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1. Introduccién

Las reformas que introduce el Tratado de Lisboa confirman el notable

escoramiento intergubernamental que ya tenia 1
da. Siempre me causo® perplejidad que un proyect

cién europea» incluyera mas elementos internacionales
recorte mas importante, la eliminacién de la parafernaha constitucionalista,
aquella reforma: maximo control por

deja al desnudo lo que realmente era
parte de los Estados y reforzamiento de éstos en el sistema institucional.

1 nave constitucional encalla-
o denominado «Constitu-
que «comunitarios». El

o no el Gnico, ya que

Conviene precisar que €s un aspecto sobresaliente per
al (mas materias a

]a mayor democratizacion y eficacia ! del sistema institucion

* Este estudio forma parte de un trabajo de investigacién mas amplio financiado por la

Junta de Castilla y Ledn (SA 004C05).
1 Todas las reformas comunitarias
siglo por los mismos vectores: lograr mas democrac
MANGAS MARTIN, A., «La dindmica de las revisione
de 1a Unién Europea: Reflexiones generales criticas»,
Tecnos, pp. 1055-1066 (1993).

han estado guiadas desde los afios sesenta del pasado
ia y eficacia en el proceso de decisién; vid.
s de los Tratados y los déficits estructurales
Libro Homenaje al Profesor Diez de Velasco,
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decidir por mayoria cualificada y en codecision con el PE) es el contrapunto
que permitird nuevos equilibrios y dinimicas en la UE.

1.1. Escoramiento en las definiciones bdsicas

El nuevo Tratado de Lisboa aclara que las competencias de la Unién pro-
ceden de sus Estados miembros (art. 1 TUE), algo que tambien hacia el fraca-
sado Tratado constitucional (art. I-1) aunque pocos sabian deducir todo su
significado iusinternacionalista. Que es una organizacion internacional y que
no puede tener competencias generales. Que el principio basico es el propio
de cualquier organizacién internacional creada por Estados: el principio de
atribucién. Y que la UE solo puede actuar en los dmbitos atribuidos debido a

su naturaleza de organizacién internacional.

Y afiade algo obvio: que, ademis de respetar la identidad nacional de sus
Estados miembros (idea procedente de Maastricht) y las funciones esenciales
de éstos (Tratado constitucional), la seguridad nacional seguird siendo respon-
sabilidad de cada Estado (afiadido por Lisboa), cualesquiera que sean los avan-
ces en politica comin de seguridad y defensa y de solidaridad. La politica
exterior de seguridad y defensa mantendra su especificidad y complejidad con

pleno control gubernamental.

1.2. Las consecuencias de la ampliacion en el método negociador

Con veintisiete Estados la clave del consenso para salir de un atolladero y
hacer una reforma estuvo y estard en ceder a las exigencias que presenten los
Estados, maxime si se invocan exigencias constitucionales y se menciona la
sospecha de que tal contenido puede suscitar la necesidad de un referéndum.
Bajo esas coordenadas (amenazas) se logré un acuerdo amplio y concreto en la
reunién de junio de 2007; cada Estado confesd a la presidencia alemana sus
lineas rojas, sus miedos a eventuales consultas populares y aquélla fue tachando
todo lo que molestaba a cada Gobierno. El saldo final fue un Mandato preciso
que inclufa todo aquello que no reunia objeciones de los Estados.

Antes de ser veintisiete era frecuente que, con ocasién de cada reunién del
trimestral Consejo Europeo, y més en el que cierra la presidencia semestral de

Es lo que la Comisién Europea llama el «doble enfoque» en su Dictamen sobre la CIG de
2007, 13 de julio de 2007, 11625/07, POLGEN 83, p. 5.
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turno, los jefes de gobierno cruzasen numerosas entrevistas con la presidencia
a fin de aproximar posiciones y avanzar consensos que permitan alcanzar
resultados positivos en pocas horas de reunion; tras €sas entrevistas de confesio-
nario, habia cierto debate entre delegaciones y en las reuniones plenarias.
Diplomaticos asistentes 2 muchas cumbres afirman que hoy es imposible
negociar y menos atin debatir tras las recientes ampliaciones a veintisiete Esta-
dos. La labor de la presidencia como bisagra se ha realzado y solo cabe el
método de la entrevista con la presidencia.

Ese método para lograr consensos tiene riesgos evidentes. Uno de ellos es
que si hay Gobiernos irresponsables y desleales para con la integracion —y los
hay, ahora mas que antes— no tienen mas que plantear sus exigencias en cual-
quier momento. Cada Estado establecia sus lineas rojas y sus exigencias de
contrapartidas (Polonia en materia de votaciones en el Consejo, en materia
energeética, el chantaje de un abogado general o un opt out en materia de dere-
chos fundamentales, Chequia en una extrafia declaracion sobre peticiones del
Consejo a la Comision, Italia un diputado mas, Bulgaria el uso de cirilico para
el euro, Austria excepciones para las cuotas en los estudios de medicina, etc.).
Cuando se cerrd el Consejo Europeo de junio de 2007, se entendia que,
como cada Gobierno habia visto satisfechas sus propias pretensiones, el Man-
dato quedaba cerrado y el trabajo expedito para que la CIG articulase el pro-
yecto para ser aprobado en el Consejo Europeo de otofio. Pero al dia siguiente
ya habia un Estado, y tras ese Estado alguno mas, suscitando nuevos cambios a

su gusto.

Cuando se hace Europa al gusto de los Gobiernos, el riesgo es que no solo
presenten las exigencias que le son propias por causas excepcionales y contras-
tables, sino que €sos Gobiernos miren de reojo a los demas y quieran hacer
suyas objeciones y posiciones reticentes de otros. Es cierto que resulta poco
edificante la posicion establecida por el Reino Unido en relacién con la Carta
de Niza pero, una vez establecida esa exclusion singular, no es de recibo que
otros Estados pretendieran sumarse a las peculiaridades britinicas como lo

consiguié Polonia.

La cesion de forma sistemitica es el peaje que hay que pagar por las
ampliaciones alocadas. Aun con todo, la excelente labor de la Canciller Angela
Merkel permitié que del Tratado constitucional se salvara mucho en el Man-
dato y, desde luego, sus aspectos esenciales, triunfando un pragmatismo nada
despreciable. Sobre todo porque si de algunos Estados recién llegados hubiera
dependido la reforma se hubiera derribado todo el edificio juridico-politico,
no vya el constitucional, sino el de los cincuenta arios juntos y solo se hubiera

e
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dejado el espacio del libre comercio. Por ejemplo, ante el Parlamento Europeo,
el gobierno checo habia hecho propuestas insensatas como el voto igualitario
entre los Estados miembros o la posibilidad de recuperar las competencias
atribuidas y legislar en contra de la norma comin «cuando la Unién no apor-
ta los resultados esperados». Por ello, el Mandato dado y el texto del Tratado
elaborado por la CIG son reconfortantes en el marco de la gran crisis vivida
estos afios de alocada aventura constitucional.

Este sistema puede parecer muy poco integracionista y, en efecto, es idén-

tico a cualquier otra negociacion diplomatica internacional. Quizis porque la
UE de 27 Bstados es cada dia que pasa una organizacion internacional mas,
diferente a otras, pero reconfirmando su naturaleza internacional. Va perdien-
do su impulso politico, su originalidad y su capacidad de evolucion. Es una
consecuencia mas de las indigestas ampliaciones del siglo XXI'y del atracon
constitucionalista. Dificilmente podra aspirar a traspasar las barreras de una
organizacion internacional socioecondmica fuerte y poderosa. Posiblemente
era lo que pretendian una buena parte de los Gobiernos: poner un muro de
contencién a cualquier evolucion y transformacién futura.

La nueva mayoria cualificada con sus paliativos quedaran congeladas hasta
2014. Por lo tanto, la ponderacién del voto por Estado miembro establecida por
el Tratado de Niza se mantendrd por lo menos hasta el 31 de octubre de 2014,
lo que favorece a Espafla. Y entre el 1 de noviembre de 2014 y el 31 de marzo
de 2017 cualquier Estado puede pedir que se vote por el sistema de Niza. A
voluntad de un Gnico Estado frente a 26. Europa a la medida de los Estados.

El Tratado de Lisboa sera aplicable en esta materia, probablemente, después
del 31 de marzo de 2017. Claro que no merece la pena tratar un sistema que
muestra la fuerza de los Estados dada su fecha real de entrada en vigor. Volvere
sobre ello en el 2017...

1.3. La revisién de los Tratados: la renacionalizacion de competencias

El reforzamiento de los Estados se cobra la posibilidad de hacer revisiones
renacionalizando o devolviendo competencias a los Estados, algo que ningin
Tratado comunitario admiti6 en el pasado. El principio de progresividad junto
con la afirmacién de los Tratados por el mantenimiento del acervo comunita-
rio como un objetivo esencial de la Unién impedia plantear la renacionaliza-
cién de competencias atribuidas a las [nstituciones (art. 2 TUE vigente desde
Maastricht). No era absolutamente imposible un no retorno concreto pero No
se contemplaba en el derecho formal.
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Aquella exigencia sobre el acervo del articulo 2 desaparece en la version
del Tratado de Lisboa y se afiade en las Disposiciones Finales del nuevo TUE
que los proyectos de revision podran estar encaminados a incrementar o redu-
cir las competencias atribuidas (art. 48.2). La tnica reminiscencia que queda
sobre el caricter evolutivo y la idea de avanzar esta en el Preambulo del TUE

que al haber retomado ese Tratado su Presmbulo conserva la idea politica de
a» y una declaracion retorica sobre «la pers-

«una unién cada vez més estrech
e salvar para avanzar en la via de la

pectiva de ulteriores etapas que habra qu
integracion europear.

2. Intergubernamentalismo en el sistema institucional

2.1. La formalizacién del Consejo Europeo como institucion

y su presidencia estable

El reconocimiento del Consejo Europeo como institucién supone ya en si
eforzamiento de los Estados en el seno institucional. Durante mas de
a la doctrina europeista ha repetido hasta la saciedad que en
omunitario sélo habia una institucién, entre cinco, en
los intereses de los Estados. Ahora habra dos.

mismo un r
cincuenta afios tod
el sistema institucional ¢
la que estuvieran representados

El Tratado de Lisboa no altera el papel y perfil que ya posefa el Consejo
Europeo con anterioridad al Tratado constitucional. Ahora bien, hay que ana-
dir el hecho de que las competencias del Consejo Europeo se ven reforzadas,
alcanzado un cierto poder normativo, y su cambio de composicion al dispo-
ner de una presidencia estable con posible impacto en la opinién publica y en

las relaciones con la Comision.

La definicién de las tareas del Consejo Europeo, en parte, son las que le die-
ron vida en la cumbre de Paris de 1974 y que codificaron el AUE en 1987 y el
Tratado de Maastricht en 1992: dar los impulsos necesarios y definir orientacio-
nes y prioridades politicas. Aunque se advierte que «no ejercera funcion legisla-
tiva alguna», tendrd competencias decisorias bastante precisas sobre la organiza-
cién de las instituciones y ciertas iniciativas de importancia. Como ha sefialado
Paz Andrés, «el Consejo europeo abandona su posicién de ente vinculado
estrictamente a los grandes objetivos de la Unién Europea y se inmiscuye €n

tareas que podrian desempenar otras instituciones, singularmente el Consejo» 2.

2 ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, M. P, «Fl sistema institucional en la Constitucion
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En efecto, tendrd capacidad decisoria o normativa limitada:

— para adoptar una decision sobre la composicién del PE —que compar-
te con el PE—;

— sobre las formaciones del Consejo y sus reglas de rotacién en las presi-
dencias, si bien ese poder lo tiene en la actualidad aunque lo ejerce formal-
mente a través del Consejo (ordinario o de «ministros»);

— Ppara proponer el candidato a la presidencia de la Comisién: su propues-
ta tendra el filtro posterior de la aprobacién por el PE, pero sera decisiva su
propuesta en la nominacién del Presidente de la Comisién —lo que ya sucede
actualmente—, si bien deber tener en cuenta en el futuro los resultados elec—
torales europeos;

— adoptara, también, mediante decision el sistema de rotacién en la Co-
mision;
— nombrara al comité ejecutivo del Banco Central Europeo;

— decidira sobre las pasarelas para abandonar el procedimiento legislativo
especial y ampliar el recurso al procedimiento legislativo ordinario, e igual-
mente en relacién con la reduccién de la unanimidad y el paso a la mayoria
cualificada en determinados Casos;

— adoptara la decisién de modificacién de las disposiciones de la parte III
del Tratado del funcionamiento de la UE (Politicas internas), aunque no
podri aumentar las competencias de la UE y debers contar con la aceptacion
de los Parlamentos nacionales.

Naturalmente tendrd responsabilidad judicial (que la Convencién no
incluyé vy si lo hizo la CIG de 2004) y se podran recurrir tales actos del Con-
sejo Europeo ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

Otra consecuencia del control intergubernamental es que el Consejo
Europeo intervendri de forma discrecional y exclusiva en dos nombramientos
decisivos para el sistema institucional como es el del Alto Representante para
Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad y lo podra cesar como tal cargo,

a pesar de ser también el vicepresidente de la Comisién y su propio Presidente
estable.

Pero sobre todo, més que la exteriorizacién del Consejo Europeo como

institucion, lo que le dard impacto ante la opinién publica y los medios de

europea: ;mis legitimidad, eficacia y visibilidad?», en El Proyecto de nueva Constitucién Europea,
Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2003, p. 165.
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comunicacion sera la presidencia estable por dos anos y medio (prorrogable
por un mandato igual una sola vez). Y sobre todo le dard mas autoridad ante
el resto de las Instituciones. Esa impronta de autoridad era lo que buscaban los
Estados grandes y lo que han temido los Estados pequefios > y la Comision

misma *.

La presidencia del Consejo Europeo carecers, sin embargo, de legitimidad
democratica directa o de origen pues sera elegido por los miembros del Con-
sejo Europeo, los Jefes de Estado o de Gobierno, sin apenas condiciones.
Habr4 dos requisitos, uno implicito, ser nacional de un Estado miembro, otro
explicito, que no podra ejercer mandato alguno. Pero el Consejo Europeo tie-
ne las manos libres y no tiene que dar cuenta o explicacién al PE del nombra-
miento; ni la actividad del Presidente se somete a control del PE, si bien al tér-
mino de cada reunién del Consejo Europeo le presentara un informe. Pero no
tendré legitimidad democritica ni asumiré responsabilidad politica ante el PE.

Ahora bien, el presidente del Consejo Europeo disputard protagonismo y
autoridad al Presidente de la Comisién, hasta ahora la cara visible de la UE;
sera un presidente del Consejo Europeo que «reinard» en la medida de su per-
sonalidad. Se le facilita el «reinado» al presidente estable al descartar que pueda
asumir responsabilidad nacional, lo que le permitird afirmarse entre los jefes

de Gobierno y en la escena internacional.

No cabria descartar fricciones en el futuro entre el Presidente del Consejo
Europeo, el Alto Representante 5y el Presidente de la Comisién. El factor

humano nunca serd tan decisivo para evitar el fracaso. El Presidente del Con-
sejo Europeo asumird la representacion de la PESC cuando se trate de reunio-
nes internacionales del miximo nivel (jefes de Estado y de Gobierno; a las
reuniones de PESC de nivel inferior irfa el Alto Representante para Asuntos

3 Por ejemplo, «<Memorando Benelux: un marco institucional equilibrado para la Unién
ampliada, més eficiente y transparente», CONV 457/02, de 11 de diciembre de 2002.

4 Comunicacion de la Comision sobre la arquitectura institucional, COM (2002) 728 final, Bru-
selas, 4.12.2002.

5 Asi MATTERA habla de «oscura claridad» de las funciones del Presidente del Consejo
Europeo y del Ministro, que pueden a su vez chocar con las de la Comision («Les zones
d’ombre du projet de constitution dans Parchitecture institutionnelle de I'Union: la composi-
tion de la Commission. La Convention touche au coeur du “projet européen’, RDUE
2003-1, p. 7). También KOKOTT, J. y ROUTH, A., expresan el temor de que pueda haber tension
entre el Presidente del Consejo Europeo, el Presidente de la Comisién y el Ministro de Asun-
tos Exteriores («The European Convention and its draft treaty establishing a constitution for
Europe: appropriate answers to the Laeken questions?», CML Rev. 2003, p. 1337).
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Exteriores), pero la representacion «general» de la UE en el exterior —y en lo

que no sea PESC— corresponde al Presidente de la Comisién. Lo que sucede

es que no siempre estara tan clara la distincién «europea» de las materias PESC

ccibn exterior; la interaccién entre ambas es habitual, lo que podra

y de a
generar recelos y reproches.

Estas observaciones no deben llevar a creer que una presidencia estable

haya sido una mala decision. Es la consecuencia irremediable de la ampliacién

con doce nuevos Estados. La presidencia estable tiene que preparar las posicio-
nes de los veintisiete presidentes, impulsar acciones, darles continuidad, facili-
tar la cohesion y el logro de consensos en su S€No. Pero pudo ser adecuada si
pudiera tener mayor legitimidad de origen y mayor responsabilidad democra-
tica. La primera, la tienen incuestionablemente los miembros del Consejo
nda, por razones obvias ellos no pueden asumir responsabili-
ropea, por lo que al menos a su presidente se le debid
para ratificar su nombramiento y exigirle respon-

Europeo; la segu
dad parlamentaria eu
haber conectado con el PE
sabilidad de alguna forma (reprobacion...).

o Europeo fuerte, mas influencia inter-
ampliacién del poder ejecutivo
mente encarnado por la
o viene siendo dual

En todo caso, se percibe un Conse]
gubernamental y también un reforzamiento y
comunitario, con anterioridad basica y exclusiva
Comision. Al igual que el poder legislativo comunitari
desde el Tratado de Maastricht, con un legislador territorial o interguberna-
mental —el Consejo— y un legislador comunitario —el PE—, ahora el eje-
cutivo de la UE serd doble, intergubernamental —el Consejo Europeo—y
n—. En el Tratado de Lisboa como en el Tratado

comunitario —la Comisio
bicorpéreo) que responde-

constitucional se proyecta un ejecutivo bicéfalo (y
ria a la doble logica del sistema europeo: lo intergubernamental y lo comuni-

tario.

2.2. El Alto Representante para Asuntos Exteriores y la Politica
de Seguridad

Por su nombramiento y dependencia del Consejo Europeo, asi como por
bilizacién a favor de lo interguber-

sus competencias, es otro factor de desesta
o claramente interguberna-

namental. Se incrusta por primera vez un element
mental en el seno del colegio mismo de la Comision.

oner en duda la bondad de los objetivos buscados (coordinar la

Sin p
. ese efecto bisagra tendra que ser

accién exterior «comunitaria» con la PESC)
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muy superior a los riesgos que comporta este experimento. Este cargo
«bifronte» también le disputara autoridad y relieve publico al acosado Presi-
dente de la Comision, ademas del riesgo de discordancias y recelos en cuanto
a la representacién exterior de 1a UE. En otro nivel de recelos esta figura, al
presidir el Consejo de Asuntos Exteriores, también puede generar diferencias
de interpretacién en materia de PESC-PESD con los Estados miembros y las

funciones del Presidente del Consejo Europeo.

Un elemento clave del método comunitario es el didlogo Comisiéon-Con-
sejo (que en la codecision es un tridlogo). Pues bien, en el seno de ese Consejo
de Asuntos Exteriores, ;como serd el dialogo Comisién-Consejo? En ese
Consejo, ;quién representar a la Comision, el vicepresidente que preside el
Consejo o el Presidente de la Comisidén que tendrd que soportar que su vice-
e le presida? O no ira nadie por la Comision... Es mas, ;es que podrd

president
re la Comision y el Consejo en ese ambito de las relaciones

haber dialogo ent
exteriores?

Y, por otra parte, como el Alto Representante presidird el Consejo de
Ministros de Asuntos Exteriores, independientemente del resto de presiden-

cias que seguiran los turnos semestrales, se rompera la coordinacion 'y la cade-

mando en la presidencia del Consejo en funcion de las formaciones del
e era uno de los aspectos positivos de la rotacién). Lo mismo
sucederd con la presidencia no rotatoria del Eurogrupo. Son observaciones
sobre hechos concretos que se derivan de estas presidencias fijas (Consejo

Europeo, Consejo de Asuntos Exteriores y Eurogrupo) sin que ello suponga
aso de la presidencia ya existente del

na de
Consejo (qu

una critica frontal a las mismas que en el ¢
Eurogrupo ha demostrado tener importantes beneficios de coherencia, conti-

nuidad y eficacia.

;Ante quién responde realmente el Alto Representante? Ante quien for-
mal y materialmente le ha nombrado: el Consejo Europeo. Respondera de su
labor ante el Consejo Europeo que lo podra cesar sin mas miramientos direc-
tamente de dos de sus tres cargos e indirectamente le obliga a dimitir del de
Vicepresidente de la Comisién, pues en cuanto lo cese como Alto Represen-
tante y nombre uno nuevo, éste automaticamente pasa a ser Vicepresidente de
la Comision y Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores.

Si el Parlamento Europeo quisiera poner una mocién de censura a la
Comisién, su vicepresidente saldria impune... como Alto Representante, alte-
rando el caricter colegial e independiente de la Comisién. Sin embargo, res-
ponderd de su cargo de Vicepresidente de la Comision colectivamente, junto
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al Colegio de la Comision, ante ¢l Parlamento Europeo, pero éste no le podra
obligar a dimitir por su actividad individual de Alto Representante en materia
de relaciones exteriores ni en la formulacién y ejecucion de la PESC-PESD,
ni de su cargo de Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores.

Tendra legitimidad de origen al ser investido por la Comision con el
Colegio de la Comisién y aparentemente tiene responsabilidad parlamentaria

pero es mas que ficticia y superficial en la medida en que la eventual mocioén
de censura del PE a la Comision nunca le puede cesar del cargo de Alto
Representante y podra ser renovado con una nueva Comision. Salvo que el

motivo fundamental de la mocién de censura fuera la accion exterior del Alto
Representante en cuyo caso mas le vale al Consejo Europeo buscar un nuevo
candidato.

En definitiva, el Alto Representante acumularia mucho poder sin que ten-
ga responsabilidad politica democratica clara ante el PE y por el hecho de la
confusién de tareas (al servicio del Consejo Europeo, ademas de presidente
del Consejo de Asuntos Exteriores y como vicepresidente de la Comision)
podra escabullirse facilmente de unos y otros.

Hace tiempo dije que era un submarino de los gobiernos; en efecto, van a
tener un «quintacolumnista» en la Comision al nombrar al Alto Representan-
te y acumular éste los cargos de Vicepresidente de la Comisién y Presidente
del Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores. La acumulacion de tales car-
gos puede dar eficacia y coherencia a la accion exterior pero tendremos un
virrey de Europa.

Pero no se olvide que va a depender en exceso de los gobiernos y... del
factor humano. Y se generard una nueva dindmica.

3. El debilitamiento de la Comision

Las reformas que podian afectar positivamente a la Comisiéon como la
reduccién de Comisarios quedaran congeladas hasta 2014 (reduccién de un
tercio respecto de ntimero de Estado miembros; dicho de otro modo, un ter-
cio de Estados no tendrin un nacional en la Comisién previendo ya unas
reglas en la rotacion por igual de todos los Estados combinando Estados
pequefios, medios y grandes). Largo me lo fiais... para entonces puede haber
otras reformas y las previsiones no llegar a tener realidad.

Mientras tanto, como sucede desde 2004, habra un Comisario por Estado
miembro: intergubernamentalizacion de la Comisién y disminucién de su




EL ESCORAMIENTO INTERGUBERNAMENTAL DE LA UNION 237

legitimidad e independencia. En relacién con este Gltimo aspecto debe notar-
se que al haber un solo Comisario por pais, afecta mucho mas a los Estados
grandes que antes tenfan dos comisarios, uno propuesta del gobierno y el
otro de la oposicion mayoritaria. Esa situacién daba cierta legitimidad e
influencia imparcial, ademds de equilibrio y estabilidad a la Comisién. Por su
composicion emula al Consejo y por su escasa autoridad desde hace una
decena de afios seguird pareciéndose mas a un secretariado internacional.

Pero la creacion del Alto Representante que acumula el cargo de Vicepre-
sidente de la Comisiéon y de Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores,
sujeto a las instrucciones de los gobiernos y del Consejo Europeo, rompe la
colegialidad e independencia de la Comision. Las fricciones entre Presidente
y Vicepresidente serin casi inevitables y del Presidente de la Comision con el
Presidente del Consejo Europeo 6. incluso aunque se sigan nombrando indivi-
duos débiles e ineptos al frente de 1a Comisién como se viene haciendo desde
1994 tras el mandato de un Presidente excepcional como Jacques Delors.

Cuando entren en Vigor sus reformas, no antes de enero de 2009, habrd
que observar la nueva dindmica ya que, formalmente, la gran perdedora del
ascenso intergubernamental de los tltimos afios y del camelo constitucionalis-
ta es la Comisién y lo que representa (el interés comun, la independencia res-
pecto de los Estados). Aunque las atribuciones de la Comisién no varian,
podrian afiadirse nuevas tensiones a una deteriorada Comisién desde que la
dej6 de presidir Jacques Delors, con posteriores presidentes siempre débiles,
mediocres o ineptos. Tantas disfunciones en su caracter colegial e indepen-
diente y en su composicion pueden suponer el dedclive definitivo de la Comi-
sion y de su Presidente. Quizés los Estados estimen que habiéndose agotado la
evoluciéon de la Europa existencial, la de los grandes proyectos, ahora inimagi-
nables con 27 Estados, la Europa instrumental necesita de un control intergu-
bernamental.

Aunque con frecuencia la Comisién declara de forma diplomatica que el
reforzamiento de una o varias [nstituciones permite el reforzamiento y la
mejora del sistema, estd por demostrar que €sa dindmica sea positiva para
la evolucién de la integracion. El problema es si el reforzamiento se hace a

6 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., va mas lejos ¥ habla de cierta deriva interguberna-
mental y ruptura del equilibrio institucional que subyace a las nuevas figuras del Presidente
permanente del Consejo Europeo'y del Ministro de Asuntos Exteriores y su Servicio Europeo
de Accién Exterior (¢El Proyecto de Constitucion Europea: reflexiones sobre los trabajos de
la Convencién», RDCE, vol. 15, mayo-agosto 2003, p. 570).
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costa del debilitamiento de otras € influye en las relaciones interinstituciona-
les. Y las reformas heredadas en el Tratado de Lisboa, aun siendo una apuesta
aparentemente positiva, pueden generar una dinimica nueva de debilitamien-
to mayor, sl cabe, de la Comision. Ademas el nombramiento del Presidente de
la Comisién en funcion de resultados electorales, medida en principio positi-
va, podria afectar a su caracter de poder moderador € independiente.

Tendremos tres Presidentes permanentes (amén del Presidente del Parla-
mento Europeo): el del Consejo Europeo, el de la Comisién y el del Consejo
de Asuntos Exteriores (el Alto Representante). La tricefalia es un riesgo pero
dependera del factor humano (buena quimica... 0 celos). Estos cambios con-
firman que pese al artificioso ropaje constitucionalista, las innovaciones de
contenido que habia en la Constitucién y que pasan al Tratado de Lisboa son
profundamente reforzadoras del intergubernamentalismo.

4. Otros aspectos de intergubemamentalismo

No es un aspecto central en mi exposicion. S6lo me interesa resaltar que
los Parlamentos nacionales (y los regionales) dispondran de mas facilidades
que en el Tratado constitucional para impedir que se aprueben actos comuni-
tarios que no sean necesarios ni vengan justificados por la dimension europea
y que pudieran ser adoptados por los Parlamentos nacionales o regionales con
la misma eficacia.

Claro que este complicado sistema de alerta temprana puede incitar a los
gobiernos a manejar a las cimaras nacionales contra la Comisién para frenar

una propuesta contraria a sus intereses. Si se lo toman en serio los Parlamentos

nacionales, los gobiernos estaran mas vigilados pero también tendran un alia-
do en sus Parlamentos contra las propuestas europeas 'y la perdedora puede ser
la Comision.

5. Conclusiones

Una nueva dialéctica puede aparecer basada en el reforzamiento de los
Estados: el Consejo Europeo desciende a la arena comunitaria con influencia
estable a través de su nueva presidencia y el Alto Representante para Asuntos
Exteriores, se mantiene muy bien el Consejo de Ministros y se Ve acosada la
Comisién. Pero casi todos los avances son a costa de la Comision. En ese resu-
men lineal se observa que se mantiene una dialéctica tensa y expectante 2 la
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prictica futura. En la dialéctica «ntereses nacionales» o fuerzas de desintegra-
cién o centrifugas frente a las fuerzas de integracidn o de interés general, pare-
ce que ganan por puntos aquéllas aunque sin desequilibrar fatalmente el siste-
ma. El ejecutivo intergubernamental (Consejo Europeo) se vera reforzado y el
legislador intergubernamental (el Consejo) podra entenderse con un PE débil
sin conciencia de su poder y esquivar mejor a la Comisién. La Comisiéon, con
sus atribuciones y la fuerza moral de sus antiguos Presidentes, ha sido durante
casi cincuenta afios la clave del éxito de la integracién europea. Quiza porque
ésta estd bien consolidada los Estados se han permitido acosar a la Comision y
agrietar sus muros cimentados en la colegialidad e independencia mediante el
Alto Representante.

Por otra parte, ese mayor peso e influencia intergubernamental es conse-
cuencia légica de la ampliacién del nimero de Estados y la necesidad de hacer
llegar intereses cada vez més heterogéneos y alejados del horizonte politico de
la integracién.




