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Introduccion

Los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas han experimentado
una docena de revisiones formales desde 1952, al iniciarse la andadura del pro-
ceso de la integracion enrcpea con la constitucién de la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero (1951) y, posteriormente, la Comunidad Econémica Europea
y la Comunidad Europea de la Energia Atémica (1957). Tantas reformas «cons-
titucionales», junto a otras muchas reformas no formales v adaptaciones subsi-
guientes a las nuevas adhesiones, muestran la paradoja de la dindmica comuni-
taria: la capacidad de evolucién del proceso integrador, inspirado en la idea de
la progresividad, y simultdneamente la resistencia a los cambios radicales. Se
hacen demasiadas reformas y los cambios se experimentan poco a poco. Muchas
de las reformas formales codifican practicas existentes y se da pie a algunos de-
sarrollos nuevos. De este modo, toda reforma lleva ineludiblemente a otra refor-
ma. Igualmente, se observa un hilo conductor en todas las reformas de los Tra-
tados: una mayor democratizacion y eficacia del proceso de decisién (1).

(*) Catedratica de Derecho Internacional Pi-  tora y Directora Ejecutiva de la Revista de Insti-
blico de la Universidad de Salamanca. Catedra  tuciones Europeas.
Jean Monnet de Dereche Comunitario. Co-direc- (1) Sobre los hilos conductores d¢ las refor-
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En la revisién de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas,
culminada en Maastricht, el 7 de febrero de 1992, con la firma del Tratado de
la Unién Buropea (2), se ha dado un impulso significativo, aunque no transcen-
dental, a la participacién democratica y a la eficacia del derecho comunitario;
el TUE codifica diversas pricticas existentes, fortalece la base juridica de diver-
sas acciones comunitarias v desarrolla nuevos niveles de integracién. Lo que
ocurre es que, colnoe en ninguna otra reforma anterior, se codifica mucho, vy se
incluyen no pocas novedades reales o tangibles.

La reforma ha sido importante, posiblemente una de las mas importantes de
todas las acometidas, aunque se han exagerado y dramatizado las consecuen-
cias de las reformas juridico-institucionales, posiblemente por desconocimiento
de los actuales niveles de integracién juridica, politica, econémica y social. En
efecto, aungue las reformas son muy numerosas, y a veces desproporcionada-
mente complicadas (como el procedimiento de codecisién), el Tratado de Maas-
tricht ha sido considerado, con razén en materia de Unién Politica, como un pro-
greso «demasiado modesto» (3}, Pero el debate ciudadano siempre esta bien em-
pleado si se racionaliza v se funda en la informacién y en la transparencia y, en
todo caso, muestra la preocupacién popular por su propio destino vinculado a
la suerte de la Unidn. '

1. Las inmovaciones democratizadoras

1. El reforzamiento del control democritico

Desde que se fundaron las Comunidades Europeas, la competencia de con-
trol era la tinica competencia comuin del Parlamento Europeo (en adelanie PE)
en las tres organizaciones internacionales (arts. 20 CECA, 137 CEE y 107
CEEA/EURATOM), pues los Tratados CEE y EURATOM afiadian al control la
competencia de deliberacién. Las competencias de control del PE se han visto
reforzadas en dos direcciones: sobre la Comisién v sobre el presupuesto (los gas-
tos).

mas desde 1952 hasta 1992, véase mi estudio «La
dindmica de las revisiones de los tratados y los
déficits estructurales de la Unién Europea: re-
flexiones generales criticas», en Estudios en Ho-
menaje al Prof. Mantel Diez de Velasco», Ed. Tec-
nos, Madrid, 1993, pp. 1055-1066.

(2) Dado que el presente trabajo se centra en
las reformas institucionales, me permito remitir
el analisis global del TUE {la creacion de la Unién
Europea v sus objetivos, las relaciones de la
Unién con sus Estados miembros y sus pueblos,
el principio de subsidiariedad, el sistema unifi-
cado de revision, adhesién, etc.) a mi trabajo B!
Tratado de la Unién Europea: andlists de su estric-
tura general, en «Gaceta Juridica de la CE», sep-
tiembre 1992, D-17, pp. 13-62.

En e] presente estudio sobre las reformas juri-
dico-institucionales no se analizardn tampocolas
reformas institucionales en el ambito de la Union
Econdémica y Monetaria, ni las correspondientes
a la creacién de una cindadania de Ia Unidn, la
politica exterior y de seguridad comtin (PESC) y
lz cooperacion en los d4mbitos de la justicia y de
los asuntos de interior (ver en esta misma obra
los estudios de Jean-Victor Louis, Diego Lifidn
Nogueras y Juan de Miguel Zaragoza).

(3) P. Ver LoreN VanN THEMAAT: «Les défis de
Maastricht. Une nouvelle etape importante, mais
vers quels horizons?», en Rev. du Marché Com-
mun, 1992, niim., 356, p. 203.
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A) LA PARTICIPACION DEL PARLAMENTO EUROPEO EN EL NOMBRAMIENTO
DE LA COMISION

Hasta la entrada en vigor del TUE, el nombramiento de los Comisarios se ha
hecho de comiin acuerdo por los Gobiernos de los Estados miembros (art. 11 del
Tratado de Fusién de los Ejecutivos de 1965): cada Estado proponia su candi-
dato {o dos en el caso de Francia, Reino Unido, Italia v Alemania, v, desde 1986,
también Espafia), y si no habia objeciones por parte de los demés, que no solia
haberlas, se nombraba a los Comisarios; ademas, los mismos Gobiernos debian
ponerse de acuerdo en la persona que habria de ser el Presidente.

Sin embargo, desde la Declaracién solemne sobre la Unién Europea, adopta-
da en el Consejo Europeo de Stuttgart de 19 de junio de 1983 (4), el nombra-
miento de la Comision ha experimentado algunos cambios: lo primero que se
hace por los Gobiernos es ponerse de acuerdo en la persona del futuro Presiden-
te de la Comisién, realzando asi su autoridad sobre el conjunto de los miembros
de la Comisién; se recaba la opinién de la Mesa ampliada del PE (presidente,
vicepresidentes, cuestores v presidentes de los grupos parlamentarios) sobre la
persona que se piensa designar (esta practica se regula en el art. 29.1 del Regla-
mento interno del PE}. La designacién del Presidente por el Consejo Europeo se
viene haciendo con una antelacién aproximada de seis meses.

Una vez designado el «presidente in peciores, se entrevista con los Presiden-
tes de los Gobiernos para tratar la cuestién del candidato o candidatos para el
puesto de Comisario (esta ronda de entrevistas no se preveia en Stuttgart). Des-
puds, en una reunién de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros se procede a formalizar el nombramiento de los diecisiete Comisa-
rios, incluido el Presidente de la Comisién. Antes de tornar posesién y prestar
juramento, conforme a lo pactado en Stuttgart, elaboran un Programa que el Pre-
sidente presenta ante el Parlamento Europeo y es objeto de debate y de una vo-
tacién (5). ‘

La Declaracién de Stuttgart ha inspirado estos cambios, sin distorsionar el
sistema bdasico (en manos de los representantes de los Gobiernos), introduciendo
un sistema bastante similar a una investidura de un gobierno por un Parlamen-
to. Desde 1987 el debate y votacién se ha repetido cada dos afios (6), pues éste
ha sido hasta Maastricht el perfodo de mandato del Presidente y de los Vicepre-
sidentes {como Comisarios ha sido de cuairo afios).

Pues bien, el TUE recoge lo esencial de este procedimiento en el nuevo ar-
ticulo 158 del Tratado de la Comunidad Europea (también en los arts. 10 CECA,

4y Vid. el texto en Rev. de Instituciones Euro-
peas, 1983-2, pp. 729 vy ss.

(5} El Reglamento del PE ha recogido este
procedimiento en el articulo 29.2; basta la mayo-
ria de los votos emitidos para otorgar su confian-
za, Una vez obtenida la confianza del PE, pres-
tan juramento («compromiso solemne») ante el
Tribunal de Justicia y, como prevé el articu-
lo 29.3, en presencia del Presidente del PE o de
'su representante; seflala J. RIpEAU que se obser-
va en esta férmula un eco suavizado del intento

abortado del PE de hacer prestar juramento a los
miembros de la Comisitén ante el PE, como pre-
tendia la Resolucién de 13.12.1984 («Le Traité de
Maastricht du 7 février 1992 sur 1'Union Euro-
péenne. Aspects institutionnelss, en Rev. des Af
faires Européennes, 1992-2, p. 34),

(6) Resolucidn sobre el voto de inwvestidura y
de confianza relativo & la renovacién del manda-
to del Presidente de Ja Comisién de 1 de febrero
de 1987, DOCE nim. C 76 de 23.3.1987.
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127 CEEA/EURATOM): los Gobiernos, previa consulta al PE (no a la Mesa am-
pliada), designaran, de comin acuerdo, a la persona que se propongan nombrar
Presidente de la Comisién. Se mantiene v se consagra en el Tratado el sistema
de Jas consultas entre el Presidente nominado v los Gobiernos, a fin de designar
a las demas personalidades a las que se propongan nombrar miembros de la Co-
misién. El presidente y los miembros de la Comisién designados se someten co-
legiadamente al voto de aprobacién del PE (por mayoria de los votos emitidos)
y, si obtienen su confianza, ya podran ser nombrados de comiin acuerdo por los
Gobiernos.

El PE venia solicitando reiteradamente la formalizacién juridica de esta préc-
tica (en el Derecho originario, pues el derecho derivado ya la regulaba) y la in-
clusién de algunas novedades. Tanto lgs informes de los parlamentarios D. Mar-
tin (7) y E. Colombe (8), como la propia Comision (9), proponian que el presi-
dente de la Comisién fuera designado por el PE, a propuesta del Consejo Euro-
peo. También algunos Estados miembros, como Grecia y Bélgica, apoyaban esta
reforma. Sin embargo, esta mayor democratizacién de la Cornisién no ha sido
aceptada. Sélo cabe esperar que, si el PE sigue dando pruebas de su perseveran-
cia, siga reclamando ese poder; es mds, si en estos proximos afos se atreve a an-
ticiparse sugiriendo candidatos, o a votar previamente sobre los mismos, ird
creando una practica que puede tener, en el futuro, visos de realidad. Profundi-
zar en la democracia es el futuro de la Unién Europea.

En el Tratado de Maastricht se ha constitucionalizado la préctica existente
en esta materia: la Declaracién de Sttutgart y el propio articulo 29 del Regla-
mento del PE. Asf pues, no hay innovacién respecto de la practica y del derecho
derivado experimentado en los tltimos diez afics. Pero si hay dos novedades que
deducir de la constitucionalizacién: de un lado, se ha dotado al nombramiento
de una superior base juridica y de una mayor transparencia. De otro, al prever-
se la necesidad de una votacién de confianza, la no obtencién de la misma en el
PE daria lugar a la imposibilidad de su toma de posesion, y exigirfa al Consejo
Europeo ponerse de acuerdo en la designacién de un nuevo candidato a Presi-
dente. Aunque, en la actualidad, el procedimiento es el mismo en caso de no ob-
tencién de Ia confianza (hecho que no ha ocurrido hasta ahora), juridicamente
nada impedia su toma de posesién. Era obvio que, de haber sucedido, ¢l sentido
democratico de la practica de la votacién de confianza se habria impuesto sobre
la norma que les permitia la entrada en funciones.

B} LA ADAPTACION DEL MANDATO DE LA COMISION AL MANDATO PARLAMENTARIO

Desde la fundacién de las Comunidades Europeas el periodo de mandato de
los miembros de la Comisién ha sido de cuatro afios. El nuevo articulo 158.1

() Informe sobre la Conferencia Interguber- mento Europeo relativas a un proyecio de cons-
namental en el contexto de la estrategia del Paz-  titucién para la Unién Europea, Doc. A3-165/90.
lamento Europeo para ja Unién Europea, Doc. (%) Dictamen de ia Comision de 21 de octubre
A3-281/90. de 1990 relativo al proyecto de revisién del Tra-

(8) Informe sobre las orientaciones del Parla-  tado constitutivo de Ia CEE sobre la Unidn Poli-

tica, COM {90} 600 final.
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TCE (10) (y los nuevos arts. 10.1 CECA y 127.1 EURATOM) alarga la duracién

del mandato a cinco afios. Aparentemente esta reforma parece no tener una im-
portancia especial. Sin embargo, es una medida que facilitara el control politico

del PE sobre lz Comisién al acomodar el periodo de mandato de los Comisarios

al mandato parlamentario. Se marca asi una estrecha relaciéon entre Comisién y

Parlamento Europeo y se hace factible el control global sobre la Comisién (11);

se quiere aproximar a la idea de que la Comisién surge, en parte, de un Parla-

mento recién elegido, de forma lo mas parecida posible a la practica democra-

tica interna segtn la cual después de unas elecciones generales un Parlamento

nacional otorga su confianza al nuevo Gobierno. ‘ '

Este sistema {perfodo y procedimiento de nombramiento) comenzar4 a regir
a partir de enero de 1995; de este modo, los diputados que salgan elegidos en
julio de 1994, y asi cada cinco afios al renovarse el PE, se pronunciaran sobre la
persona del futuro Presidente de la Comisién y deberan debatir y aprobar, en
su caso, el programa que elabore €] colegio de Comisarios. Desde que inician su
mandato tendrén varios meses para familiarizarse sobre los temas comunitarios
y las personas y programa que deban aprobar.

Se toman diversas precauciones para que siempre se mantenga ese parale-
lismo. La primera es efimera y excepcional: como el mandato de la Comisién ter-
minaba el 6 de enero de 1993 y debia renovarse en esa fecha, se establece que
la nueva Comisién tendra limitado su mandato hasta el 6 de enero de 1995 y
serd elegida conforme al sistema anterior al Tratado de Maastricht (art. 158.3
TCE). A partir de esa fecha comienza a regir el nuevo sistema de nombramiento
y el nuevo periodo'de mandato. '

La segunda precaucion para asegurar el acompasamiento del mandato par-
lamentario y de la Comisién se refiere al supuesto de mocién de censura apro-
bada contra la Comisién (arts. 24 CECA, 144 CE, 114 CEEA/EURATOM): si esto
sucediera los nuevos miembros de la Comisién solo desempefiarian su cargo du-
rante el perfodo que restase a la Comisién censurada y obligada a dimitir.

C) EL CONTROL SOBRE LOS GASTOS

En el sistema del Tratado CEE (art. 206 ter} se atribuye al PE, previa reco-
mendacién del Consejo, la aprobacién de la gestién de la Cormnisién en la ejecu-
cién del presupuesto a la vista de las cuentas y el balance financiero presenta-
dos por la Comisién y del informe anual del Tribunal de Cuentas. El citado pre-

(10) Cuando en este trabajo se utilice la abre-
viatura CEE se refiere a preceptos del Tratado
constitutivo de la Comunidad Econdémica Euro-
pea (antes de la reforma de Maastricht); pero
como esta Comunidad ha pasado a denominarse
simplemente Comunidad Europea (CE), cuando
se utilice la abreviatura TCE se refiere a precep-
tos del Tratado constitutivo de la Comunidad Eu-
ropea tal como ha sido reformado en Maastricht.

(11) La doble investidura y la acomeodacién
de mandato parlamentario han sido, en general,

bien acogidas, aunque algin autor como J. Bou-
rouss fo han criticado estimando que ha habido
una alteracién fundamental del sistema, ya que,
en su opinién, la vocacién institucional de la Co-
misién no es gobernar con la confianza de una
mayoria parlamentaria exponiéndose en caso
contrario a una mocién de censura. Afiade que Ia
Comision no gobierna, por lo que la censura no
tiene sentido («A propos des dispositions institu-
tionnelles du Traité sur 1'Union Européennes, en
Rev. des Affaire Européennes, 1992-4, p. 6).
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cepto ha sido sustituido por el nuevo articulo 206 TCE, el cual afiade 2 esas in-
formaciones los informes especiales del Tribunal de Cuentas y la posibilidad de
solicitar explicaciones a la Comisién sobre la ejecucion de los gastos o el fun-
cionamiento de los sistemas de fiscalizacién financiera. La Comisién estara obli-
gada a facilitar toda la informacién necesaria y a dar cuenta sobre las medidas
adoptadas a raiz de las observaciones y comentarios que con motivo de la apro-
bacién de la gestion le hagan el PE o el Consejo.

2. Lainiciativa normativa y el Parlamento Eurcpeo

Como es sabido la iniciativa normativa es un competencia clasica de la Co-
misién. Los Tratados siempre han reconocido con un caracter muy amplio el de-
recho de iniciativa a la Comisién. Han sido y siguen siendo muy escasas las dis-
posiciones de los Tratados que permiten al Consejo o al Consejo y al Parlamento
Europeo adoptar una norma que no haya sido propuesta por la Comisién.

Ademas, téngase en cuenta que el derecho de propuesta tiene fuerza juridica
como desencadenante del proceso de decisién. En efecto, en los casos en que se
prevé la formula «a propuesta de la Comisién» tnicamente la Comision tiene
asignada la concepcién y la articulacion de la norma en cuestién; el Consejo no
puede iniciar por su cuenta el proceso normativo o reemplazar la iniciativa nor-
mativa de la Comisién con su propio proyecto normativo. Si el Consejo estima
que hay una inaccién en la Comisién, inicamente podréa pedir a la Comisién que
proceda a efectuar todos los estudios que considere oportunos y que le someta
las propuestas pertinentes, como han previsto los articulos 132 TCE y 122
CEEA/EURATOM. E] Consejo no puede sustituir a la Comisién en la presenta-
cidn de las propuestas normativas.

Pero ademés la propuesta de la Comisién tiene otro valor juridico afiadido:
en todos Jos casos en que el Consejo puede decidir por mayoria cualificada bas-
ta esa mayoria si coincide con la propuesta de la Comisién; ahora bien, si el Con-
sejo, por voluntad propia o a peticién del PE, pretende modificar la propuesta
de la Comision debe reunir la unanimidad. Este privilegio en favor de la pro-
puesta de la Comisién tiene su fundamento en la presuncién de la proteccién
del interés general por parte de la Comisién. Esta institucion s6lo acttia movida
por el interés general de las Comunidades Europeas y, por ello, solo se puede
modificar mediante la suma de los intereses de todos los Estados miembros. Este
privilegio ha respondido a unas Comunidades en las que los representantes de
los Estados (el Consejo) disponian de todo el poder normativo. Como veremos
en la reforma de Maastricht se inicia el asalto a este privilegio contrario a los
derechos del PE (art. 189 B, 4 y 5 TCE).

Se ha considerado siempre ese cuasimonopolio del derecho de iniciativa como
un elemento fundamental del equilibrio institucional y algo inamovible. Por ello,
las reiteradas peticiones del Parlamento Europeo de compartir el derecho de pro-
puesta (art. 37 del Proyecto Spinelli de 1984 (12), Informe Hermann (13), o los

(12) El Proyecto de tratado sobre 1a Unién Eu- (13) Informesobre la estrategia del Parlamen-
ropea aprobado por el PE el 14 de febrero de 1984 1o Europeo ante la creacién de la Unién Europea,
(«proyecto Spinelli») puede consultarse en Revis-  Doc. A2-375/88.
ta de Instituciones Europeas, 1984-1, pp. 351 y ss.
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citados Informes de D. Martin y E. Colombo,...) han chocado con la oposicién de
los Estados miembros a modificar los Tratados en ese punto esencial de la di-
namica comunitaria (como lo calificaba el citado Dictamen de la Comision de
octubre de 19%0). '

Los Estados miembros tienen verdadero «pénico escénico» a cualquier mo-
dificacién que desequilibre las ingeniosas y fructiferas relaciones entre el Con-
sejo y la Comisién. La ruptura de ese equilibrio deberia venir justificada por
claras ventajas en el proceso decisorio y antes habria que resolver importantes
cuestiones: ¢qué valor tendria la propuesta del PE para el Consejo? gestarfa pri-
vilegiada en el sentido de que su modificacién precisaria del voto un&nime del
Consejo commo en las propuestas de la Comisién?

Y basta examinar el ejercicio que del derecho de propuesta hacen los parla-
mentos nacionales para colegir que, transcurrido un periodo inicial de estreno,
pasaria desapercibido entre la conocida desgana de la inmensa mayoria de los
parlamentarios europeos. Ni est4 demostrado que sea mé4s beneficioso ni mas
practico. Cuando la Comision ha ofrecide al PE, como lo hizo el Presidente 7.
Delors en 1985, que elija varias lineas de actuacién a las que la Comisién darfa
cobertura juridica mediante su derecho de propuesta, esa responsabilidad no ha
sido asumida. Hacer un proyectio legislativo exige mucha reflexién, ciertos estu-
dios técnicos, una adecuada infraestructura e independencia para reconocer y
proteger los intereses generales de la Comunidad. Requiere, pues, tal compleji-
dad, que los Parlamentos nacionales raramente utilizan este derecho de propues-
- ta legislativa y siempre su actividad depende de la presentacién de los proyec-
tos de leyes que elaboran las Administraciones nacionales. Lo que sucede de he-
cho en los Estados, es la norma en el sistema comunitario. '

Ademds, si se tiene en cuenta que la tendencia entrevista en la reforma de
Maastricht es dotar al PE de poderes de codecisién legislativa y ésta es la ban-
dera de combate del propio PE, no tendria sentido dotar tinicamente al PE de
tales poderes: la paridad entre la diarquia legislativa exigiria que la «cAmara
territorial» (el Consejo) y la «cdmara popular» (el PE) gozasen de iguales opor-
tunidades sobre la eleccién de las cuestiones a legislar y el momento de su pre-
sentacién. Creo que el PE ha equivocado sus pretensiones, aunque por otra par-
te se pueda comprender su efervescencia peticionaria. El PE ha estado y sigue
todavia desequilibrado respecto del Consejo, a pesar de los avances de Maas-
tricht, pero no se nivela con la asuncién del poder de iniciativa, sino gozando y
‘compartiendo el poder de decisién con la Institucién que lo tiene atribuido.

Algunos informes nacionales (Bélgica, Dinamarca y Grecia) proponian a la
Conferencia Intergubernamental para la reforma que se aceptase el derecho de
propuesta en caso de carencia de la Comision. Esta pretensién tiene mas sentido,
aunque presenta una cierta ambigitiedad y confusién. En efecto, se puede pres-
tar a abusos por parte del PE si este puede determinar unilateralmente cuando
hay carencia de la Comision. Si es cierto que hay omisién de la Conisién (el «de-
recho» de iniciativa es también un deber) se est4 produciendo una violacién de
la legalidad comunitaria; la institucién competente para declarar si existe o no
una omisién que viola la legalidad es el Tribunal de Justicia. No parecia muy



168 ARACELI MANGAS MARTIN

acertado reconocerle esa competencia al PE o que la compartiera con el Tribu-
nal de Justicia. Si el PE estima que hay una carencia de la Comision en materia
de iniciativa legislativa debe demandar a la Comisién conforme al procedimien-
to por omisién previsto en el articulo 175 del TCE.

Creo que la solucién gue no rompe los actuales equilibrios es la finalmente
acordada en el articulo 138 B del TCE siguiendo el modelo existente para el Con-
sejo (art. 152 TCE). No se puede negar que en esta cuestion los Estados han igua-
lado plenamente al PE con el Consejo. Todo llega...

Este nuevo precepto, en su segundo pérrafo, prevé que el PE pueda solicitar
a la Comisién que le «presente las propuestas oportunas sobre cualquier asunto
que a juicio de aquél requiera la elaboracién de un acto comunitario para la apli-
cacién» de los Tratados. No se le reconoce, pues, derecho de iniciativa (14) sino
que se establece la simetria con el articulo 152 del TCE, cuya redaccién data de
1957. No podra subrogarse a la Comisién en caso de inaccién de ésta. Tampoco
el PE podra prejuzgar la libertad de apreciacion de la Comisién sobre las prio-
ridades normativas y el momento de su utilizacién. Lo esencial del derecho de
iniciativa sigue estando en poder de la Comisién; estard constitucionalmente
algo m4s vigilada y expuesta a las iras del PE. Claro que, si la Comisién se mos-
trara poco receptiva a las peticiones del Parlamento de presentar propuestas le-
gislativas endas materias que le sugiera tendra que asumir el riesgo de una mo-
cién de censura de los desairados parlamentarios.

Pero este nuevo articulo 138 B tampoco supondréa nada nuevo en las relacio-
nes Comisién-PE, porque el PE ya se habia autodotado de este derecho de peti-
cién (informes de propia iniciativa o informes no legislativos, articulo 118 del
Reglamento interno). En efecto, el PE siempre ha podido aprobar resoluciones
en las que se solicita a la Comisién la preparacién de propuestas normativas en
los mas diversos ambitos y sugerirle las lineas bésicas de la actuacién preten-
dida. Ademas, el PE podria solicitar informacion periédica sobre la posicién que
ha adoptado la Comisién sobre sus propuestas. El PE llegé a proponer a la Co-
misién regular ese pretendido derecho de iniciativa mediante una declaracién
comun (15).

Asi pues, otra reforma més de naturaleza codificadora.

(14) Algin autor ha hecho una lectura triun-
falista de este nuevo articulo 138B. Asi, CH.
REICH estima que se trata de un dereche de ini-
ciativa legislativa del PE, y que tiene una natu-
raleza obligatoria para la Comisién por lo que
ésta se veria obligada a elaborarla propuesta en
cusstién (lo que no comparto, pues la redaccién
del art. 1388 se refiere a peticiones del PE dixi-

gidas a la Comisién) («Le traité sur I'Union Eu-
ropéenne et le Parlement européen», en Rev. du
Marehé Commun, 1992, abril, ntim. 357, p. 291).
{15) Resolucién sobre el derecho de iniciativa
y el papel del Parlamento Europeo en el proceso
legislaiivo de la Comunidad, de 9 de julio de
1981, DOCE niim. C 234 de 14.9.1981, p. 64.
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3. La participacién del Parlamento Europeo en el poder legislativo: el procedimiento
de codecision del articulo 189 B del TCE

La reforma de Maastricht en relacién con los preceptos que en los tres Tra-
tados (20 CECA, 137 CEE y 107 CEEA/EURATOM) definian el papel general del
PE ha afectado tinicamente al articulo 137 CEE. El nuevo articulo 137 TCE ya
no se refiere a «las competencias de deliberacion y de control» sino que en con-
sonancia con la adquisicién de nuevos poderes, cada vez mas préximos a la esen-
cia legislativo-parlamentaria, declara que «ejercera las competencias que le atri-
buye el presente Tratado». Parece acertado haber modificado este precepto del
TCE y no en los otros dos Tratados dado que los poderes normativos (coopera-
cién, codecisién y dictamen conforme reforzado o no reforzado) desbordan con
mucho las anteriores competencias de deliberacién y control.

Son innumerables las ocasiones en las que el PE ha reclamado compartir con
el Consejo el poder legislativo. En el tramo mas inmediato a la revisién, los ci-
tados informes de los parlamentarios D. Martin y E. Colombo reiteraban con
fuerza esta constante exigencia del PE; especialmente, el informe Martin hacia
hincapié en las condiciones de igualdad en que deberia establecerse el poder de
codecisidn. '

Sin embargo, el resultado no es equilibrado (16) para las dos Instituciones en
cuanto a las posibilidades de influir positivamente en el contenido de la norma.
Ademds, resulta extraordinariamente complicado v —como se ha dicho y com-
parto plenamente— «largo y atrabiliario, que no cohonesta con la necesidad de
dotar de la méxima eficacia a las instituciones en el ejercicio de sus funcio-
nes» (17).

Se ha generalizado la denominaciéon de procedimiento de codecisién, pero
esta identificacién desaparecit en la fase final de la Conferencia, entre otros sa-
crificios semanticos inmolados para aplacar al Reino Unido. El Tratado de Maas-
tricht no se refiere, pues, al procedimiento de codecision con estos términos, sino
de forma opaca (opacidad impuesta por britdnicos y daneses) al «procedimiento
previsto en el articulo 189 B».

Otra puntualizacién importante es gue este procedimiento sélo se ha previs-
to para determinadas materias del Tratado de la Comunidad Europea (antigua
CEE). No es aplicable, pues, en los ambitos de la CECA y de la CEEA/EURA-
TOM, lo cual se justifica debido a las caracteristicas sectoriales y técnicas de los
sistemas CECA —que reposa en los amplios poderes reconocidos a la Comisién
como «Tratado-Ley»— v del EURATOM.

Igualmente, el procedimiento de codecision estd previsto tanto para la adop-
cién de reglamentos, directivas y decisiones. Estos tres actos tipicos del derecho
derivado, cuando son adoptados conforme a este procedimiento, serdn denomi-
nados formalmente como «reglamentos/directivas/decisiones del Parlamento Eu-
ropeo v del Consejo» o «adoptados conjuntamente» por el PE y el Consejo. Todo

(16) 1.V, Louts: «Les accords de Maastricht.  tucional de las Cornunidades Europeas acordada
Un premier bilan», Rev. du Marché Umigue, enMaasiricht», en Gaceta Jurfdica de la CE, D-18,
1991-4, p. 8. sept. 1992, p. 24.

(17) 7. Dicz HocHLBITNER: «La reforma insti-
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acto adoptado mediante este procedimiento del articulo 189 B requiere ser fir-
mado conjuntamente por el presidente del PE y por el presidente del Consejo,
v se publica en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DOCE) conforme
al articulo 191 TCE.

Finalmente, el procedimiento de codecision establecido en el articulo 189 B
del TCE no reemplaza a otros procedimientos de decision, suméndose al vario-
pinto panorama decisorio. En las sucesivas reformas de hecho y de derecho los
nuevos procedimientos (concertacién, cooperacién, codecisién, dictamen confor-
me reforzado y no reforzado) nunca sustituyen, sino que se afiaden a los proce-
dimientos existenites en un esfuerzo constante, y logrado, de los Gobiernos de ha-
cer lo mas opaco y complejo posible el proceso normativoe comunitario.

A) LA PRIMERA LECTURA

Sigue los pasos bien conocidos del procedimiento general de decisién o de
fase tinica, que es también comin al procedimiento de cooperacion: la Comision
elabora su propuesta normativa, y la presenta al Consejo y al PE. Hay que ano-
tar un ligero cambio positivo en sintonia con el objetivo de este procedimiento:
la Comisién no se limita —como en todos los demas procedimientos de deci-
5ién— a enviar su propuesta articulada y puesta a punto lingiiisticamente en to-
das las lenguas oficiales de la Comunidad, al Consejo, y que éste proceda des-
pués a hacer las consultas preceptivas o facultativas, sino que el nuevo procedi-
miento de codecision trastoca simbdlicamente (pero con la fuerza propia de los
simbolos) el itinerario, y exige a la Comisién que trate de forma igual al PEy
al Consejo en la transmisién del acto.

Una vez haya adoptado su dictamen, el PE lo remitira al Consejo, y éste adop-
tard una «posicién comuin» por mayoria cualificada, salvo las excepciones de los
articulos 128 (cultura) y 1301 (investigacién y desarrollo), en las que decidira
siempre por unanimidad. Las relaciones triangulares son las «clasicas»: el Con-
sejo no esté obligado a seguir el dictamen del PE; si el Consejo desea incorporar
parte o todas sus indicaciones, deberd adoptarlas por unanimidad, pues toda mo-
dificacion de la propuesta de la Comision exige la unanimidad del Consejo (como
ya he indicado, en todos los procedimientos rige el art. 189 A).

Claro que, conforme al articulo 189 A.2, la Comisién puede modificar su pro-
puesta para incorporar algunas o todas las modificaciones propuestas por el PE.
Si asi lo hiciera, entonces el Consejo podra aprobar la posicién comtn (incorpo-
rando las modificaciones del PE) por mayoria cualificada, mientras que, si aho-
ra deseara rechazar las modificaciones del PE incorporadas por la Comision, pre-
cisarfa de la unanimidad.

En definitiva, la primera lectura coincide con el procedimiento general y con
la primera lectura del procedimiento de cooperacion, vy, en consecuencia, no hay
plazos para la actuacién de cada una de las Instituciones.

Pero a pesar de las coincidencias formales e interinstitucionales, lo que no
cabe duda es que ahora el dictamen del PE se revaloriza: este dictamen, aun
con el mismo valor que en el proceso consultivo de fase tnica, debe ser exami-
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nado con especial cuidado por la Comision y el Consejo, y ambas Instituciones
deben colaborar para hacer suyas, en toda la medida de lo posible, las modifi-
caciones del PE en la fase de primera lectura. Al igual que sucede actualmente
en el procedimiento de cooperacién —instaurado por el Acta Unica en 1986—,
los esfuerzos de entendimiento en esta fase evitaran tensiones v sobresaltos en
la segunda lectura y acortar su eventual larga duracién.

Aungque el papel de la Comisién no varia en esta fase, al igual que sucede en
el procedimiento de cooperacién {arts. 149 CEE, 189C TCE), juega una funcién
extremadamente importante, pues de ella va a depender (aceptando o no las en-
miendas del PE en su primera lectura) que haya coparticipacién del PE en el po-
der legislativo y, por tanto, entendimiento o crisis entre el PE y el Consejo. La
indiferencia de la Comisién hacia el dictamen del PE puede acarrearle el enfren-
tamiento con el PE, v verse sancionada con una mocién de censura y ser obli-
gada a dimitir {art. 144 TCE). Claro que tampoco una subordinacion servil al
PE v una aspera relacion con el Consejo seria beneficiosa politicamenie para el
interés general al que debe servir la Comisién. Sin duda, tiene un papel dificil
y esencial en este procedimiento de codecisién triangular.

B) LA SEGUNDA LECTURA

Se inicia a partir de la transmisién por el Consejo al PE de su posicién co-
min sobre un proyecto normativo sometido a este procedimiento del articu-
lo 189B. El Consejo debe remitirle la informacién necesaria sobre los motivos
que le han conducido a adoptar esa posicidén, y también la Comisién debe infor-
mar sobre la posicién que ha mantenido (ari. 189B.2); se entiende gue ambos
informes deben centrarse en la posicién de ambas Instituciones en relacidn con
el dictamen del PE, y justificar especialmente la eventual no inclusién de sus mo-
dificaciones, a fin de encontrar su comprensién a la posicién comin del Consejo
en la segunda lectura. Esios dos informes también tienen lugar en el procedi-
miento de cooperacién (art. 189C), y los informes del Consejo suelen ser bastan-
te lacénicos.

A partir de la comunicacién de la posicién comun aparecen —como en la coo-
peracion— los plazos en el proceso de decision (18). El PE dispone de tres meses
(ampliable a un mes) para pronunciarse sobre la posicién comuin con las siguien-
tes alternativas:

A)  Aprobar por mayoria simple {de los votos emitidos) la posicién comin;
esto lo hara el PE en la medida en que vea reflejado su dictamen en la posicién
comtm. Significara su coparticipacién en el proceso legislativo, aunque baste
para ello una mayoria infima de diputados.

(18) Aqui se precisa que el plazo {ranscurre
desde la comunicacién al PE; la interpretacion
correcta de ese computo debera entenderse des-
de gue la notificacién llegue oficialmente al PE.
Seguramente empezard otra batalla juridica
—como en la cooperacién, no sin razén— del PE

sobre las fechas «hdbiles» e cinhdbiles» para ha-
cer los computos de jos plazos en caso de vaca-
ciones parlamentarias y de dias asignados a las
sesiones plenarias. Pero obsérvese que el Consejo
no tiene plazo para enviar su posicién comiin des-
de gue ésta es adoptada.
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B) No adoptar ninguna posicion en el transcurso del plazo citado. En estos
dos casos, por aprobacién expresa o por silencio, terminaria asi la segunda lec-
tura del PE. El Consejo volveria a conocer el acto para adoptarlo formalmente
en segunda lectura; pero ya no puede modificar la posicién comun que adopté
‘en primera lectura, al no haber modificacién en el PE.

C) ElPE puede estar inclinado a rechazar 1a posicién comin del Consejo. En-
tonces, si ésa es la intencién de la mayoria absoluta de sus miembros (lo que im-
plica, obviamente, una votacién), se habra de informar al Consejo a fin de que
éste decida si desea convecar una reunidn del Comité de Conciliacion, en el que
el Consejo pueda explicar su posicién (no estaria obligado a convocarlo). Este
Comité esta formado por los miembros del Consejo {o sus representantes) y por
un niimero igual de miembros del PE. En esta situacién, el Comité no esta fa-
cultado para alcanzar un acuerdo sobre un texto conjunto, ni puede votar. Sélo
recibir explicaciones del Consejo.

En mi opinién, no tiene apenas sentido recurrir al Comité de Conciliacién: el
Consejo debera ofrecerles las explicaciones necesarias en el informe de transmi-
sion de la posicién comiin; si fueran necesarias méas precisiones verbales o un
debate aclaratorio, debe hacerse ante el Pleno del Parlamento y no ante una do-
cena de parlamentarios. Es un problema de transparencia que bien pudo haber
sido aceptado por los Estados miembros. Precisamente, la posibilidad de con-
vocar el Comité de Conciliacién, en caso de rechazo, no se habia previsto ni en
el proyecto luxemburgués ni en el holandés; aparece en el texto que salié del Con-
sejo Europeo de diciembre de 1991, en Maastricht, y se ha mantenido, definiti-
vamente, en el texto que se firmé el-7 de febrero de 1992.

El PE podra confirmar, de nuevo por mayoria absoluta de sus miembros, su
rechazo a la posicién comtn: significa que puede vetar o impedir la adopcion
del acto. No se impone el PE ni tampoco el Consejo. El enfrentamiento de posi-
ciones se salda con el vacio juridico: una no-decisién.

Pero cabe también que el PE reaccione ante las precisiones del Consejo y pro-
ponga enmiendas. O bien, si no se incliné por el rechazo, ni por la aprobacién
expresa, ni por el silencio, decida, directamente, proponer enmiendas, Es otra
alternativa. A

D) Las enmiendas deberin ser adoptadas por mayoria absoluta de los miem-
bros del PE y referirse a la posicién comtn. La Comisién debera emitir un die-
tamen, positivo o negativo, sobre las enmiendas. E] Consejo, en un plazo de tres
meses, No tiche otra opcidn que aprobar todas las enmiendas parlamentarias o
abrir un incierio proceso de conciliacién. ‘

Si las aprueba todas, la votacion serd por mayoria cualificada para las en-
miendas que refinan el dictamen positivo de la Comision, y por unanimidad, las
enmiendas con dictarnen negativo. 8i todas las enmiendas del PE soportan tan
complicados obstaculos en el Consejo, entonces éste adoptara el acto en segun-
da lectura. Habr4 auténtica codecisién en el proceso legislativo.
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C) FL DESACUEBRDO SOBRE LAS ENMIENDAS DEL PE. EL COMITE DE CONCILIACION
¥ LA «TERCERA LECTURA»

S$i no aprobara todas las enmiendas, entonces el Consejo, de acuerdo con el
Presidente del PE, tiene que convocar el Comité de Conciliacién, el cual tiene
seis semanas (prorrogables a dos mas) para lograr un texto conjunto. Este 6rga-
ne mixto no es verdaderamente paritario; en la actual composicién de la Comu-
nidad de Doce Estados habra doce representantes parlamentarios y doce guber-
namentales. Pero las diferencias son obvias: los doce gubernamentales se repre-
seritan a si mismos, mientras que los doce parlamentarios (que se elegiran en la
forma en que determine el PE en su reglamento interno) representaran a 567 di-
putados (ntimero total de diputados del PE a partir de 1994).

Su forma de aproximacién a un acuerdo puede ser poco representativa y alea-
toria, y las mayorias requeridas en su seno, sobre un texto conjunto, pueden ser
engafiosas y estdn pensadas para evitar cualquier obstaculo surgido en el seno
del PE: basia la mayoria simple de los representantes del PE, pero se necesita
la mayoria cualificada del Consejo. Es verdad que también la posicién comtin
se aprueba por el PE por mayoria simple de los votos emitidos. Pero, habiéndo-
se producido la presentacién de enmiendas (a fortiori, en caso de previa inten-
cién de rechazo), el interés del PE por velar por sus enmiendas hace que pueda
ser poco representativo del estado de opinién del arco parlamentario el hecho
de que se apruebe por mayoria simple en el seno del Comité.

Ese riesgo se despejara poco después, ya que lo acordado en el Comité tiene
gue ser confirmado, por cada Institucién por separado, en un nueve plazo de
seis semanas (ampliable a dos mas). En el caso del Consejo, esa confirmacion no
tiene dudas logicas. Pero en el caso del PE, el pleno debera ratificar, por mayo-
ria absoluta de los votos emitidos, el acuerdo logrado en el Comité de Concilia-
cién. $i el PE ratifica el texto conjunto, habré coparticipacién en el poder legis-
lativo (aunque sea en condiciones de inferioridad). |

Ademés de las criticas expuestas a la descompensacion entre ambas Institu-
ciones, merece ser destacado de la labor del Comité el hecho de que en el articu-
lo 189B.4 se rompe, por primera vez, el taba de la fuerza de la iniciativa de la
Comisi6n. Por fin, el Consejo puede desvincularse de la propuesta y aceptar un
texto pactado con representantes del PE por mayoria cualificada, frente a la cl4-
sica exigencia de la unanimidad cada vez que se apartaba de un texto de la Co-
misién. Este atrevimiento es un salto cualitativo, en orden a la democratizacién
de la Comunidad, aunque toedavia insuficiente, como veremos.

Si, en ese plazo, no se aprobara por ambas Instituciones el texto conjunto, la
propuesta se considerara no adoptada definitivamente: al fin, el proceso habra
terminado... sin acto normativo.

D) ¢UNA TERCERA LECTURA EXCEPCIONAL?
Sin embargo, aunque no se llegue a un acuerdo en el Comité de Conciliacién

sobre un texto conjunto, el TUE permite una dltima opcidén unilateral al Conse-
jo, por si persiste en su posicién comun: la puede reafirmar, por mayoria cuali-
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un reto saludable que incitaré a la asistencia de los diputados. Pero resulta des-
proporcionado que baste la mayoria simple de los presentes (unos cuantos di-
putados...) para aprobar el acto acordado por el Consejo y se precisen 284 votos
para enmendarlo. Es evidente que no hay paridad entre ambas Instituciones por
¢l claro predominio del Consejo v que la codecision esta falseada.

Ademas, aunque el PE apruebe Jas enmiendas superandoe el Rubicon de los
284 votos a favor, esto no garantiza la inclusion de sus enmiendas en el texto
definitivo ya que el Consejo debe examinar esas enmiendas v decidir si las acep-
ta. Bn esta fase de la segunda lectura, el PE depende de la buena voluntad de
la Comisién para lograr hacer triunfar fodas sus enmiendas ya que el Consejo
aprobara por mayoria cualificada aquellas enmiendas que logren la aceptacion
de la Comisién, pero las que tengan dictamen negativo precisardn arrancar el
voto undnime del Consejo, va que toda desviacién de [a propuesta de la Comi-
si6n requiere la unanimidad.

Las penalizaciones al PE no terminan ahi. Si el Consejo no aprueba todas las
enmiendas del PE se abre {o se reabre incluso) la fase de conciliacién y la ter-
cera lectura: y la asimetria reaparece exigiéndose, como siempre, la mayoria cua-
lificada del Consejo en el seno del Comité y en la posterior convalidacién for-
mal, mientras que basta la mayoria simple de los representantes del PE er el
seno del Comité de Conciliacion y después una mayoria absoluta «rebajada», no
de los miembros del PE (284 diputados), sino sélo mayoria absoluta de los votos
emitidos (de los presentes en esa sesion). Los Estados miembros no exigen ni de-
sean la presencia de muchos diputados para aprobar el texto que lleva su acuer-
do. Bastarian unas decenas de diputados presentes (salvo que se pida quorum
en cuyo caso habrian de estar presentes 189 diputados) para que el texto acor-
dado en inferioridad de condiciones del PE en el Comiié de Conciliacion se im-
pomnga por la mitad mas uno entre unos cuantos diputados.

Finalmente, la lectura por imposicién abrupta del Consejo nunca debié ser
incluida pues desnaturaliza un procedimiento de codecisién que, ya en sus dos
lecturas mas la previsible conciliacion, es una burla a las expectativas democra-
ticas de los ciudadanos de la Unién: en esta fase el PE no tiene otra opcién que
el veto, a un alto precio de votos (por mayoria absoluta de los miembros del PE),
pero sin posibilidad de dar su aprobacién, incluso por una ridicula mayoria como
en la primera o en la segunda lectura.

F) EL PRIVILEGIO DE LA PROPUESTA DE LA COMISION: ¢UN ANACRONISMO?

Es muy positivo y reconfortante que los Estados miembros hayan decidido
que, en el marco del Comité de Conciliacién, el Consejo y el PE puedan acordar
un texto conjunto al margen de la iniciativa de la Comisién y de su aceptacién,
sin que para ello tenga el Consejo que votar por unanimidad. Pero es claramen-
te insuficiente este salto cualitativo v este inicial avance deberia ser el preludio
para eliminar ese privilegio en toda la segunda lectura. Es mas, creo que la vin-
culacién del Consejo a la iniciativa de la Comisién so6lo deberia mantenerse en
cualquier procedimiento decisorio para modificaciones auténomas del Consejo
pero nunca a propuesta del PE. Pero esto puede resultar demasiado democratico.
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Yo creo que en la reforma de Maastricht se debi6 haber dado un paso funda-
mental en la segunda lectura: haber permitido al Consejo aprobar todas las en-
miendas del PE por mayoria absoluta. ¢Por qué la Comisién puede impedir, o
dificultar extraordinariamente, la adopcién de un acto legislativo que retne la
mayoria cualificada del Consejo (es decir, de los representantes de los Estados
miembros) y la mayoria absoluta del PE (es decir, de los representantes de los
pueblos)?

Hay una respuesta hecha y manida: la Comisidn representa el interés general
y vela contra espurias mayorias. Pero es gque estamos hablando de nueve Comi-
sarios, que son la mayoria absoluta de la Comisién, contra al menos siete Go-
biernos y 284 diputados. Estamos hablando de un é6rgano ejecutivo de caracter
técnico (ciertamente legitimado democréatica e internacionalmente por el PE y
el Consejo) que se impone frente al dual poder legislativo, dotado de legitima-
cién internacional territorial y surgidos de los Parlamentos nacionales (el Con-
sejo) v dotado de legitimacion popular directa {el Parlamento).

En nuestros Estados democréticos, nuestros gobiernos jamas pueden impo-
nerse contra la voluntad mayoritaria de las Camaras hasta el punto de obligar
aun Senado a votar por unanimidad para superar un veto gubernamental. Tam-
bién es cierto que la Comisién no es propiamente un gobierno como lo demues-
tra su status de independencia, su inspiracién en el interés general y la carencia
del poder generzl de ejecucidn de los actos del Consejo.

El privilegio de la propuesta de la Comisién (aprobacién por mayoria cuali-
ficada, modificacién por unanimidad) ha sido uno de los presupuestos tradicio-
nales del denominado principio del equilibrio institucional. Pero ese privilegio
ha sido absolutamente necesario en un sistema en que todo el poder de decisién
de naturaleza legislativa ha estado en manos del Consejo: el privilegio de la ini-
ciativa v de la propuesta de la Comisién ha sido un contrapeso al poder legisla-
tivo del Consejo a fin de evitar que el juego de las alianzas entre Estados se im-
pusiera sobre los intereses generales. La Comisién ha debido velar por el interés
general en su propuesia y esa presuncion se mantenia hasta que la unanimidad
de los Estados (la suma de los intereses nacionales) inclinaba la balanza a favor
de éstos.

Pero este sisterna estaba pensado al margen del PE en una época en que el
PE sélo tenia competencias de deliberacion; hasta 1987 (antes del Acta Unica)
el PE ha sido, en el mejor de los casos, oido v atendido su dictamen, pero sin
incidencia juridica decisiva y constante. Se pronunciaba sobre un texto de la Co-
mision, y no del Consejo como ahora sucede en la segunda lectura del procedi-
miento de cooperacién (establecido por el AUE, art. 149 CEE/189C TCE) y del
de codecisién (Maastricht) y todo el poder de decisién ha estado en manos del
Consejo sin un contrapunto en ¢l PE. De ahi que los Tratados fundacionales idea-
ran el privilegio de la Comisién como un regulador ingenioso de las relaciones
Comisién-Consejo.

Pero el didlogo Comision-Consejo ha ido evolucionando en los afios ochenta,
especialmente a partir de la reforma del AUE, en un verdadero tridlogo con la
presencia del PE. El PE desea y esté en condiciones de asumir su natural caréce-
ter de interlocutor del Consejo y debe serlo sin estar subordinado ¢ condiciona-
do a la Comisién cuando se trate de proceso legislativo.
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G) Los AMBITOS MATERIALES OBJETO DE CODECISION

La Conferencia Intergubernamental seleccioné una serie de &mbitos muy es-
pecificos y limitados como banco de pruebas del procedimiento de codecision.
Del listado que resulta del TUE no se pueden establecer unas lineas o criterios
para su asignacion a este procedimiento. Ademas, conviene recordar que a veces
en un mismo ambito material pueden coexistir varios procedimientos de deci-
sién, de mode que la adopcién de los principios o lineas basicas de un sector se
aprueben por codecisién del PE y del Consejo (por ejemplo, las orientaciones ge-
nerales en materia de redes transeuropeas del art. 129 D o ¢l programa marco
plurianual en I+ D del art. 130 I) mientras que acciones concretas se adoptan
mediante cooperacion (129 D, 130 O), enconirando algin 4mbito como medio
ambiente en el que se prevén los procedimientos de codecisién, cooperacion y
de simple consulta al PE pudiendo decidir el Consejo por unanimidad o por ma-
yoria cualificada o recurrir a tratados internmacionales con terceros paises
(arts. 130 R a 130 S). Es evidente que la multiplicidad de procedimientos en un
mismo ambito y en los que la diferencia basica es la oportunidad mayor o me-
nor que se dé al PE de influir en la decisién, en nada contribuye a la transpa-
rencia que se dice desear para la Unién Europea.

Los siguientes preceptos del TUE prevén el procedimiento de codecision:

— Articulo 49, libre circulacion de trabajadores, mercado interior. Se prevé la
consulta al Comité Econémico y Social (CES). Los actos previstos son reglamen-
tos o directivas. Antes de la reforma de Maastricht este ambito se regulaba me-
diante el procedimiento de cooperacién.

— Articulo 534.2, libertad de establecimiento, mercado interior. Se prevé la con-
sulta al CES. El acto previsto es la directiva. Antes de la reforma de Maastricht
este Ambito se regulaba mediante el procedimiento de cooperacién.

— Articulo 56.2.2, libertad de establecimiento, mercado interior. Coordinacién
de las disposiciones, reglamentarias y administrativas sobre el régimen aplica-
ble a los extranjercs. El acto previsto es la directiva. Antes de la reforma de Maas-
tricht este Ambito se regulaba mediante el procedimiento de cooperacién.

— Articulo 57.1, reconocimiento mutuo de diplomas, certificados y otros ti-
tulos en relacion con el acceso a actividades no asalariadas. El acto previsto es
Ia directiva. Antes de la reforma de Maastricht este 4mbito se regulaba median-
te el procedimiento de cooperacion.

— Articulo 57.2, coordinacién de disposiciones legales, reglamentarias y ad-
ministrativas de los Estados miembros relativas al acceso y ejercicio de aciivi-
dades no asalariadas. El acto previsto es la directiva. Antes de la reforma de
Maastricht este Ambito se regulaba mediante el procedimiento de cooperacién.

— Articulo 66, libre circulacidn de servicios, mercado interior. El acto previs-
to es la directiva. Antes de la reforma de Maastricht este 4mbito se regulaba me-
diante el procedimientc de cooperacion.

— Articulo 100 A, mercado interior (aproximacién de legislaciones que ten-
gan por objeto el establecimiento y el funcionamiento del mercado interior). Se
prevé la consulta al CES. No se prevé un tipo determinado de acto normativo.
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Antes de la reforma de Maastricth este ambito se regulaba mediante el procedi-
miento de cooperacién.

— Articulo 100 B, mercado interior (inventario de disposiciones no armonmni-
zadas y equivalencias). Antes de la reforma de Maastricht este Ambito se regu-
laba mediante el procedimiento de cooperacion.

— Articulo 1264, educacion (medidas de fomento con exclusién de toda me-
dida de armonizacion). Se prevé la consulta al CES y al Comité de las Regiones.
No se prevé un tipo determinado de acto normativo. Es una nueva competencia
atribuida a la Comunidad por el TUE.

— Articulo 128, cultura (medidas de fomento con exclusion de toda medida
de armonizacién); 189 B + unanimidad. Se prevé la consulta al Comité de las Re-
giones. No se prevé un tipo determinado de acto normativoe. Es una nueva com-
petencia atribuida a la Comunidad por el TUE.

— Artfculo 129, salud piblica {(medidas de fomento con exclusién de toda me-
dida de armonizacién). Se prevé la consulta al CES y al Comité de las Regiones.
No se prevé un tipo determinado de acto normativo. Es una nueva competentcia
atribuida a la Comunidad por el TUE,

— Articulo 129 A, proteccion de consumidores. Se prevé la consulta al CES.
No se prevé un tipo determmado de acto normativo. Es una nueva competencia
atribuida a la Comunidad por el TUE. Con anterioridad, su base juridica era de
derecho derivado.

- Articulo 129 D, redes transeuropeas de transportes (orientaciones sobre ob-
jetivos generales, prioridades y grandes lineas de accidn). Se prevé la consulia
al CES y al Comité de las Regiones. No se prevé un tipo determinado de acto
normativo. Es una nueva competencia atribuida a la Comunidad por el TUE.

— Articulo 130 1.1, investigacién y desarrollo (programa marco plurianual).
189B + unanimidad. Se prevé la consulta al CES. No se prevé un tipo determi-
nado de acto normativo. Antes de la reforma de Maastricht este Ambito se regu-
laba mediante el acuerdo undnime del Consejo, previa consulta al PE vy al CES.

— Articulo 130 8.3, medio ambiente (programas de accién de cardcter gene-
ral estableciendo objetivos prioritarios). Se prevé la consulta al CES. No se pre-
vé un tipo determinado de acto normativo. Antes de la reforma de Maastricht
este Ambito se regulaba mediante el acuerdo unanime del COHSC_]O previa con-
sulta al PE v al CES.

H) LA REVISION DEL PROCEDIMIENTO DE CODECISION

El articulo 189 B.8 prevé su ampliacion a otros ambitos a tenor del informe
que presente la Comisién antes de 1997. Parece que el objeto de la revisién fue-
ran los nuevos dmbitos que se incluirian en el mismo y no el procedimiento en
si.

El TUE ha previsto bastantes materias si se compara con los cinco ambitos
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que se recogizn en el provecto luxemburgués (23). Del conjunto destacan los 4m-
bitos de mercado interior (arts. 49 a 100 B) en los que la Comunidad tiene una
competencia amplia; pero en las nuevas competencias, salvo consumidores, la
incidencia serd menor pues Ja Comunidad goza de inferiores o, incluso, escasas
competencias normativas y casi siempre subsidiarias (educacién, cultura, salud
piblica).

El PE ha solicitado en numerosas ocasiones que los Ambitos de la codecisién
coincidan con todas las materias en las que el Consejo decida por mayoria cua-
lificada. Pero esta reivindicacién resulta desproporcionada, pues numerosos am-
bitos en los que decide el Consejo son impropios de un legislativo. Habida cuen-
ta el método parlamentario bloquearfa al PE y le impediria un trabajo de cali-
dad en verdaderos Ambitos legislativos.

Parece méas adecuado que en la futura revisién el criterio de extension de la
codecisidn se busque en el verdadero origen del déficit democrético. El Informe
del parlamentario D. Martin atinaba en su recomendacién de eliminar el déficit
democréatico evitando que haya lagunas competenciales y de control entre los
Parlamentos nacionales v el Parlamento europeo (24). Y posiblemente haya que
poner la vista en algunas normas sobre politica agricola comiun (art. 43}, fisca-
lidad (art. 99), etc.

Pero ademaés, la Comnisién deberia incluir en su informe un analisis imparcial
sobre la posicién y las oportunidades de todas las Instituciones concernidas a la
luz de la experiencia a partir de la entrada en vigor de TUE. Deberia tener la
grandeza de inspirarse en la necesidad del desarrolio democrético y en su pro-
fundizacién, aunque sea a costa de mermar sus privilegios y hacer sugerencias
en consonancia con su deber de proteger el interés general de la Unién. Y tam-
bién pensar en la eficacia de un procedimiento posiblemente lento y, en todo
caso, ininteligible para los pueblos de los Estados miembros, para los ciudada-
nos de la Unién. Y ya se deberia tener aprendida la leccién: cuando los ciuda-
danos no pueden entender algo, lo rechazan.

Si la Comisién no abordara estos aspectos atrincherandose en sus privilegios,
los Gobiernos deberian acometer esta reforma al amparo del articulo N.2 del

TUE.

La cita de 1996, convocatoria de una Conferencia Intergubernamental para
la reforma del TUE, deberia incluir algunas reformas:

— Podria mantenerse la primera lectura tal cual esta en la actualidad. Pero
en la segunda lectura del PE la aprobacion expresa deberia ser por mayoria ab-
soluta de los miembros del PE.

— En el supuesto de rechazo no deberia haber opcién a Comité de Concilia-
ciém, sino que a rafz de la intencién del PE de rechazar se deberia abrir un de-

bate transparente en ¢l Pleno.
— Si el PE presenta enmiendas, podrian ser aceptadas por el Consejo me-
(23) Agence Europe, Europe Documents, loc. cit, p. 205. El Informe D. Martin esta citado

niam, 1722/1723, 5 juillet 1991. en nota 7.
(24) En este sentido también P. VER LOREN:
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diante mayoria cualificada, tengan o no dictamen positivo o negativo de la Co-
misién.

— Si no hay acuerdo sobre todas las enmiendas del PE y se convoca al Co-
mité de Conciliacion, los representantes del PE y, en todo caso, el PE en pleno

deberfan aprobar por mayoria absoluta de sus miembros el texto acordado por
¢l comité mixto.

— Se deberfa derogar el articulo 189 B.6 relativo a la tercera lectura por im-
posicion del Consejo.

4. La aropliacion del dictamen conforme del Parlamento Europeo

A} LA PARTICIPACION EN LA CONCLUSION DE ACUERDOS INTERNACIONALES
Y EN LA ADHESION DE NUEVOS ESTADOS

El Acta Unica Europea en 1986 inicié un nuevo procedimiento de participa-
cién del PE en el poder de decisién del Consejo mediante la emision de dicta-
menes conformes en dos materias: la adhesién de nuevos Estados miembros
(art. 237 CEE) y los acuerdos internacionales de asociacién (art. 238 CEE).

En estas dos materias se mantiene en el TUE la exigencia del dictamen con-
forme aunque con algunas variaciones: de un lado, el dictamen conforme para
la adhesién de un nuevo Estado miembro a la CEE por mayoria absoluta de los
miembros que componen el PE se extiende formalmente para las otras dos Co-
munidades al unificarse el procedimiento para adhesién a la Unién Europea
(art. O del TUE). De otro, la votacién para el dictamen conforme relativo a los
acuerdos de asociacién se rebaja a la mayoria de los votos emitidos (dictamen
no reforzado) y en cambio se extienden los ambitos materiales de los acuerdos’
internacionales afectados por el dictamen no reforzado.

La naturaleza juridica de ambos dictamenes conformes (reforzado o no refor-
zado) es la de un acto de autorizacién para celebrar un acuerdo internacional,
similar al que se precisa en €l derecho interno por parte de los Parlamentos na-
cionales para la prestacién del consentimiento del Estado. Los Parlamentos
nacionales tienen que aceptar o rechazar el tratado como un todo; a lo sumo en
un tratado multilateral, si lo prevé el tratado, podran solicitar que se incluyan
reservas o declaraciones interpretativas.

De las dos previsiones de dictamen conforme del AUE, el PE sélo ha sido con-
sultado en relacién con los acuerdos de asociacién dado que desde la entrada en
vigor del AUE no se ha producido la apertura de negociaciones encaminadas a
la adhesion de nuevos Estados miembros.

Las incongruencias entre los tres Tratados constitutivos de las Comunidades
en materia de adhesién de nuevos Estados miembros (25) se han eliminado en

(25) Afortunadamente desde el AUE no ha componen el PE (260 votos a favor en la actual
sido utilizada la via de] articulo 237 CEE ya que  camposicion de 518 diputados) para ingresar en
los redactores del AUE no repararon en que al  la CEE se establecia un riesgo (clertamente te6-
exigirse dictamen conforme de los miembros que  rico) de que el PE vetara lz achesién de un nue-
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la reforma adoptada en Maastricht mediante la nueva estructura del Derecho
Originario: la adhesién se regula en una disposicién comun a los pilares comu-
nitarios e intergubernamentales situada en el basamento de la Unién Europea
(art. Q) que deroga los actuales articulos 98 CECA, 237 CEE y 205 EURATOM y
establece un tnico procedimiento de adhesidn segtin los esquemas del actual ar-
ticulo 237 CEE para el conjunto de la Unién Furopea. Una vez mds, lo que venia
sucediendo en la préctica se codifica en el TUE (26). '

Mediante la autorizacién sin duda participa del poder de decisién en la me-
dida en que no podrd haber acuerdo sin su autorizacién y que su negativa su-
pondria impedir la adopcién del acuerdo en cuestién. Ahora bien, el dictamen
conforme no permite directamente al PE incluir su propia posicién, es decir, par-
ticipar positivamente de la decisién. Pero en materia de acuerdos internaciona-
les, por la especialidad propia de la formacién de un acuerdo internacional, es
la misma posicién que tienen todos los Parlamentos en los Estados democrati-
cos: votan a favor o en contra. Ahora bien, no se oculta que el PE puede sacar
provecho indirecta e inteligentemente de un dictamen no conforme relativo a
un acuerdo internacional: si la Comisién y €l Consejo estan firmemente intere-
sados en la conclusién de ese acuerdo deberan tener informado al PE del curso
de la negociacién o renegociardn con el tercero en el sentido argumentado por
el PE para dar su dictamen conforme (27).

Otro aspecto relevante de los dos dictamenes conformes introducidos por el
AUE era el procedimiento de votacién en el seno del PE: en ambos casos se exi-
gia, con sobrada razén en el caso de la adhesién de nuevos Estados, la mayoria
absoluta de los miembros que componen el PE (al menos 260 votos en la com-
posicién actual del PE, 284 votos a partir de 1994), lo que indirectamente exigia
un elevado quorwm de parlamentarios.

Sin embargo, para la celebracién de determinados acuerdos internacionales
con terceros Estados (distintos de los tratados de adhesién) la mayoria exigida
se ha rebajado sensiblemente: basta la mayoria de los votos emitidos («mayoria
no reforzada»). Aparentemente puede considerarse un retroceso respecto de la
mayoria absoluta de los miembros que componen el PE («mayoria reforzada»)
establecida por el AUE para los acuerdos de asociacién. Pero creo que el térmi-
no de comparacién no debe ser el régimen comunitario anterior sino el derecho
constitucional comparado.

Es decir, el tratamiento que las Constituciones europeas establecen para la
participacién de los Parlamentos nacionales en Ia conclusion de tratados inter-
nacionales consiste en precisar una serie de materias o de efectos juridicos a los

vo socio en el marco de la CEE, mientras que su
resolucion (por mayoria simple de los votos emi-
tidos) aceptara el ingreso enn EURATOM (en la
CECA no precisa ser consultado, aungue en la

préctica su resolucién se viene refiriendo al Acta -

relativa a las condiciones de adhesién a las tres
Comunidades Europeas). Ademss, el Consejo en
el marco del EURATOM no se encuentra vincu-
lado al dictamen del PE, pero el hecho de que pu-
diera ser no conforme en el marco de la CEE
arrastraba el veto implicito al ingreso en las otras

dos Comunidades, pues como es sabido la adhe-
siém se tiene que producir simultdneamente a las
tres organizaciones internacionales.

(26) Vid. mi trabajo sobre el TUE, loc. cit., pp.
58-61.

(27) Vid. el caso de los Protocolos financieros
con Israel en B. CERRO PraDA: «El dictamen con-
forme del Parlamento Europeo y la politica exte-
rior comurnitaria: la problemdtica del articu-
lo 238», Rev. de Instituciones Europeas, 1989-2,
pp. 401-438.
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que un tratado internacional afectaria y que exigirian la autorizacién del Par-
lamento (p.e. art. 94.1 de la Constitucién espafiola) por mayoria simple y las que
con caracter excepcional exigirian su autorizacién por mayoria absoluta de los
miembros del Congreso (art. 93 de la Constitucién).

Este es el sistema seguido en buena medida en el TUE: enumeracion de las
materias reguladas en un Tratado que exigirian ser autorizadas por la mayoria
de votos emitidos (art. 228.3.2.° parr). Asi necesitaran este dictamen conforme
no reforzado:

— los acuerdos internacionales de asociacidn,

— los acuerdos que crean un marco institucional especifico organizando pro-
cedimientos de cooperacién.

— los acuerdos con implicaciones presupuestarias importantes para la Co-
munidad y

— los acuerdos que implican una modificacién de un acto adoptado segtn
el procedimiento del articulo 189 B (28).

Elarticulo 228.3.2.° parr. exige el dictamen conforme o favorable de los votos
emitidos. Sin duda una mayoria muy rebajada v, por tanto, facil de obtener.
Pero también es un arma de doble filo ya que esa misma facil mayoria se re-
quiere para rechazarlo, es decir para el dictamen no conforme o veto al acuerdo
en cuestion. En materia de dictamen conforme para los acuerdos internaciona-
les no se ha seguido el método asimétrico de la codecisién en el que se requieren
mayorias faciles para aprobar y mayorias reforzadas para rechazar.

Para el resto de acuerdos, salvo los de carécter comercial y arancelario pre-
vistos en el articulo 113 TCE, el PE debera ser consultado previamente (29).

Sin duda la extensién de los acuerdos internacionales que requieren el dic-
tamen conforme del PE es un avance muy progresivo en orden a eliminar las la-
gunas de control sobre la accién exterior entre los Parlarnentos nacionales y el
PE.

En el mismo sentido, es reconfortante la extensién de la simple consulta (no
vinculante) al resto de acuerdos (nada habitual en el interior de los Estados con
ese cardcter previo). El articulo 228.1 CEE se limitaba la previa consulta al PE
«en los casos previstos en el presente Tratado» mientras que ahora se establece,
con cardcter general, para fodos los acuerdos internacionales la previa consulta
no vinculante (art. 228.3.1.= parr. TCE) (30): s6lo quedarian al margen de esta
exigencia los del articulo 113 TCE. Practicamente, toda la accién exterior no co-

{28) No se fija plazo para la emision del dic- (30) Ciertamente, al establecer el articu-

tamen conforme, aunque en casos de urgencia e}
Consejo y el PE, de comtin acuerdo, podrén fijar
un plazo (art. 228.3 3% parr.).

(29) El Consejo, unilateralmente, podra fijar
al PE un plazo para la emisién del dictamen no
vinculznte en funcién de las necesidades de cele-
bracién del acuerdo (no s6lo en caso de urgencia
como en &] dictamen conforme).

lo 228.3 la necesidad del previo dictamen confor-
me para determinados acuerdos internacionales
por su materia o sus efectos y la previa consulta
paralos restantes ya esta delimitando el momen-
to en que el Consejo debe consultar a! PE: cuan-
do el texto del acuerdo esté establecido —adop-
tado y autenticado— y antes de la prestacién del
consentimiento por parte del Consejo.
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mercial serd objeto del control, de diversa intensidad (consulta no vinculante y
dictamen conforme), por el PE.

Ahora bien, incluso en los acuerdos de caracter comercial en los que no se
ha previsto ni se prevé ahora la consulta, el Consejo viene dando conocimiento
al PE sobre estos acuerdos mediante un procedimiento especial ideado para este
tipo de acuerdos (procedimiento LUNS II).

Pero se observan algunas incongruencias y lagunas en la regulacién del nue-
vo y complejo articulo 228 TCE.

Es el caso de los acuerdos internacionales que impliquen una modificacién
de un acto aprobado con arreglo al procedimiento de codecision (art. 189 B). El
articulo 228.3 establece la necesidad de dictamen conforme. Nada que objetar a
esta previsién: si el acto requiri6 la aprobacién del PE, su modificacién via con-
vencional, requerira también la aprobacién del PE. Se salva en lo esencial la
competencia del PE (31). El problema estd en que esa inspiracién, congruente
democraticamente, es aislada (s6lo si resulta modificado el acto aprobado en co-
decisién) y podria permitir al Consejo burlar el procedimiento de codecisién op-
tando por la via convencional si ello fuera posible.

En efecto, resulta poco respetuoso con las prerrogativas del PE que se per-
mita a} Consejo concluir acuerdos sin necesidad de dictamen conforme (tan solo
la previa consulta) en 4mbitos en los que resulta necesario el procedimiento de
codecision o el de cooperacién previsto en el art. 189 C. El Consejo puede prefe-
rir la via convencional, sin un control especial del PE, a la regulacién interna
por la via de 1a codecisién (o de Ja cooperacién). Si se exigiera dictamen confor-
me para los tratados internacionales concluidos en todos los Ambitos sometidos
a codecisién la posicién del PE no variaria ya que er la codecisién se precisa
una votacién por mayoria de los miembros presentes del PE, al igual que para
este dictamen conforme no reforzado.

Por paralelismo con la competencia normativa interna y a fin de salvaguar-
dar las prerrogativas legislativas y de control del PE, se ha debido establecer,
como lo habia solicitado el PE (Informe David Martin), el dictamen conforme
para todos los acuerdos internacionales concluidos en materias de codecisién.
Otra mejora pendiente a anotar a cargo de la cita de 1996 (art. N.2 TUE).

Una alternativa a la anterior propuesta, siguiendo algiin modelo constitucio-
nal como el espafiol —art. 94.1.e)—, consistiria ro tanto en prever el dictamen

(31} Una posicion contraria puede verse en J.
Dirz-HOCHLEITHER: Joc. ¢it., pp. 42-43. Parece de-
ducirse de las palabras de J. Diez-HOCHLEITNER
que el dictamen conforme es un procedimiento
més exigente que el de codecision: «se compren-
de mal en este caso que la celebracién de un
acuerdo que afecte al Mercado Interior exija el
dictamen conforme del Parlamento, y que, en
cambio, baste con la codecisién para la adopeién
de una Directiva que verse sobre la misma ma-
teriax (p. 43).

Yo no estoy convencida de esta opinién; creo
que a pesar de las deficiencias anotadas sobre la

codecision es un procedimiento mas completo y
dernocritico ¥ ereo que es correcto exigir el voto
favorable del PE a un acuerdo internacional que
modifica las normas que han requerido su apro-
bacisn [asi, art. 94.1.¢) de la Constitucién espa-
fiola). Es verdad que ahora el rechazo a la modi-
ficacion se puede producir por una mayoria re-
bajada, y es la ventaja que obtiene el PE respec-
to de una modificacién del acto codecidide —que
el rechazo necesitaria la mayoria reforzada—
pero la aprobacién sigue siendo por mayoria de
los votos emitidoes.
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conforme para aquellos acuerdos sobre materias reguladas por codecisién, sino
al menos cuando el acuerdo en cuestion exija medidas de desarrollo normativo.
Como en tales casos, las medidas de desarrollo posiblemente deban aprobarse
por codecision vy el eventual rechazo del PE podria crear dificultades, lo mas co-
herente es pedir el dictamen conforme del PE con el acuerdo que exigira su pos-
terior concurso legislativo y, por tanto, facilitar la aprobacién de las medidas
de ejecucion por un tratado que ha sido autorizado el propio PE. Es una suge-
rencia alternativa a la anterior para la cita de 1996,

Naturalmente, este articulo 228.3 tiene un aspecto positivo que no debe ser
descuidado: hasta ahora la tramitacién parlamentaria de un acuerdo interna-
cional seguia el procedimiento de decisién propio de la competencia interna, de
modo que si esa competencia en el Ambito interno tenia previsto el procedimien-
to de cooperacién se le aplicaba el articulo 149 CEE (189 C TCE) dando lugar a
una serie de distorsiones con su doble lectura y la posibilidad de presentar en-
miendas, amén de la innecesaria iniciativa de la Comisién en la celebracién de
un tratado, que son absolutamente intiles en el procedimiento de conclusion
de un tratado internacional (32).

' También deberia reflexionarse de cara a la reforma de 1996 si en esta mate-
ria 1o serfa también conveniente —como en la extensién v reordenacién de la
codecision— hacer un anélisis de derecho constitucional comparado examinan-
do la pérdida de competencias de los Parlamentos nacionales en materia de au-
torizacién de tratados internacionales y recuperar esas lagunas de control de-
mocratico de la accién exterior atribuyendo al PE mds ambitos concretos de dic-
tamen conforme no reforzado.

Otro aspecio de interés es el eventual conflicto entre el Consejo y el PE en
relaciém con la calificaciéon de un tratado y la necesidad o no de dictamen con-
forme. Esta discrepancia, conocida en los sistemas internos, es mas facil de so-
lucionar en la Comunidad, como advierte J. Diez-HOCHLEITNER, pues todos los
acuerdos internacionales requieren la previa consulta al PE, lo que no sucede en
nuestros sistemas democréticos, v entonces el PE podra requerir al Consejo que
le solicite el dictamen conforme si considera insuficiente la mera consulta pre-
via no vinculante o incluso al aplicarse el procedimiento LUNS IT a los acuerdos
comerciales {33).

B) EL DICTAMEN CONFORME EN OTRAS MATERIAS

El TUE ha extendido la necesidad de obtener el dictamen conforme del PE
en materias distintas a los acuerdos internacionales. Sin duda, es otro avance
significativo para ir eliminando el consabido déficit democratico. Pero hay que
reconocer que establecer el sistema del dictamen conforme para materias que

(32) Las criticas a la aplicacién del procedi-
miento de cooperacion a la conclusidn de los tra-
tados internacionales han sido frecuentes; entre
otros, V. CONSTANTINESCO: «Les compétences iz-
terrationales de la Communauté et des Etats
membres & travers 1'Acte Unique Européen», en
Relations extérievtres de la Communauté Europden-

ne ef marché tniérieur; aspects juridiques et fone-
tionnels, Colloque, 1986, College d'Furope, p. 75;
C-D. EnLerMaNN: L'Acte Unigque et les compétences
externes de la Communauté: un progrés?y, ibidem,
p. 90.

(33) J. Digz-HoCHLEITNER: loc. cit., p. 44,
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no son acuerdos internacionales es una forma cuando menos anémala de reco-
nocer poderes de decisién al PE. Sin duda, es un avance positivo en la medida
en que acrece los poderes de decisién del PE mediante este derecho de veto: en
los ambitos de dictamen conforme (reforzado o no) sélo se podran aprobar esas
normas si tienen el apoyo mayoritario del PE. Es un progreso democratico, pero
no exn la direccién deseada de la coparticipacién normativa.

Ya he dicho que se comprende bien que en todo sistema democratico en ma-
teria de acuerdos internacionales un Parlamento s6lo deba aprobar o vetar. Pero
no se entiende este sistema para los actos normativos internos; en estos 4mbitos
los Parlamentos deben tener, ademads de las dos opciones citadas, la de adoptar
enmiendas. Es la esencia del poder legislativo de los parlamentos v es la forma
normal en la que despliegan su poder. Raramente aprueban los proyectos de ley
tal cual Ie Hegan del Gobierno y tampoco son habituales las enmiendas a la to-
talidad.

Y es que el dictamen conforme en materias legislativas no le permite al PE
més que aprobar el texto normativo que le presenta el Consejo o rechazarlo. Cla-
TO que, si veta una propuesta serd una manifestacion més de las potencialidades
destructoras que los Estados se empefan (¢ intencionadamente?) en reconocer al
PE (34).

También es cierto que si veta el texto provoca una no-decisién, y la Comisién
{en algtin caso, el PE —art. 138.3— o el BCE —art. 106.5—) tendra que presen-
tar una nueva propuesta que concilie las exigencias del PE y del Consejo. Por-
que nada obsta a que el PE en su dictamen no conforme, al motivar su veto, de-
talle su alternativa (sus enmiendas) y sirvan de guia al Consejo v a la Comisidn,
y de forma indirecta le permitan participar positivamente del poder de decisién.

Naturalmente, lo méas inteligente es que ¢l PE no tenga que llegar a votar el
dictamen no conforme sino que tal intencién motive ya a la Comisién para ha-
cer las modificaciones que puedan concitar el acuerdo de ambas Instituciones
(regiria plenamente el derecho de modificacién que la Comisién conserva «mien-
tras duren los procedimientos que conduzcan a la adopcién de un acto comuni-
tario», art. 189 A.2).

Ciertamente, las oportunidades del PE dependerin, fundamentalmente, del
sistema de votacidn en el seno del Consejo. Si las votaciones fueran por mayoria
cualificada, tendria serias expectativas de influir, si convence a la Comisién de
las bondades de sus enmiendas para el interés general; pero obsérvese, en la lis-
ta incluida infra, que el Consejo vota por unanimidad: luego, el PE y el Consejo,
estan condenados a entenderse para adoptar el acto normativo o asumir conjun-
tamente la responsabilidad de su actitud intransigente que impedira la forma-
cion del acto.

Precisamente, uno de los aspectos dignos de destacar del sistema de dicta-
men conforme en los &mbitos normativos, es que el Consejo y el PE podran dia-
logar y negociar directamente (35), y convendra que dialoguen paralelamente al

(34) Por ejemplo, la mocion de censura, el re-  munication sur 1'Union Politique», en L'Union
chazo del presupuesto, el rechazo en la coopera-  Etropéenne aprés Maastrichi, Ed. Univ. Libre de
cién y en la codecision... Bruxelles, 1992, p. 53.

(39) En este sentido Chr. TriMeERMANS: «Corn-
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debate y con carécter previo a la votacién. No tendran que depender necesaria-
mente de la intermediacién de la Comision, como sucede en la cooperacion y en
la codecision, procedimientos en los que la Comisién tiene que examinar la po-
sicién del PE y del Consejo, y expresar y transmitir su opinién, filtrando las po-
siciones de una y otra Institucion con una funcién conciliadora.

Naturalmente, esa funcién puede asumirla, de forma voluntaria, en el proce-
dimiento de dictamen conforme y, como he sefialado, puede ser decisiva si el
acto fue propuesto por la Comisién, en virtud de su derecho de iniciativa (aun-
que, al votar el Consejo por unanimidad, se neutraliza su fuerza juridica). Pero
la posicién de la Comisién puede seguir siendo fundamental si el Consejo y el
PE no se han entendido antes de la adopcién de la posicion del Consejo; enton-
ces, los buenos oficios de la Comisién, ante el Consejo y el PE, y su derecho de
modificacién, son la llave para evitar la finalizacién del procedimiento con una
no-decision.

Por ello, véamos en qué ambitos se ha reconocido este derecho de dictamen
couforme del PE y las principales caracteristicas de cada decisién:

— Artfculo 8 A, Ciudadania de la Unién: derecho a circular y residir libre-
mente en el territorio de los Estados miembros. Unanimidad del Consejo, previa
propuesta de la Comisién y dictamen conforme (no reforzado) del PE. -

— Articulo 105.6, Unién Econdmica y Monetaria (UEM): encomendar al BCE
tareas especificas respecto de politicas relacionadas con la supervisién pruden-
cial de las entidades financieras. Propuesta de la Comisién, votacién del Consejo
por unanimidad, previa consulta al BCE, mas dictamen (no reforzado) del PE.

— Artfculo 106.5, UEM: modificacién de determinadas disposiciones del Es-
tatuto del SEBC. Recomendacién del BCE, votacién del Consejo por mayoria
cualificada, previa consulta a la Comisién, y dictamen conforme (no reforzado)
del PE. Curiosamente, se le permite al Consejo decidir alternativamente, por una-
nimidad, a propuesta de la Comisién, previa consulta al BCE y dictamen con-
forme del PE (no reforzado). La llave de una u otra alternativa estd en manos
de la Institucién que inicie el proceso normativo (el BCE o la Comisién).

— Articulo 130 D, Fondos estructurales v fondo de cohesién: determinacién
de las funciones, objetivos, prioridades, organizacién, etc., de los Fondos estruc-
turales, y para establecer el Fondo de Cohesién. Propuesta de la Comisién, una-
nimidad en el Consejo v dictamen conforme, no reforzado, del PE.

— Articulo 138.3, Procedimiento electoral uniforme, proyecto a propuesta del
PE, aprobacién por el Consejo mediante unanimidad y dictamen conforme, por
mayoria absoluta, de los miembros del PE (dictamen reforzado).

En relacién con este dltimo, el PE ha conseguido un progreso muy significa-
tivo: ademds de elaborar el proyecto normativo, sobre el que debatira el Conse-
jo, tiene derecho a examinar y aprobar o no las modificaciones gue introduzca
el Consejo. Pero &l tiempo que se debe resaltar esta innovacién democratizadora
del TUE, llama la atencién que, siendo la cuestién del derecho de sufragio acti-
vo y pasivo en las elecciones al PE, en el Estado mizmbro de residencia (art. 8 B.2),
una parte del procedimiento electoral uniforme, las modalidades de ese derecho
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se aprueben por el Consejo sin solicitar el dictamen conforme del PE. Como he
sefialado en otro lugar, creo que es insuficiente la consulta previa al PE, y que
se debit incluir la necesidad de dictamen conforme para las modalidades del
ejercicio, en el Estado en que resida el ciudadano de la Unién, para mantener
el paralelismo con el articulo 138.3 y la integridad de su contenido (36).

5. La ampliacion del procedimiento de cooperacion del articulo 189 C

El procedimiento de cooperacién, que introdujo el Acta Unica en 1986, no ha
sufrido variacién sustancial. Las novedades son otras. Una, es que su regulacién
en el articulo 149.2 CEE es transvasada, de |a seccién dedicada al Consejo, al ar-
ticulo 189 C del TCE. Y creo que ha sido un acierto recolocar todo el contenido
del articulo 149 en distintos preceptos, en el capitule dedicado a «disposiciones
comunes a varias instituciones». Es decir, a partir de la descripcion de las fuen-
tes del derecho derivado (art. 189), se incluyen los articulos dedicados a la for-
macién de dichos actos (los nuevos arts. 189 A, 189 B, 189 C, 190 y 191 del TCE).

Ademas, no tenia sentido que el procedimiento de cooperacién con el PE es-
tuviera ubicado entre las normas relativas al Consejo. Y sin olvidar otro simbo-
lo de estas reformas: el PE aparece, por primera vez, comprendido entre las Ins-
tituciones productoras de actos normativos en el capital articulo 189 sobre los
actos del derecho derivado.

Y la otra novedad es la extensién del procedimiento de cooperacién a nuevos
Ambitos, junto al hecho de gue materias a las que se venfa aplicando (arts. 49,
54, 56, 57, 66, 100 A y 100 B del Tratado CEE, es decir, mercado interior), no se
les aplicara mas por pasar a ser objeto de codecision (art. 189 B). En definitiva,
el procedimiento de cooperacién se aplicari a los siguientes ambitos:

— Articulo 6, no discriminacion por razén de la nacionalidad (ya se preveia
en el AUE).

— Articulo 75.1, transpories. Antes bastaba la previa consulta y, por tanto,
ampliacién de la cooperacién.

— Articulo 103.5, UEM, procedimiento de supervision multilateral de la evo-
lucién econdmica de cada Estado miembro. Nuevo precepto v, por tanto, am-
pliacién de la cooperacién.

~— Arifculo 104 A.2, UEM, definicién sobre la prohibicion de acceso privilegia-
do a las entidades financieras para los organismos piblicos. Nuevo precepto v,
por tanto, ampliacién de la cooperacion.

— Articulo 104 B, UEM, definicién de las prohibiciones de asuncion o de res-
ponsabilidad de compromisos de los Estados por parte de la Comunidad. Nuevo
precepto v, por tanto, ampliacién.

(36) A. Mancas MarTiN: «La ciudadania dela  ropea, Cologuio 2-3 de noviembre de 1992, Ma-
Uniéne, en Bl defensor del Pueblo y la Unidn Eu-  drid, 1993 (en prensa).
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. — Articulo 105 A, UEM, adopcidn de medidas para armonizar los valores no-
minales y las especificaciones técnicas de todas las monedas destinadas a la cir-
culacién. Nuevo precepto v, por tanio, ampliacién de la cooperacion.

— Articulo 118 A, politica social a 12 (ya se preveia en el AUE),

— Articulo 125, decisiones de aplicacién del Fondo Social Europeo. Antes bas-
taba la previa consulta y, por tanto, ampliacién de la cooperacién.

— Articulo 1274, formacién profesional. Nuevo precepto y, por tanto, am-
pliacidn de la cooperacidn.

— Articulo 129 D, redes transeuropeas (medidas concretas sobre interopera-
bilidad de las redes). Nuevo precepto y, por tanto, ampliacién de la cooperacién,

—- Articulo 130 E, cohesion econdmica y social, decisiones de aplicacién re-
lativas al FEDER (previsto en el AUE).

— Articulo 130 O, ejecucion del programa marco plurianual de I + D (arts.
1307 a L) (previsto en el AUE).

— Articulo 130 8, medio ambiente (art. 130R). Normas sobre objetivos gene-
rales. (Antes previa consulta y, por tanto, ampliacién de la cooperacién).

— Articulo 130 W, Cooperacién al desarrollo, (objetivos generales). Nuevo pre-
cepto y, por tanto, ampliacién de la cooperacién.

— Protocolo sobre politica social de 11 Estados miembros. Articulo 2.2 (mme-
jora de las condiciones de trabajo para proteger la seguridad y la salud de los
trabajadores, las condiciones de trabajo, ia informacién v consulta de los traba-
jadores, igualdad entre hombres y mujeres, integracién de personas excluidas
en el mercadoe de trabajo). Ampliacion de la cooperacién.

A pesar de que el Consejo Europeo habia aceptado ampliar y mejorar el pro-
cedimiento de cooperacién, no llevé a cabo su oferta. La Comisién habia suge-
rido que su propuesta, en segunda lectura, recogiendo (todas o parte) las enmien-
- das del PE, se considerase aprobada si no fuera rechazada por mayoria simple
del Consejo (37). El PE, a través del Informe Hermann (38), venia pidiendo que
no se apruebe por el Consejo una posicién comutn que haya obtenido el rechazo
del PE y solicitaba, en tode caso, que la Comisién retirase esa propuesta, impi-
diendo al Consejo adoptar un acto que tiene la oposicién frontal del PE (la ma-
yoria absoluta de los miembros que lo componen).

El procedimiento de cooperacién ha sido y es un procedimiento ambiguo,
cuyo finico mérito ha sido el de ser el precursor de la codecision, una suerte de
ensayo general previo a la codecisién. Pero en si no afiadié poderes especificos
al PE: ahora bien, permiti6 revalorizar el dictamen en primera lectura del PE
¥ que sea visto con mas cuidado por el Consejo (en la prictica por el COREPER);
pero la posibilidad del rechazo del PE lo tnico que provoca es la necesidad de
votar por unanimidad en el Consejo. '

Es verdad que la cooperacion sélo se prevé en dmbitos en los que el Consejo

(37) Citado en nota 5. (38) Citado en nota 13,
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vota por mayoria cualificada, lo que significa que, en caso de rechazo del PE,
quienes tienen su oportunidad de veto son los Estados que quedaron en mino-
ria. Pero si se adoptd por consenso en el Consejo, o por unanimidad, modifican-
do el texto de la Comisién, el rechazo del PE podria ser superado facilmente por
el Consejo (39).

Una de las disfunciones del sistema de cooperacién (la otra es, como siem-
pre, el privilegio de la propuesta de la Comisién) es que en esta situacién no se
ha previsto un mecanismo de conciliacién o concertacién que permita eliminar
divergencias, y evitar as{ el enfrentamijento entre la institucién que representa
la legitimidad internacional y la que representa la legitimidad democrética.

La reforma de Maastricht no ha buscado una solucitn a ese eveniual conflic-
to. Ahora bien, yo creo que, de aqui a 1996, Ia reflexién no deberia centrarse en
alternativas a esa crisis, sino en ¢l sentido mismo de la cooperacién y de tantas
variantes del proceso de decisién. Lo que habria que plantearse es si los ambi-
tos de la cooperacién deben ser codecididos o no. Los que sean verdaderamente
legislativos deben ser regidos por el articulo 189 B (modificado de forma pari-
taria y simplificada); los que no lo sean, a lo sumo, mera consulta previa del PE.

La cooperaci6n es un procedimiento hibrido y ambiguo que ya ha cumplido
su funcién en una etapa de transicién hacia la democratizacién de la Comuni-
dad. Si la democracia es un modo de hacer las cosas participativamente y de
hacerlas transparentemente, en el futuro sélo deberia haber codecisién: codeci-
sién presupuestaria y codecisién legislativa. Es lo que entenderian los pueblos
de los Estados miembros. ‘

6. La ampliacién de los d4mbitos de consulta no vinculante al Parlamento Europeo

En otro esfuerzo por democratizar, sin rumbo claro, el proceso de decisién,
los Estados han ampliado, considerablemente, los @mbitos en los que el PE serd
consultado con caracter previo (consulta no vinculante) a la adopcién del acto
juridico (40). Bs verdad que esa actitud no deberia merecer, en principio, la cri-
tica, habida cuenta de la situacién de marginacién del PE y, sobre todo, si estos
pequefios pasos, casi intranscendentes, son el preludio para ir avanzando hacia

modelo de visado para cruzar las fronteras exte-

(39) Hasta ahora en los dos casos de rechazo
riores de la CE para nacionales de terceros pai-

(hasta 1992) en uno, el Consejo no obtuve la una-

nimidad y, en otro, la Comision retird su propues-
ta para evitar el conflicto entre ef Consejo y el PE.

(40) Se prevé nueva consulta en los siguientes
preceptos: articulo 8.1, derecho de voto y elegibi-
lidad en las elecciones municipales; articulo 8.2,
derecho de voto y elegibilidad en las elecciones
al PE; articulo 75.3, régimen de transpertes que
afecte gravemente al nivel de vida y empleo de al-
gunas regiones; articulo 94, ayudas otorgadas
por los Estados; articulo 100, armonizacion de le-
gislaciones que tengan una incidencia directa so-
bre el establecimiento del mercado comin; ar-
ticulo 100 C.1, determinacién de los paises cuyos
nacionales tendran que presentar un visado en
las fronteras exteriores de la CE; articulo 100 C.3,

ses; articulo 130, industria, medidas especificas
de apoyo a los Estados miembros; articulo 130 B,
cohesitn econémica y social, acciones necesarias
al margen de los fondos; articulo 130 8, ciertas
medidas sobre medio ambiente (fiscales, ordena-
cion del territorio, gestién de recursos hidrauli-
cos, opciones sobre fuentes y suministros energé-
ticos); articule 228.3, parrafe 1, acuerdos inter-
nacionales (salvo acuerdos ex art. 113.3); art, 2.3
del Protocolo sobre politica social a Once: segu-
ridad social y proteccién social, proteccién en
caso de despido, representacitn y defensa colec-
tiva de los intereses de los trabajaderes y empre-
sarios.
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la cooperacién y llegar a la meta de la codecisién. Y desde algunas materias,
como las que afectan a los derechos politicos, deberian desembocar en ese nivel
democratico.

Pero una critica que hay que hacer a] conjunto de los Tratados en vigor y re-
formados es que se «abusa» de la consulta previa en 4mbitos que corresponde-
rian, en el orden interno, a simples 6rdenes ministeriales. En buena medida, el
problema del déficit democratico —aunque resulte una ironia— es que al PE se
le consulta en exceso... para asuntos intranscendentes politicamente. $i se eli-
minaran estas consultas en materias técnicas, y se aumentaran las consultas vin-
culantes {dictdmenes conformes} v la codecisién en todos los Aambitos legislati-
vos, el PE habra encontrado su papel y podria asumir la responsabilidad de un
trabajo de calidad y con asiduidad. La Comunidad seria mas democratica y los
ciudadanos de la Unién lo podrian ver con transparencia. Pero la perfeccién no
es de este mundo...

7. La ampliacién de Ia consulta al Comité Econémico v Social

Sin duda, la democracia no se residencia exclusivamente en los Parlamentos.
La participacién de los pueblos, a través de las organizaciones econémico-socia-
les, y la conjuncién de sus opiniones en un érgano especifico es otro simbolo de
la democracia social moderna. Ahora, el papel limitado que los Tratados CEE y
EURATOM (41) habian asignado al Comité Econémico y Social (en adelante,
CES), se ha visto reforzado en dos sentidos. De un lado, se incrementa su auto-
nomia, permitiéndole aprobar su propio reglamento interno (antes precisaba ser
aprobado por el Consejo), y se elevan al texto de los dos Tratados, CE y EURA-
TOM, algunas reformas que se habian acordado por el Consejo y la Comisién me-
diante la modificacién del Reglamento interno del CES (en 1974); posibilidad
de ser convocado por su Presidente y la aprobacién de dictAmenes de propia ini-
ciativa (arts.-196 y 198 TCE y 168 y 170 EURATOM). De otro, se ha ampliado,
sensiblemente, los &mbitos de consulta al CES (42) y se ha eliminado la referen-
cia a su nombramiento a titulo personal. ‘ ‘ : :

(41) Como es sabido el CES es un 6rgano auxi-
liar de la Comisién y del Consejo y privativo de
esas dos Comunidades y no de la CECA, que man-
tiene su peculiar Comité Consultivo.

(42) Dicha extension aparece configurada en
las siguientes disposiciones: articulo 75.3, régi-
men de fransportes que afecte gravemente zl ni-
vel de vida y empleo de algunas regiones; articu-
lo 99, armonizacién fiscal del impuesto sobre el
volurnen de negocios, consumos especificos y
otros impuestos indirectos; articulo 100, armoni-
zacion de legislaciones que tengan una inciden-
cia directa sobre el establecimiento del mercado
comun; articule 1256.4, educacién; articulo 127.4,
formacién profesional; articulo 130 B, cohesién

econdmica y social, acciones necesarias fuera de
los fordos; articulo 130 D, cohesitn econémica y
social; articulo 130 E, cohesién econémica y so-
cial, decisiones de aplicaciénirelativas al FEDER;
articule 130§, investigacién y desarrollo; articu-
lo 129 D, redes transeuropeas, orientaciones ge-
nerales y medidas concretas sobre interoperabi-
lidad de las redes; articulo 130, industria, medi-
das especificas de apoyo; articulo 129, salud pu-
blica; articule 129 A, proteccién de consumido-
res; articulo 2,3 (Protocolo sobre politica social a
Once): seguridad social y proteccién social, pro-
teccién en caso de despido, representacidn y de-
fensa colectiva de los intereses de los trabajado-
res y empresarios.
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8. La creacion del Comité de las Regiones y la presencia de las regiones en la adopcién
de decisiones

La reforma de los Tratados adoptada en Maastricht ha incluido otra novedad
democratizadora: crea un Comité de las Regiones en los articulos 198 Aa 198 C
(nuevo capitulo 4) del Tratado de la Comunidad Europea y, por tanto, privativo
de esta Comunidad. Se trata de un 6rgano auxiliar de la Comisién (43) y del Con-
sejo para los Ambitos regulados por el TCE (las otras dos Comunidades —CECA
v EURATOM— no han sido dotadas de Comité de las Regiones). Este nuevo 6r-
gano no es, pues, una Institucién en el sentido estricto de los Tratados (art. 4
TCE).

Abora bien, aunque auxilia a Ja Comisién y al Consejo y se omite su funcién
de auxilio respecto de la otra Institucién codecisora, dado que el Tratado reco-
noce al PE algunos poderes significativos en el proceso de decisién, nada se opo-
ne a gue el PE pueda tener en cuenia la opinién del Comité de las Regiones (en
adelante, CR) v el dictamen de éste pueda ayudarle a formar su propia posicién
aprobando o rechazando la posicién comtin del Consejo o proponiendo enmien-
das a la luz de los dictamenes del CR.

Tiene interés resaltar que el Comité representa a las regiones y a los entes
locales; el Comité de las Regiones constituye, como ha sefalado V. CONSTANTI-
NESCO, el aspecto institucional del principio de subsidiariedad (44). -

Sin duda, las regiones hubieran preferido no compartir la representacién de
los organismos subestatales con los entes locales e, inchiso, con otras regiones
de diferente nivel competencial o con ningtin nivel competencial en los Estados
no regionalizados; en algunas ocasiones las regiones se consideran portadoras
en monopolio de la identidad —al parecer la tnica— de los pueblos.

Frente a este «imperialismo emergente» en algunas regiones de la Comuni-
dad, empefiado en borrar todo protagonismo ciudadano a los municipios o a
cualquier otra forma de organizacion territorial, los Estados han querido dar un
juego moderador a los municipios. Al fin y al cabo, es en los municipios donde
justamente se dilucidan los problemas més préximos a los ciudadanos y ellos
son el escalén mas amplio v m4s inmediato en el que cobra realidad el principio
de subsidiariedad. Quedan asi completados los eslabones de la cadena de
vinculos o lealtades politicas que unen a los ciudadanos de la Unién: municipio,
regién, estado, unién europea. Cada uno en su proporcién necesaria y sin que se

(43) La reestructuracién de la politica regio-
nal europea en 1988 trajo consigo la apertura de
la Comunidad hacia las regiones. Mediante la De-
cisién de la Comisién de 24 de junio de 1938
(JOCE ntim. C 247, de 6.9.1988) se creb el Conse-
jo consultivo de las colectividades regionales y lo-
cales; su naturaleza no es distinta a la del millar
de comités y grupos de trabajo que auxilian ala
Comisién en su labor de iniciativa legisiativa y
de ejecucion. Ademés de asesorar tnicamente a
la Comisién, carece de representatividad politi-
co-territorial, ya que son propuestos por federa-

ciones o asociaciones transeuropeas, y su funcién
consultiva se limita 2 la politica regional y la ex-
presién de su opinién depende de la peticion de
la Cosmisién. Por ello, el Consejo censultivo nio es
comparable con el status orgénico, composicién
y competencia «universal» del nuevo Comité de
las Regiones.

(44) V.CoNSTANTINESCO: «La subsidiarité com-
me principe constitutionnel de l'intégration eu-
ropéenne», en Aussenwirtschaft, 1991, pp.
221-222,
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pueda prescindir de ninguno de estos eslabornes sin afectar a la paz y al bienes-
tar de cada pueblo de los Estados miembros.

Naturalmente, no se oculta que esta dualidad del CR traera aparejada cierta
tension hasta que se encuentre un acuerdo sobre el reparto de los escafios. Ese
acuerdo no puede dejar algin puesto testimonial a los municipios ni pretender
éstos un régimen de paridad con las regiones. El Tratado sé6lo estzablece la asig-
nacién global por Estado miembro siguiendo el modelo del CES, de modo que
a Espafia le corresponderan 21 miembros (igual ntimero de suplentes).

Es evidente que los municipios deben tener algunos puestos, pero tampoco
debe ser desproporcionada su presencia en relacién con las regiones, a las que
hay que reconocer que el sistema de la integracién las afecta competencialmen-
te tanto como 2 los Gobiernos centrales y sin que haya paralelismo con el grado
competencial de los municipios. Por ello, resulta desmesurada la peticién de re-
servar Ja mitad de los puestos a los municipios. Parece adecuado que en Espafia
de los 21 puestos de consejeros se reserven 17 para las Comunidades Auténo-
mas (45) (ademas, cuatro de ellas son uniprovinciales).

El nombramiento se hace, a propuesta de cada Gobierno, por el Consejo por
unanimidad. Luego, el acuerdo sobre el reparto entre entes regionales y locales
es un asunto interno, asi como la conveniencia de que los representantes de las
regiones sean propuestos por las instituciones regionales; por el contrario, los
cuatro representanies de los entes locales deberfan ser a recomendacién de la
Federacién espafiola de municipios y provincias.

Parece que sus miembros deberian ser representantes electos de las institu-
ciones locales o regionales, a fin de evidenciar la naturaleza politico-territorial
del CR, pero el tratado no predetermina este origen dejando la puerta abierta a
«soluciones nacionales» acordadas en el interior de cada Estado miembro en fun-
cién de las fuerzas en presencia.

La organizaciény el estatuto del CR sigue plenamente el modelo del CES (46):
los miembros no tendran mandato imperativo y ejerceran sus funciones con ab-
soluta independencia velando por el interés general de la Comunidad; el man-
dato serd por cuatro afios (renovable), elegirdn su presidente (por dos afios), su
reglamento interno necesita la aprobacion del Consejo (como sucedia en el CES
hasta Maastricht) y podrén emitir dictamenes a peticién del Consejo o de la Co-
misién (preceptivo y facultativo) y también por propia iniciativa.

El Comité de las Regiones es, pues, un 6rgano consultivo que emite dictime-
nes no vinculantes; su dictamen es preceptivo, como se deduce con claridad del
articulo 198 C, aunque no se reitere la naturaleza preceptiva de su dictamen
como en el articulo 198 en relacién con el CES, «en los casos previstos en el pre-
sente Tratado=. :

En las bases juridicas en las que se precisa tener su opinién para tomar la
decisién, si la Comisién o el Consejo no hiciesen la consulta o no esperasen su

(45) En este sentido, J. Diez HOCHLEITNER: loc. (46) También su sede y su infraestructura
cit.,, p. 93; L. BuLLaIN: «El Comité de 1as Regiones  serala del CES, lo que, sin duda, es una sabia me-
previsto en el Tratado de la Unién Europea», Ga-  dida, y poco usual, sobre utilizacién racional de
ceta Juridica de la CE, 1992, oct., B-78, p. 6. medios,
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opinién dentro del plazo que le fijen para emitir el dictamen (que no podra ser
inferior a un mes), ese acto juridico estara viciado de nulidad. El dictamen del
CR constituye una forma sustancial del procedimiento normativo del acto cuya
base juridica exija la orientacion del dictamen «preceptivamente recabados en
aplicacién del presente Tratado» (art. 190 TCE) (47).

El TCE establece una serie de ambitos en los que debe ser consultado pre-
ceptivamente (48) y se prevé la posibilidad de que la Comisién y el Consejo pue-
dan decidir facultativamente consultarle en otros 4mbitos. Pero ademds debe
ser informado por el Consejo o la Comisién de las consultas solicitadas al CES:
esto quiere decir que mediante esta férmula se extiende potencialmente la po-
sibilidad de emitir dictamenes,

Es verdad que por propia iniciativa puede decir su opinién cada vez que lo
estime conveniente, pero creo que tiene interés haber previsto que se le notifi-
que la peticién de dictAmenes —preceptivos y facultativos— al CES pues supo-
ne la igualacién «oficial» del Comité de las Regiones con el CES, de modo que
pueda expresar su opinién cuando, en una propuesta normativa en la que no
estd llamado oficialmente a expresarla, haya «intereses regionales especificos en
juego». En definitiva, tiene un espectro ilimitado {competencia universal como
el CES) de materias para dar a conocer su opinidn. -

S6lo cabe esperar del debate entre las regiones y colectividades locales que
sus puntos de mira sean solidarios y generosos y permitan emerger una politica
de grandes espacios regionales transeuropeos, especialmente en lo que se refiere
a la defensa del medio ambiente y las comunicaciones.

No puede pasar desapercibida una reforma del articulo 146.1 del TCE rela-
tiva a la composicion del Consejo y la eventual presencia de ministros regionales;
de forma un tanto enigmatica se establece que «El Consejo estard compuesto
por un representante de cada Estado miembro de rango ministerial, facultado
para comprometer al Gobierno de dicho Estado miembro».

Se ha reformado asf el articulo 2 del Tratado de Fusion de 1965 que exigia la
presencia en el Consejo de un miembro del Gobierno de cada Estado miembro.

articulo 128, cultura; articulo 129, salud piéblica;

(47) Ei Tribunal de Justicia nunca ha desliga-
articulo 129 A, redes transeuropeas (orientacio-

do a las instituciones de ]a peticién del dictamen

preceptivo del CES y se deduce de su jurispru-
dencia que estos dictdmenes preceptivos (y por
analogfa los del CR) son imprescindibles para la
adopcién vélida del acto. En la sentencia de
. 9,7.1987, en el preciso asunto planteado, simple-
mente estima que no se da el supuesto de dicta-
men preceptivo pues la Comisién no adopta me-
didas concretas, sino «que se trata de medidas de
naturaleza preparatoria» que no afectan a cues-
tiones de fondo; luego, a cowntrario, si afectan a
cuestiones de fondo la ausencia de consulta cuan-
do es exigida por el TCE constituye un vicio sus-
tancial de forma a efectos de la anulacién del acto
(Alernania ¢. Comisién, 281, 283 a 285 y 287/85
Rec, 1987, p. 3203).

(48) Preceptivamente debe ser consultado en
los siguientes casos: articulo 126.4, educacidn;

Des scbre objetivos generales y medidas concre-
tas sobre interoperabilidad de las redes; articu-
lo 130 B, cohesién econdmica y social (acciones
necesarias fuera de los fondos); articulo 130 D,
cohesién econdmica y social (misiones, objetivos
prioritarios y organizacién de los fondas de fina-
lidad estructural y reglas generales aplicables a
los mismos y disposiciones sobre su eficacia y
coordinacion y creacién del Fondo de Cohesion);
articulo 130 E, cohesién econémica y social {de-
cisiones de aplicacion relativas al FEDER).

La finica observacién que habria que hacer es
la ansencia de peticién de dictamen preceptivo en
materias tales como formacién profesional, me-
dio ambierte y proteccién de los consumidores
en las que las regiones y los municipios ejercen
responsabilidades nermativas y ejecutivas.
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Ahora también se incluye esa composicién, pero de una forma mas laxa: no es
necesario que el rango «ministerial» (49) lo sea en el Gobierno del Estado miem-
bro (gobierno «central»), podria serlo en otro nivel gubernamental siempre que
el Gobierno del Estado miembro faculte a esa persona para comprometer su vo-
luntad caso por caso.

Esta es una férmula ambigua cuyos resultados practicos se venian alcanzan-
do a través del Reglamento interno del Consejo, cuyo articulo 4 permite a los Go-
biernos delegar la representacién (no el voto) en la persona que estimen conve-
niente y, con este titulo, representan y manifiestan la voluntad del Estado el
Representante Permanente o su adjunto u otros altos cargos ministerialesopue=
den hacerlo cargos regionales (por ejemplo, en nombre del Estado belga o
alemén). Pero el voto s6lo puede ser ejercido por el miembro del Gobierno de
un Estado miembro o, en su caso, delegado en un miembro del Gobierno de otro -
Estado miembro.

Todos los antecedentes de la elzboracién de este nuevo articulo 146, parra-
fo 1, apuntan a Bélgica (50) y a Alemania (51) como inspiradoras de esta nueva
férmula que nada afiade a las posibilidades actuales de ser representado un Fs-
tado por ministros regionales y, por tanto, los intereses del conjunto del Estado
en un asunto que competa a las regiones o a los linder o les afecte especialmen-
te: serdn la voz mas autorizada para defender los intereses generales en una ma-
teria de competencia regional.

Es evidente, que aunque de inspiracion belga o alemana, la disposicién pue-
de beneficiar a todos los Estados y a los entes regionales de otros Estados y es
de esperar que sea ejercida con respeto al principio de leal cooperacién en be-
" neficio del interés general del Estado miembro representado en ese momento
por el consejero regional.

9. La irresistible ascensién del Tribunal de Cuentas

El Tribunal de Cuentas ha sido desde su creacion, mediante el Tratado de
1975 sobre modificacién de ciertas disposiciones financieras, un 6rgano auxiliar
de la coautoridad presupuestaria comunitaria (Consejo y PE); sin embargo, sus
miembros siempre han gozado, por las condiciones en que deben cumplir su mi-
si6n, de un status cuasi institucional semejante al que gozan los miembros de la
Comisién o los magistrados del Tribunal de Justicia. Lo importante era garan-

(49) Algunocs autores franceses han puesto de
relieve la «inconsecuencia sin importancia real»
del nuevo articulo 146 al exigir «el nivel ministe-
rial> en la formacion del Consejo, ya que el TCE
exige en varias ocasiones que ¢] Consejo se retina
en su formacion de Jefes de Estado o de Gobier-
no (comeo Institucién comunitaria, arts. 109 A,
109F, 109 7.2.3 y 4 del TCE y K..2 de las disposi-
ciones comunes). Asi, J. Bourouts: loc. cit, p. 6;
T. RipEau: loc. cit, p, 33, Obviamente, el Consejo
formado por los jefes de estado o de gobierno es
formalmente distinto al Consejo Furopeo, en tan-
to que drgano de ]z Unidn Europea.

(30} T.Diez HocHLEITNER: loe. cit., pp. 70-72.

(51) V. ConstantiNEsco dice que al generali-
zarse la férmula alemana los Estados podran
aparecer en el Consejo en la diversidad de sus ele-
mentos constitutivos y, aunque para algunos cho-
que con el monopolio de la representacién inter-
nacional del Estado por el Gobierno o la relati-
vice considerablemente, se debe tener en cuenta
gue lo comunitario borre las fronteras, antes ri-
gidas, enire el derecho internacional y el derecho .
interno (loe. cit., p. 223).
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3. El ntimero de miembros del Parlamento Europeo y de la Comisién

La reunificacién alemana y la previsible ampliacién de la Comunidad han
suscitado el problema de la composicién de esas dos Instituciones. En relacién
con la composicién de la Comisién, durante los trabajos preparatorios y aun des-
pués del Consejo Europeo de Maastricht se mantuvo que la Comisién estaria
compuesta por un nimero de miembros igual al de Estados miembros, retor-
nando a la férmula histérica de 1957 (art. 157 derogado por el Tratado de fusion
de 1965). Sin embargo, esa decisién, inspirada sin duda en la inminente adhe-
sién de nuevos Estados miembros, no se retuvo en las semanas posteriores de
modo que en la versién oficial adoptada el 7 de febrero se volvié a la formula
de «al menos un nacional de cada uno de los Estados miembros », si bien una
Declaracién anexa al TUE aplaza el problema del ntmero de comisarios.

También en la misma Declaracién se decidi¢ aplazar «<a méas tardar a finales
de 1992» la cuestion del nimero de diputados del PE. Aqui late, mas todavia
que el problema de la ampliacién, el problema suscitado por la reunificacién ale-
mana. Aunque la integracién del territorio de la antigua Reptiblica Democrati-
ca Alemana se acordé en el senc del Consejo Europeo (73) que se harfa sin revi-
sién de los tratados, esta estratagema alemana sirvié para evitar el debate y la
autorizacién de los Parlamentos nacionales a las normas sobre integracién de
dicho territorio enla Comunidad. Significaba también la renuncia formal de Ale-
mania a extraer consecuencias institucionales, como se reiterd por el Gobierno
aleman ante el PE (74). Sin embargo, esas seguridades se han ido desvaneciendo
y €l primer paso se ha dado en relacién con una Institucién en la que es facil
argumentar que 18 millones de ciudadanos alemanes no estarfan representados.

- En efecto, en la cumbre de Edimburgo se ha acordado aumentar el ntimero
de parlamentarios alemanes (de 81 a 99), al tiempo que se ha aurnentado glo-
balmente el ntimero de parlamentarios (de 518 a 367) y casi todos los Estados
han aumentado su representacién (Francia, Italia y Reino Unido, de 81 pasan a
tener 87; Espafia pasa de 60 a 64, etc.). Claro, que si se piensa en la ampliacién
la decisién de aumentar el ntimero de miembros del PE es absurda: un Parla-
mento con mas de 500 diputados es un atentado a la eficacia y una innecesaria
sobrecarga econémica.

4. La indefinicién del sistema de fuentes y de la jerarqufa de los actos

El mantenimiento de las tres organizaciones internacionales que constituyen
las Comunidades Europeas est4 en el origen de un sistema de fuentes dotado de
una tipologia normativa excesivamente complicada y artificial que varia en de-
nominaciones (decisién general-reglamento, recomendacién-directiva, decisién
individual-decisién), caracteres y eficacia segiin la Comunidad de la que ema-
pen. La confusién se acentda con las decisiones o acuerdos de los representantes
de los gobiernos de los Estados miembros, los acuerdos internacionales conclui-

(73) Ver las Conclusiones de] Consejo Euro- (74) Intervencion dela Sra. Adam-Schwatzes,
peo de Dublin de 28 de abril de 1990 en Rev. d2 Secretaria de Estado de Asuntos Exteriores de la
Instituciones Europeas, 1990-1, p. 300. RFA (4 de abrii de 1990, Débats, PE).
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dos entre los Estados miermbros (relativos al cumplimiento de los Tratados o en
el marco del art. 220 TCE y otros de marcada analogia...).

Esto significa que algunas fuentes son artificiosas en su origen y denotan una
inadecuada y contradictoria vertebracién juridica: junto a miles de normas co-
munitarias exageradamente detallistas {puntillismo juridico), impropias por su
reglamentismo del nivel federal, encontramos una profusién de acuerdos inter-
nacionales adoptados entre los Estados miembros de pretendida finalidad comu-
nitaria.

El TUE aiiade, a los actos del Consejo y a los actos de la Comisién, los actos
adoptados conjuntamente por el Parlamento Europeo y el Consejo conforme al
procedimiento de codecision def articulo 189 B del TCE. La denominacién de los
actos no varia (reglamentos, directivas y decisiones) en funcién de la Institucién
o Instituciones que los adoptan ni en funcién de su alcance legislativo, regla-
mentario o ejecutivo {75). Las fuentes normativas son variadas y complejas ca-
reciendo de sefias de identidad que permitan a los ciudadanos de la Unién su
elemental distincién y conocer sus consecuencias y efectos sin necesidad de
adiestrarse profesionalmente en el Derecho Cormunitario.

Ademas, el sistema de distribucién de competencias entre la Comunidad y
sus Estados miembros es muy confuso y poco perceptible para el ciudadano. Es
una competencia muy casuistica y no es facil sistematizar y diferenciar los am-
bitos cornpetenciales comunitarios y nacionales. En cada sector, a veces en cada
producto, las competencias varian en extensién e intensidad. La incertidumbre
de la competencia comunitaria se ha acentuado en el TUE al dejar indefinido el
tipo normativo (no se precisa si serd mediante reglamento o directiva o deci-
sién) que deberd utilizar la Institucién o Instituciones decisoras: no se ha pre-
visto el alcance preciso de la atribucién de competencias, lo que unido al pro-
clamado explicitamente principio de subsidiariedad puede dar origen a un se-
millero de litigios a los que el acuerdo interpretativo de Edimburgo (76) dificil-
mente podra frenar.

El TUE ha sido la primera ocasién perdida (77) de reordenar el sistema de
fuentes y de clarificar la jerarquia de los actos comunitarios. El proyecto de Tra-
tado presentado por Luxemburgo pretendié introducir la denominacién de ley
comunitaria, en funcién de su adopcién por codecisién, pero manteniendo las de-
finiciones y alcance de la tipologia basica del actual articulo 189 (es decir, leyes
con las caracteristicas de los actuales reglamentos ¢ de las directivas, pero que
perderian la actual denominacién si eran aprobados en virtud del procedimien-
to de codecisién y mantenia a su vez las denominaciones de reglamentos y di-
rectivas con sus actuales caracteristicas). Si esa reforma hubiera prosperado, ha-
bria afiadido confusién y perplejidad y ha sido prudente aplazar la reforma para
que se reflexione seria y concienzudamente (si es posible...) de aqui a 1996.

(75} El Parlamento Buropeo también conside- (76) Ver el texto en Jas Conclusiones del Con-
ra que la tipologia normativa vigente es inade- sejo Buropeo de diciembre de 1992 celebrado en
cuada a la situacién actual y que suscita confu-  Edimburgo, cit., en nota 69.
sién entre la autoridad legislativa y efecutiva (77) 8u antecedente fue el articulo 34 de] pro-
(Resolucién de 18.4.1991, DOCE C 219 de  yecto de TUE elaborado por el PE en 1984 {(«pro-
20.5.1991). yecio Spinelli», citado en nota 12),
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Esto es lo que han prometido los Estados: en la cumbre de Maastricht se eli-
mino la referencia a la ley comunitaria y se adopté una Declaracién anexa al
TUE reenviando a la Conferencia Intergubernamental para la reforma de los Tra-
tados que se convocara en 1996 el problema de la revision de «la clasificacion
de los actos comunitarios, con vistas a establecer una adecuada jerarquia entre
las distintas categorias de normas».

Esa revisién del sistemna de fuentes estd estrechamente relacionada con el pa-
pel del PE en la estructura institucional y con la biisqueda de un nuevo equili-
brio maés paritario. Y como he sefialado exigirfa una clarificacién y codificacién
del Derecho originario. La Unién Buropea deberia tomarse todo el tiempo nece-
sario en la Conferencia de 1996 para abandonar el sistema de parcheo seguido
en la docena de reformas a los Tratados fundacionales y redactar un cuerpo tni-
co (bajo inspiracién convencional o constitucional) pero un corpus juridico tni-
co: un solo Tratado, una sola Comunidad.

La Unién Europea debe abordar el tercer milenio dotada de un ordenamien-
to claro y comprensible, habiendo identificado sus propias competencias y las
de sus Estados miembros, distinguiendo entre los actos legislativos y los actos
reglamentarios no s6lo por la denominacién formal y procedimiento de forma-
cién sino por su alcance, contenido y efectos.

Salamanca, diciembre de 1992



