCE) a la obligacién del Consejo de atribuir a la Co-
misién la ejecucién de sus normas'*. Tampoco aparece en la Parte II del
Proyecto de Tratado referencia alguna al tema de la ejecucién ni al refe-
rirse al Consejo ni a la Comisién ',

Pero no me parecen estos elementos decisivos en orden a saber cuél
serd la solucién final que se dé a esta cuestion. Abierta sigue pues, en mi
opinién.

II. LA CIG (2004), CON TODO, DECIDIRA

48. Escribi antes que la Convencién propone pero la CIG dispone. La
originalidad, en las formas de la actual reforma se ha manifestado tnica-
mente en la etapa de los trabajos preparatorios no de las decisiones. Por
importante que haya sido el paso, que lo ha sido, por significativa que sea
la presién que para los Gobiernos en la CIG pueda resultar de su decisién

31 Como las que analiza Andrés SAENZ DE SANTAMARIA: «Después ...» cit.
(nota 36), pp. 56-59.

132 Art. 22.1 (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 17).

133 Art. 25.1 (CONV 850/03... cit. [nota 5], p. 20) (La cursiva es mia).

34 Art. 22.1, 2 y 3 (CONV 850/03... cit, [nota 8], p. 17).

135 Arts. I11-245 a art. 11I-249 y arts. III-250 a art. I1[-252 (en CONV 850/03...
cit. pp. 182-183).
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de oponerse a las propuestas de mayor alcance tan minuciosamente elabo-
radas, no podemos, como el avestruz, meter la cabeza en el agujero de los
deseos: Los Gobiernos siguen decidiendo la reforma institucional. Como
en la Declaraci6n de Laeken se dice, la Convencién prepara los trabajos
de la CIG de 2004, para que sea ésta la que resuelva en Gltima instancia '%.

" Y aunque no lo tendran ficil, ante la posicién y la presién que vienen
ejerciendo ya ciertos Estados, como Alemania o Francia, y ante el anun-
cio del primer ministro italiano (Italia preside, como es sabido, la Unién
hasta diciembre) de que «Roma estd dispuesta a introducir en el texto [se
refiere al Proyecto de Tratado Constitucional] tan sélo cambios que cuen-
ten con un respaldo abrumador» '¥’, nada podrd impedir que en la CIG un
Estado, si éste lo considera muy importante para sus intereses, lidere (o
no ceda en) una propuesta de cambio del cambio, para, por ejemplo, acercar
de nuevo el Proyecto de Tratado a las que reglas que sobre la mayoria
cualificada como procedimiento de votacién en el Consejo se adoptaran
en Niza, o para «volver» a una Comisién formada por un nacional de cada

Estado miembro (vid. supra paragrafos 36 y 42 in fine).

49. Item mds. No s6lo la reforma que salga de la CIG (2004) es de-
cidida por los Estados miembros de la Unién en ella; ademds para que el
eventual Tratado que instituye una Constitucién para Europa que de la
misma emerja pueda entrar en vigor jtendra que ser ratificado, segin sus
respectivos sistemas constitucionales, por todos y cada uno de los Esta-
dos miembros!. El Proyecto de Tratado Constitucional no ha modificado
el planteamiento vigente (TUE art. 48). ;Un solo Estado recalcitrante po-
dra bloquear el futuro, que se pretende, de la Uni6n! %,

6 «La Convencién estudiard diferentes cuestiones y establecerd un documento
final (...) [que] servird de punto de partida para los debates de la Conferencia inter-
gubernamental que adoptard las decisiones definitivas» (Declaracién de Laeken cit.,
loc. cit. [nota 3], p. 861) (la cursiva es mia).

137 ABC, domingo 24 de agosto de 2003, p. 29. Este mismo diario reproduce
las declaraciones del primer ministro alemdn, en el marco de la cumbre bilateral
italo-germana, en las que el Sr. SCHRODER afirmaba con la desmesurada rotundidad
que en ocasiones le caracteriza: «el texto de la Convencién debe permanecer intac-
to, sin variaciones ni cambio alguno.-Si se comienza a hacer cambios serfa dificil
mantener el resto» (ibidem).

138 Art. IV-8.2 (antiguo art. G): «El Tratado por el que se instituye la Constitu-
ci6n entrard en vigor el ..., siempre que se hayan depositado todos los instrumentos
de ratificacién, o en su defecto, el primer dia del mes siguiente al del depésito del
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La «experiencia [apunta un refrdn espaifiol] es la madre de la ciencia».
La Unién Europea ha tenido ya sus «experiencias» en el asunto: El Con-
sejo Europeo tuvo que «ajustar» (sea politicamente o no correcto decirlo,
esa fue la verdad) el TUE (1992) para hacer posible un segundo referén-
dum en Dinamarca que permitiera a su Gobierno ratificarlo; todos (insti-
tuciones, Estados, doctrina) hemos estado pendientes del segundo referén-
dum en Irlanda, cuyo éxito ha permitido la entrada en vigor del Tratado
de Niza (dos afios después de su firma). La Convencién ha querido anti-
ciparse a los acontecimientos: «Si transcurrido un plazo de dos afios des-
de la firma del Tratado por el que se instituye la Constitucién, las cuatro
quintas partes de los Estados miembros [es decir, el 80%] lo hubieran
ratificado y uno o varios Estados miembros hubieran experimentado difi-
cultades para proceder a dicha ratificacién, el Consejo de Estado tomard
conocimiento de la cuestién» (Declaracion al Acta Final de firma del Tra-
tado por el que se instituye la Constitucion establece) '*°. ;A qué efectos?:
Bueno, se trata de anticiparse, decfa, a los problemas; ese Consejo Euro-
peo decidird lo mejor para que ese problema desaparezca o se supere (...).

50. (Es acaso razonable que un solo garbanzo ennegrezca la sopa?
El 14 de febrero de 1984, el PE proponia un Proyecto de Tratado sobre
la Unién Europea que habria de entrar en vigor una vez ratificado por una
mayoria de Estados que representara al menos dos tercios de la poblacién
de las Comunidades .

Entre la solucién «tradicional» (la vigente) y la «rupturista» (que pa-
trocina la entrada en vigor de un futuro Tratado Constituyente tras su
ratificacién por un grupo de Estados més su aprobacién en referéndum
europeo), yo también me quedo'¥! con la tercera via, una solucién «in-

instrumento de ratificacién del dltimo Estado signatario que cumpla dicha formali-
dad» (CONV 850/03... cit. [nota 8], p. 224).

1% CONV 850/03... cit., p. 240.

140 Art 82. Para el texto del Proyecto del PE de 1984 véase supra nota 105; un
comentario del mismo sobre la cuestién apuntada en el texto en, por ejemplo, JIME-
NEZ-BLANCO, A.: «El Proyecto de Tratado de la Unién Europea», Tratado de Dere-
cho Comunitario Europeo (Estudio sistemdtico desde el Derecho espafiol), dirigido
por E. GARCIA DE ENTERRIA, Julio D. GONZALEZ CAMPOS y S. MUNOZ MACHADO,
Civitas, Madrid, 1986, vol. 1, pp. 193-249 (pp. 246-249); y CAPOTORTI, HILF, JACOBS
y JACQUE: The European Union Treaty. Commentary... cit. (nota 105 ).

1 Con Mariola URREA CORRES, de quien son los términos. Vid. el desarrollo
que de cada uno de ellos hace en su articulo: «El dilema de la Convencidn: La
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novadora» (que busque una flexibilizacién razonable del mecanismo tra-
dicional de reforma).

RESUME

La Convention, creé par le Conseil Européen de Laeken, a adopté un Projet de
Traité Constitutionnel qui sera utilisé par la CIG pour proceder a4 une nouvelle
réforme de 1’Union. Le Projet propose des significatives modifications du systéme
institutionnel prévu par le Traité de Nice, touchant toutes les institutions principa-
les. La composition de la Commission et les régles de votation du Conseil sont des
questions trés importantes mais pas les sueles; remarquable est aussi la consideration
du Conseil Européen comme nouvelle institution de 1’Union. Les réformes institu-
tionnelles qui ont été adoptées lors de la Convention peuvent étre, sans doute, modi-
fiées par la prochaine CIG, et les débats sur le systéme de votation au Conseil seront,
probablement, intenses. Cependant, les Etats devraient étre trés prudents en presentant
propositions de change du change que le projet de Traitié Constitutionnel représente.

ABSTRACT

The Convention that the European Council of Laeken established has drawn up
a Constitutional Treaty Project which will be the basis the IGC works on, in order
to achieve a new Union reform. In that text, the Convention has suggested significant
modifications for the institutional system that the Niza Treaty established, which
affect every main institutions. The Commission composition and the Council voting
system are probably the most relevant, but not the sole; furthermore, the consideration
of the European Council as a new institution of the Union has to be emphasized.
The reforms, proposed by the Treaty Project may be modified, undoubtedly, by the
Governments in the next ICG where, for instance, the debates about the voting rules
will be probably very intense. Caution, for several reasons, advises the changes to
be restrainted.

bisqueda de una solucién alternativa al modelo clasico de reforma de los Tratados»,
Revista de Derecho Comunitario Europeo, 14 (2003), enero-abril, pp. 265-280.
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