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Capitulo 1

Introduccion al sistema institucional

ARACELI MANGAS MARTIN
Catedvitica de Deecho Internacional Piblico y Relaciones Internacionales
el Universidad de Salomanca

SUMARIO: L ASPECTOS GENERALES, 11, LA ESTRUGTURA INSTTTUCIONAL EN EL TRATADO DE
LISBOA. 111, LA DIFERENCIACION ENTRE INSTITUCIONES, ORGANOS CONSULTIVOS
Y ORGANISMOS. IV, LA CONTINUIDAD EN LOS GRANDES ROLES DE LAS INSTITU
CIONES. 1. La estabilidad de sus funciones. 2. El logro de los objetivos de Tos tratados,
V. EL METODO COMUNITARIO, VI, LA VISIBILIDAD DE LOS ELEMENTOS ESTATALI
ZANTES., VII. INTERGUDERNAMENTALIZACION DEL SISTEMA INSTITUCIONAL Y
NUEVAS DINAMICAS INTERINSTITUCIONALES. 1, Ef impacto de la formalizacion del
Consejo Europeo. 2. KL impacto sobie la Comision. 3. Los contrapesos: democratization
y factores de integracion. 4, ; Nuevos actores? juna nueva din@mica?, VL CONSIDE
RACIONES FINALES.

I. ASPECTOS GENERALES

Es un lugar comin entre la doctrina juridica y politalogica considerar
gue el sistema institucional de la integracion europea es extraordinariamente
complejo. Para la cindadania y los medios de comunicacion esia complejiclac
lo hace absurdamente burocrdtico, incomprensible, lento ¢ inelicaz.

Las continuas reformas de los Tratados, vividas desde la fundacion de
las Comunidades Europeas en los anos cincuenta del pasado siglo, estuvieron
motivadas y guiadas por dos objetivos: de un lado, democratizar ¢l sistema
institucional comunitario para hacer participar en la toma de decisiones a
Institneiones representativas de la ciudadania de los Estados Miembros hasta
alcanzar la paridad entre el Parlamento Enropeo y el Consejo; de otro, dotar
de mis eficacia al sistemal, A partiv del Tratado de Maastricht aparceid un

1. Mancas Makiin, A, «La dindmica de las revisiones de los Tratados y los délicits estructi-

rales de la Unidn Europen: Reflexiones generales criticas, Litwo Homenaje al Profesor
Diez de Velasco, Madvid, Ed. Tecnos, 1993, pgs. 10565 v 1066,
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nuevo canon para valorar una reforma del derecho originario y de su sistema
mstitucional: la transparencia. Pero, en todo caso, en las grandes reformas
vividas en estos anos (Tratados de Maastricht, Amsterdam, Niza y Lisboa) y
en la decena de reformas anteriores a Maastricht nunca se puso en tela de
Juicio el sistema institucional mismo.

Precisamente, ese debate en torno a un modelo diferente, ya se habia
abordado previamente a la reforma del Tratado de Niza en 2001 Y, entonces,
todos los participantes en el debate (los «sabios» o expertos, los Estados y
cada una de las instituciones y organismos de la Unién?) estaban de acuerdo
¢n que no precisaba un cambio de modelo.

Aunque el sistema institucional y el proceso de decision® han sido ohjeto
de numerosas criticas y topicos, ni el [racasado Tratado constitucional ni el
Tratado de Lisboa de 13 de diciembre de 2007 (en vigor desde ¢l 1 de diciem-
bre de 2009), proporcionan un nuevo mocdelo institucional. Es bien sabido
que el Praesidium de la Convencién sobre el Futuro de LEuropa no cousiderd
necesario o conveniente que se formara un Grupo de trabajo centrado en la
estructura institucional, a diferencia de los otros once que se crearon para el
debate especializado ¥y previo, ni que debatieran en el Pleno sobre el sistema
institucional hasta abril de 2003, es decir dos meses antes de cerrar el pro-
yecto de la Convencién, Se era consciente de que se podian hacer relormas
coneretas importantes pero no cabia en su proyecto un cambio de modelo.
Esto ya es sintonuitico de la opeion implicita de aceptacion por parte de la
Convencion para ¢l Futuro de Europa del modelo institucional establecicdo
por los «padres fundadores»,

Sin embargo, es casi un lugar comnin reconocer que el fracasado Tratado
constitucional era fundamentalmente institcional: de hecho, Ia Convencion
sobre ¢l futuro de Europa se limité a redactar sesenta articulos, la parte I,
abandonado centenares de preceptos a los servicios juridicos. Pero también

2, Enwe muchos, Las miplicaciones institucionales de la ampliacion, Informe de Dehaene,
Weizsicker y Simon de 18 de octubre de 1999, en Revista de Devecho Comunitario Ewrapen,
G, 1999, julio-diciembre, pgs. 505 y ss.; Comunicacién de la Comision al Consejo, al
PE, al CES y al CDR, Adaptar las Instituciones Pava que la ampliacion sea un éxito, Bruselas,
2 de diciembre de 1999, COM (1999) 592 final: Dictamen preceptivo, Adaplar las
Instituciones parva que la ampliacién sea wn éxito, COM (2000) 34, en Revista de Dovecho
Comunitario Eurofien, enero-umio de 2000, pgs. 305 v ss.; El futwro del sistema jurisdiccional
de ta {Union Luropea. Documento de reflexign, mayo de 1999; Contvibucion del Tribunal de
Justicia y del Tribunal de Primera Instancia a la Conferencia Intergubernamental, 25 de lebrevo
de 2000, CONFER/VAR/8964,/00; Resolucidn del PE sobre la Preparacian de la weforma de
los Tratados y la proxima CIG aprobada el 18 de noviembre de 1999 (A5-0058,1999: PI:
282.275/97).

El proceso de decision no es objeto de este capitulo; se remite al excelente trabajo
incluido en este volumen del que es autor el D Nicolis Navarro Batista,
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hay amplio acuerdo de que el sistema o modelo institucional no fue renovade
o desmantelado, sino que [ue objeto de relormas oncretas a partir del mo-
delo del derecho en vigor?,

Lo que importaba era hacer comprensible cse sistema en su e mjunto,
expresar y hacer inteligibles los principios implicitos del sistema v describiy
las tareas y atribuciones de cada Institucion: quicn hace qué, Y hacerlo mis
eficaz y agil de cara a la Unidn ampliacda,

Por otra parte, este complejo sistema institucional ha evolucionado o
en sus aspectos formales (ndmero y rango de las instituciones y organismos)
COMO €11 5us aspectos sustantivos o de atribuciones (el ejemplo por excelen-
cia es el Parlamento Europeo) y en la dindamica y cquilibrios en las relaciones
interinstitucionales,

II. LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL EN EL TRATADO DE LISBOA

El Tratado de Lishoa introduce tna novedad formal, aungue no solo es
cuantitativa, al alterar el nimero de Instituciones bisicas del sistema —de
cinco pasa a sicte—, Desde la entrada en vigor del Tratado de Reforma de
Lishoa de 2007, ¢l sistema institucional de la Unién Europea se compone de
sirlu instituciones: Parlamento Europeo, Conscjo Europeo, Consejo, Comi-
sion Euwropea, Tribunal de Justicia, Banco CGeniral Europeo y Tribunal de
Cuentas (art, 13.1 TUE). '

El Tratado de la Unién Europea rescata al Consejo Furopeo del Vil o
espacio politico de «conferencia internacionals y 1o reubica entre las Instin-
cones responsables del conjunio de la integracion con notables poderes. Se
pone fin a un formalismo escasmmente justificado y nada compatible con la
pereepaion social y medidtica que veiu en el Cousejo Europeo una verdacdera
“institucion» al margen de las disquisiciones sobre su naturaleza, Fsa “ILOTTI-
lizacions del Consejo Enropeo fue saludada siempre positivamente por la
doctrina; era aceptar formalmente como normal lo que ya era normal para
la opinion piiblica y los media® A Ia incorporacion del Consejo Europeo a
4. Vid. por todos, S{Enz ve Santa Makia, M. P, <Ll Sistema institucional en el Tratacdo de

[.F.‘iI'NI)':I,' entre la continuidad y el cambios, en fif Biatade de Listoa. La salida dv fa crisis
r:unfh'm‘umrd (Coord. J. Maktin y Pirez vr NAncike 8), Iustel y Asociacion Espanola de
Irl_alesmrw de Devecho Internacional ¥ Relaciones Internacionales, Madrid, 2008 pus.
205y ss. .

5 La doctring acogio Favorablemente esta actitud de 1 isparencia heredada del fraca-
sado Tratado constitucional; asi, GUniErres Esmaon, G, «La retora de las Instituciones
en el proyecto de Tratado Constitucional presentado por la Convencidns, RDCE, vol,
16, _.-.’{Jtl.“-. septiembre-diciembre, pg. 911; Anpris Siknz DESANEAMARIA, M, I, « ] sistema
mstitncional en la Constitucion europea: qmis legitimidad, efcacia y visibilidadie, on
oy L 0 " ) e ' 40} Y " ! '1 i : 1 1 ) o
L Pyoyeeto de nueva Constilucion Ewrofren, Institut o' Fstieis Autonomics, Bare clona, 2005,
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la estructura institucional ha contribuido la eliminacién de los pilares® y la
fusion de la Comunidad Europea en la UE misma, Se cumple con esta unifi-
cacién orginica, que establece un tnico sistema institucional, la aspiracion
del Tratado de Fusion de 8 de abril de 19657

El Tratado de la Unién ha formalizado, pues, el papel del Conscjo Euro-
peo insertandolo entre ¢l conjunto de las instituciones de la UE, extrayén-
dolo de la ambigiiedad de las conferencias internacionales y del limbo poli-
tico hasta hacerle asumir responsabilidad formal.

También es de destacar, de entre las novedades formales institucionales,
el hecho de clarificar la insercién del Banco Central Europeo en el sistema
institcional.

Si a estas consideraciones anadimos que ni el [racasado Tratado Consti-
tucional ni el vigente Tratado de Lishoa crean nuevas «instituciones» (como
el non nato Congreso de los pueblos pretendido por el Presidente de la Con-
vencién, Giscard d'Estaing), puesto que el Consejo Europeo ya existia desde
1974, si bien con naturaleza politica, y también el Banco Central Europeo,
aunque sin ser mencionado en el precepto que enumeraba formalmente en
el pasado a las instituciones, tampoco se observa un cambio trascendental en
la estructura formal y material institucional. Lo que no significa que algunas
Instituciones sufran profundas transformaciones, como la citada normaliza-
cién del Consejo Europeo, su presidencia permanente o la nueva figura del
Alto Representante de la UE para la Politica Exterior y de Seguridad.

Ahora bien, esos cambios en el sistema institucional, debido al reforza-
miento gubernamental que introducen, pueden incidir en el sistema gene-
rando una nueva dindmica y nuevos equilibrios. No importa que ahora cl
cuadro institucional sea mds numeroso (siete instituciones); con seguridad
pgs. 1568 y ss.; Martiny Pewiz op Nancoawes, ., «El Proyecto de Constitucion Ewrope
reflexiones sobre los tabajos de la Convencions, RDCE, vol. 15, 2003, mayo-agosto,
pgs. 558; Mancas Mawrin, A., «El futuro de la Unién Europea ampliada: El Tratado de
Niza y el Proyecto de Tratado constitucionals, en Tratado de la Union Eawopea, Tratados
constitutives de las Comunidades Fuwpeas y olvos actos bisicos de Derecho Comunitario, 10°
ed., Tecnos, Madrid, 2003, pgs. 44.

6. Con serias dudas para el ratamiento que se hace de la PESC en el Tratado de Lishoa;

Vid. GonzALez Avonso, L, Ny, «Quién dijo que desaparecen los pilaves? La confignracion

juridica de la accion exterior de la Union Europea en el Tratado de Lisboas, en Ll
Tiatado de Lisboa. La salida de la evisis constitucional (Coove, |, Mgy Prigez e Nancia
iks), lustel y Asociacion Espaiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones
Internacionales, Madrid, 2008, pgs. 393 y ss.

7. El predmbulo del Tratado de Fusion de los Ejecutivos de 1965 consideraba la fusion de
las tres Comunidades como un «objetivo finals al que sirve la ereacion de instituciones
comunes: un iinico sistema institucional y una sola organizacion,
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es mas transparente y posiblemente esta mas acomodado a la realidad y a Tas
necesidades del sistema y lo que importa son las dinamicas que introducen.

[l. LA DIFERENCIACION ENTRE INSTITUCIONES, ORGANOS CON-
SULTIVOS Y ORGANISMOS

Una cuestion de interés es la distincion tradicional entre instituciones y
organos consultivos o anxiliares. Es sabido que siempre los Tratados, desde
los fundacionales incluida la dltima reforma operada por el Traiado de Lis
boa, han sido muy formales o rigidos al utilizar el término «institucion»
frente a olros (Erminos como Organos consulivos n organismos.

Los Tratados, incluidas la reforma de Lishoa, han distinguido entre unos
organos principales, para los que reservan la denominacién de instituciones,
y otros de cardcter secundario, cuya mision es asistic a las Instituciones, a los
que denomina diganos consultives. En los Tratados anteriores a la reforma de
Lisboa la consideracion de institucion se raducia en el artculado medianie
un precepto separado para definir escuetamente las funciones de Ia Institu-
cion y, segiin qué institucion, en su acceso al Tribunal de Justicia,

El Tratado de Lishoa mantiene la dilerenciacion, aungue en menor me-
dida. Por un lado el art. 13.1 TUE describe las instituciones de la Union v
enumera s6lo a las sicte principales ya citadas, manieniendo criterios Fornma-
les, No menciona a los 6rganos consultivos entre la lista formal de las insti-
mciones.

Se ha pasado de un sistema originariamente cuatripartito a un extenso
sistema institucional. Sin embargo, se observa que al margen de las presiones
o recelos que han levado a ese amplio marco institucional, ¢l Tratado de la
Unién sélo le dedica un precepto marco o de cabecera con sus roles, funcio-
nes y composicion a cinco instituciones que son las fundamentales en el
plano juridico-politico: Parlamento, Consejo Luropeo, Consejo, Comision y
Tribunal de Justicia.

En relacion con laslotras instituciones remite plenamente al TFUE para
saber qué funciones y papeles asumen. En efecto, el apartado 2 separa a dos
(de entre esas siete), el Banco Central y el Tribunal de Cuentas, para declarar
que no las regula en el propio Tratado (fundamental o marco) de la Unién
Europea, sino que sus misiones, composicion y organizacion se hace en ¢l
Tratado de Funcionamicnto®, si bien ambos Tratados tienen el mismo valor

juridico (art. 1 TUE, tercer parr., segunda [rase).

8. Al reabrirse la reforma en la Conferencia Intergubernamental (GIG) de 2007, tas el
fracaso del Tratado Constitucional, ¢l Banco Central fue incluido como la sexta institn-
cion, manteniéndose fuera al Tribunal de Coenias, Ambos enviaron sus cartas o la
Conferencia Intergubernamental durante el verano de 2007, El BCE veclamd no ser

25
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El propésito didictico de los arts. 14 a 19 TUL, que contienen los pre
ceptos de cabecera de las cinco instituciones clave que participan activa-
mente en el proceso de decision y su contre 1Y, es claro: cada Institucion tiene
asignado un precepto marco que sintetiza las misiones que debe cumplir
cada Institucién u organismo, su composicion, su legitimidad, asi como las
principales competencias y asuncion de responsabilidades. Los detalles del
funcionamiento y dinamica interinstitucional se reenvian al prolijo Tratado
de Funcionamiento.

S6lo el Parlamento Europeo, el Consejo Europeo, el Conscjo, la Comi-
sion y el Tribunal de Justicia, asi como el Alto Representante de la Union
para los Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (aunque no es una institu-
cién), merecen cada uno un largo precepto en el TUE, Las sicte Instituciones
que estin en la lista formal del art. 13.1 TUE son instituciones, pero cinco
de ellas son, si cabe, mds transcendentales en el plano politico y normativo
y por transparencia y visibilidad deben ser regulacas en el Tratado «<baser.

La existencia de unos érganos consultivos o auxiliares (aunque sin utili-
zar esa ultima adjetivacion) se prevé de forma gencral en el art. 13.4 TUE y
se desarrollan sus contenidos en ¢l TFUE; su Sexta Parte, dedica el capitulo 1

situado en el nueve Tratado como una institucion de la UE entre las principales insti-
ciones lamadas a alcanzar los objetivos de los Iratados, tratindose de desmarcar asi
de olros objetivos que no sean el de la estabilidad de los precios y de evitar verse
controlado por el Parlamento europeo. Aungue el Presidente del Comité Ejecutivo del
BCE aludié a la independencia del éste para ser ubicado entre «otras Institucioness, se
vio en esa posicion una reivindicacién de rechazo respecto de lales objetivos (que na
de independencia que la tiene asegurada por el Tratado de Funcionamicnto de la
UE).

Habia cierto rechazo a esa mision aislada (¢l control v la estabilidad de los precios)
sin tener en cucenta otras conseciencias sociales, cconomico-fnancieras ¢ industriales
que originan sus decisiones, Ademds de su objetivo incuestionable de mantener la
estabilidad de precios, se le sinia ahora en el precepto de cabecera del marco institu-
cional (art. 13 TUE). Para amplios sectores sociales el BCE no se puede justilicar s6lo
por €l control de los precios sin tener otros referentes socio-cconémicos. Por ello, el
Tratado de Lishoa ha incluido al BCE entre las Instituciones que designa por su nom-
bre en asigndndole las misiones generales, entre otras, la de perseguir los objetivos de
la UE, defender sus intereses, garantizar la coherencia, eficacia y continuidad de las
politicas y acciones (art. 13 TUE).

En sentido inverso al BCE, el Tribunal de Guentas reclamd y logrd estar entre las
Instituciones y no entre sotras Institucioness tratando de aranar cscalones para recupe-
var su estatus de Instilucion gue el fallido Tratado constitucional le retiraba.

0. FI Tribunal de [usticia forma parte del sistema institucional pero también es un subsis-
tema dentro de la estructura. Sus roles no han variado ni sus misiones ni el sistema
de reenrsos jurisdiccionales aunque se introdujeron algunos cambios relevantes en ¢l
Tratado de Niza de 2002 y muy escasos en el Tratado de Lisboa. Seguird siendo el
escalén mis alto de la pirimide procesal cuando juzgne asuntos de competencia de L
UE representando el interés social en el respeto del Derecho.
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del ttalo I a las «Institucioness con siete secciones, una por caca Institcion;
pero entre medias el capitulo 2 define y desarrolla los actos juridicos y sus
ln':n'(‘(liltlit‘lllus de adopeion, y bien separado de las «ingtitucioness estd el
c‘:lpl'mlo dedicado a los u(')rp;;um.s consultivos de la Uniones, lay al menos
dos niveles,

En efecto, Parlamento Europeo, Consejo y Comision, en calidad de
widngulo de decision, se ven asistidas por unos érganos, ¢l Comité Econd-
mico y Social y ¢l Comité de las Regiones, que tienen funciones consultivas,
El Consejo dispone, adeinis, de un destacado drgano especilico que le auxi-
lia en sus actividades, el Comité de Representantes Permanentes, mis ¢l Co-
mité Economico y Financiero, para los temas de la Union Econémica y Mone
taria. A su vez, cada Institncion y algunos organos auxiliares han {'J'('L.Il!u 113
consielacion de comités y grupos de wabajo, muchisimos permanentes, otros
ad hoc.

Entre es:

s dos calegorias extremas hay olros organisimos que ejercen
con autonomia sus funciones, sin asistir propiamente a las Instituciones siricto
sensu. El complicado y rigido escalonamiento de Instituciones y de organos
consttltivos anade cierta complejidad al sistema de la Unién al abrir un nivel
ambiguo de obos organismos (como el BE]L el Defensor del Pueblo, 1a Oficina
de Lucha Anti Fraude OLAF, la fatuwra Fiscalia..) y varias decenas de
Agencias, .

IV. LA CONTINUIDAD EN LOS GRANDES ROLES DE LAS INSTI-
TUCIONES

1. LA ESTABILIDAD DF SUS FUNCIONES

Los roles o funciones de la mayoria de las Instituciones apenas han cam-
biado hasta ahora, desde la fundacion del proceso, salvo el del Parlamento
Europeo. No cambian los roles ni las recientes reformas cambian las atribu-
ciones basicas de cada Institucion y organo consultivo. Se mejoran los méto-
dos, se perfeccionan, ya sea con mayor elicacia, ya sea haciéndolas mds demno
craticas y transparentes, pero no cambian los roles. A partiv de Maastricht,
normalizado ¢l rol legislativo del Parlamento Europeo, no se han detectado
graves defectos o disfunciones en las misiones de las Instituciones; sin em-
bargo, los curopeos hemos sido siempre muy criticos con su funcionamiento
y s¢ ha abogado por la necesidad de mejoraclo constaniemente puesio guie
no hay techo para la eficacia, la democracia y la participacion ciundadana ni
para la transparencia,

En la Unidn solo dos de sus siete instituciones, el Consejo Europeo y el

)
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Consejo, acogen la presencia legitima y la defensa de intereses nacionales, pertnrbaciones solo aparecieran en situaciones extrenas el impacto seria
encarnando el principio de la representacion de los Estados que forman la irrelevante.

UE. Precisamente, los miembros del Consejo Europeo y del Consejo lo son La legitimidad que le confiere el Parlamento Europeo a la Comision no
por reunir la cualidad de miembros de los Gobiernos, a los cuales deben : varia; pn_'(‘isa de una doble votacién, primero a su pre idente y, luego, al
represcntar; no son independientes de los Estados, sino que representan el : colegio para que pueda asumir sus funciones, Es la votacion del Parlamento
interés nacional, la «razon de Estadon. : Ja que le confiere la legitimidad democritica y no el hecho de que el candi-

i . 3 " " .y 3 A ; . l-.‘-' - s FEDIESe . " avi e o P as e R 4 1 P
] resto de Instituciones y érganos consultivos —salvo el especifico organo - dato a Presidente represente a Ja mayorfa ganadora en 1as ¢ lecciones al PE

auxiliar del Consejo, el Coreper— representan y defienden intereses distintos ; G ; e
sido de centro-derecha en estos sescnta anos...). Ademas, esa politizacion de

de los estatales; independientemente de la forma de designacion o de elec- s 5 ; 5 :
: la Comision, al hacerla depender de la mayoria parlamentaria, podria ocasio-

par alteraciones en el futro sobre la independencia de la Comision, La
Comisién es un ejecutivo en el sentido de una adiministracion federal, repre-

(si hubiera ese automatismo el Presidente de la Comision siempre habria

cién, tienen en comun la obligacion de ser independientes de los Gobiernos
y no defender intereses nacionales.

El rol de la Comision Europea no ha sufrido variaciones espectacula- senta la gestion centralizada de los asuntos comunes, pero no es un Go-
res'?, La Comision asume la gestion centralizada de los asuntos comunes bierno, no es un poder politico, sino un poder moderador ¢ independiente,
para lo que debe defender intereses generales con independencia respecto Su excesiva dependencia de los dictados de la mayoria minoritaria parlamen- |
de los Cobiernos. El art. 17 TUE le encarga promover el interés general y le faria, que ni tan siquiera ha alcanzado nunca la mayoria absoluta de los '
conlia, en geneml. la iniciativa de los actos legislativos de la UE (arts. 17.2 escaiios, puede generar tension con el Consejo e impedir amplios acuerdos
TUE y 294 TFUE). En el resto de actos (actos no legislativos) también con- entre ¢l centro-derecha, centro izquierda y los liberales que han sido vitales |
serva la iniciativa, pero ya de conformidad con el sistema cldsico, caso por para la estabilidad del Parlamento Europeo y de su actividad legisladora. |
caso. Luego, salvo €asos excepcionales previstos en los 'Tratados, mantiene su [l Parlamento Europeo encarna cl principio democritico, la representa- [
cuasi-monopolio de la iniciativa normativa, al igual que sus poderes de guar- cion de los cindadanos agrupados por sus concepciones politicas. El Parla- ;
diana de los Tratados que, incluso, se ven ligeramente reforzados ~posible mento Europeo y el Consejo comparien hoy la funcién legislativa y presi- |
sancion al Estado infractor en el propio recurso €n caso de no informar puestaria, pero inicialmente no cra asi. Son las dos instituciones que mis
sobre la aplicacion de las directivas—. Sus poderes de gestion y decision se han evolucionado desde ¢l diseno inicial de la integracion en los anos cin-
ven facilitados por el art. 290 TFUE, que prevé una delegacion del Parla- cuenta del pasado siglo. Ahora bien. las distintas reformas han modificado |
mento Europeo y del Conscjo de su capacidad legislativa, y por el art. 291 los pardmetros relativos al funcionamiento pero los roles de las Instituciones l
TFUE que prevé los actos de ejecucion controlados por una «comitologiar, : no se han visto afectados.
en principio, mds simple y paritaria. _ El Parlamento Europeo logré, primero, compartir la funcién presupues-

taria desde la reforma de los Tratados en 1975 (en vigor desde 1977). Tenia

Pero la Comisién y sus Presidentes han perdido autoridad e influencia sl ; | :
la tiltima palabra en los denominados gastos no obligatorios (por ejemplo,

en los ultimos quince anos y las nuevas reformas como la Presidencia estable
del Conscjo y la figura de la Alta Representanie para los Asuntos Exteriores,

con su cargo acumulado de victfprcsi(lcm.a de la Comision, no abonan una

la politica regional), frente al Consejo que conservo todo su poder para los
gastos obligatorios (los predeterminados por los ‘Tratados, coma la politica
agricola). Desde la entrada en vigor del Tratado de Lishoa, s¢ han climinado
esas distinciones y ambas Instituciones comparten €n paridad el poder presu-
puestario: ambas deciden sobre todo el presupuesto anual de la Union (art.
314 TUE). De no (ener ningun poder ln'trm|pu{*sm|‘ic: entre 1952 y 1977, el
Parlamento pasé a tener ¢l equivalente a la mitad del poder entre 1977 y

mejora. Esta tltima innovacion introducird disfunciones, por su caracter bi-
[ronte, en la colegialidad e independencia de la Comisién. Claro que si esas

10. ], Touscoz estima que la redaccion del precepto general dedicado a la Comision
Europea, procedente del fracasado Tratado constitucional, clarifica bien las compe-

lencias, estd bien redactado y confirma el modelo comunitario, que ha dado tan 2009 y desde esta iltima fecha tiene todo el poder, logicanente compartido

buenos resultados («Breves remarques juridigues sur les Institutions de I'Union kuro- & con ¢l Consejo.

péenne apres le Conseil Enropeéen de Thessalonigues, RMCUE nim. 470, 20035, pg. 5

423). Aunque el Acta Unica Europei sitvio de ensayo para introducir al Parla
3% 59
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mento Europeo en el proceso legislativo (mediante el prtn'ulimit_-nm de coo-
peracion de doble lectura), fue a partir del “Trataclo de Maastricht cuando se
anadié un contrapeso al poder del Consejo y se instaurd un cquilibrio trian-
gular nuevo frente al tindem fundacional de la Comision y ¢l Conscjo, El
Parlamento Europeo ticne hoy, con ¢l Tratado de Lisboa, un poder legislativo
casi ignal en materias que ¢l Consejo (el desequilibrio viene por el mayor
nimero de procedimientos legislativos del Conscjo, unos ireinta, frente a
wres del Parlamento), pero estin plenamente ignalados en los noventa proce-
dimientos legislativos ordinarios. kI Consejo sigue teniendo formalmente los
poderes de decision desde los Tratados fundacionales, pero ha tenido que i
comparti¢ndolos y, por tanto, cjercerlos de forma distinta y muy condicio-
nada al tener que compartir su poder legislativo y presupuestario con el
Parlamento Europeo.

Fl Parlamento Europeo no ve alteraclo sus roles desde que el Tratado de
Maastrichit de 1992 le reconocicra poder de codecision legrislativa, si bien
seguramente ahora se hacen mas visibles para la opinién puablica al enimarcar
sus funciones de forma clara: se le reconoce como legislador (junto al Con-
sejo y en igualdad con él), adopta el presupuesto y ejerce el control politico.
en especial sobre la Comisién. No altera sus respousabilidades pero los me-
jora sensiblemente al ampliarse los ambitos materiales y el mimero de las
normas (ue se aprobardn por el procedimiento legislativo ordinario, al per-
mitirle hacer enmiendas a la totalidad del proyecto de presupuesto y consoli-
darlas controlando la totalidad del presupucsto y al aumentar € casos muy
sensibles su capacidad de aprobacion (0 veto) frente a la actual mera con-
sulta simple (por ejemplo, clausula de imprevisién, art. 352 TFUE). Se revalo-
riza ¢l Parlamento europeo, pero algo grave sucede cuando, a pesar de su
poder colegislador y presupuestario, ¢l Parlamento europeo no consigne
pransmitic, ni a los media ni a la ciudadania, el poder politico y decisorio
que tiene,

La asignacion de funciones al Consejo tampoco ha variado. Solamenie
en la esfera del Conscjo Europeo (Jefes de Estado o de Gobierno) y del
Consejo (ministros o asimilados), incluido su érgano auxiliar, ¢l Comité de
Representantes Permanentes (Cm'(rpcr). tiene lugar la l‘L‘.[Jl‘('S('lliill‘idll y de-
fensa de los intereses particulares de los Estados. Sin embargo, no se deben
extraer conclusiones rapidas y superficiales pues ese aparente desequilibrio
en la representacion de intereses (cinco instituciones que defienden intere-
ses generales y s6lo dos que defienden intereses nacionales) no resta in-
fluencia plena a los Estados en la conduccion de las decisiones mias importan-
tes de la UE.

Por otra parte €s destacable lo que ha sucedido a partir del Tratado de

“Wo
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Maastricht: ¢l Consejo ha tenido que compartir sus poderes con el Parla-
mento Europeo. Con las reformas del Tratado de Lishoa llega la paridac
hasta el punto, incluso, de que se redactan en paralelo, de forma igual, el
parralo del precepto de cabecera sobre el Parlamento Europeo y ¢l Conscjo:
se les atribuye «conjuntamenter la funcion legislativa y presupuestaria (arts.
14 y 16 TUE). Es relevante la modificacion relativa a la presidencia perma-
nente del Consejo en su for macion de Asuntos Exteriores pucs pueden mejo-
rar la eficacia, coherencia y continuidad de sus trabajos aunque tambicn
pueden romper la unidad de la «cadena de mando» y coordinacion del Con-
sejo que podia garantizar su gjercicio por un mismo LEstado.

El peso de los Estados en el seno del Consejo ha variado desde las velor-
mas de Niza y de nuevo a partir del 2014-2017, pero la filosolia bisica en
materia de equilibrios en toda decision de Ta Unién no ha cambiado. Se ha
(rataclo de buscar nuevos equilibrios mediante la utilizacion de eriterios diver-
sos. Los criterios pueden haber variado y con ello los efectos, pero no la idea
de ciertos equilibrios y principios. La ponderacion del peso o influencia en
la votacion de los Estados en el Consejo ha siclo el sistema clisico desde la
fundacién y perdurard hasta el 2014-2017.

Il Tratado de Lishoa prescinde de ese sistema dado ¢l elevado mimero
de Estados y la fuerte heterogeneidad de la composicion poblacional con dos
polos muy desequilibrados (muchos Estados medios y pequenos, pocos Lsta-
dos grandes). El reparto del peso de los Estados se basa ahora en cl peso
demogrifico de cada Estado: tanta poblacién tiene un Fstado, tanta capaci-
dad de voto tiene. Pero no es suficiente ¢l peso demogrifico y dado que es
una organizacion internacional de Estados, el principio de soberania ha exi-
gido siempre de facio al menos una mayoria de Estados que, tras la reforma
de Lishoa, es del 55% de los Estados, debicndo concurrir ¢n la votacion por
poblacién como contrapeso frente a los cuatro Estados grancles en poblacion.
También un techo elevado en el wmbral de poblacion tras cada votacion (el
65%), exigido por Espana, es una garantia mayor gue una mera mayoria de
poblacion como incluia el fracasado Tratado constitcional.

Fn el sistema de integracién enropeo siempre ha habido algiin meca-
nismo de contencion para evitar gque los mas poblados arrasen a la inmensa
mayoria de Estados medios y |)cquc|'m5“. El proyecto de Tratado constitucio-

1. El volo ponderado clisico siempre (v en cuenta el peso de la poblacion cuando se

determinaba la mayoria cualificada necesaria para dar por adoptado un acto. Y nunca
en el medio siglo de integracion se ha bajado de an porcentije de poblacion as
cada decision del Consejo inferior al 58,16 por cien, que rigio desde 1995 hasta 2002,
Con el Tratado de Niza y hasia el 2014 el porcentaje minimo de poblacion se ha
elevado al 62 por cien, En 1958 el porcentaje de poblacian s el voto ponderado
era del 67,70 por cien; en 1081 (Diez Extados) era del 70,15 en 1986 (ingreso de
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nal que elaboré la Convencion sobre el Futuro de Europa lo quiso eliminar,
pero la C1G'04 lo restablecio en el proyecto definitivo y se ha heredado en
el Tratado de Lisboa.

No es mision de estas pdginas introductorias examinar el reparto del
voto y, por ello, no interesa mds que mencionar que se han introducido
algunos contrapesos especificos al peso de los Estados para evitar que deter-
minados Estados puedan verse marginados o minorizados en algunas decisio-
nes que les afectan, en ocasiones, como grupos minorifarios permanentes
(por ejemplo, los Estados del Sur) cuando defienden legitimos intereses co-
munes (por ejemplo, la produccion mediterrinea ligada a una concepcion
culiural),

s cierto que los Estados no tienen aliados estables; las alianzas son varia-
bles y muy dindmicas, pero en relacion con ciertas producciones o problemas
hay alianzas visibles. Unos y otros contrapesos'™ buscan restablecer unos equi-
librios globales que han caracterizado las tomas de posicion en el Consejo:
el respeto a unos equilibrios, la necesidad de entenderse viejos y nuevos
Estados, del Norte y del Sur, grandes y medios o pequenos. Una decision asi
adoptada se envuelve de una legitimidad internacional ain udlizando un
sistema mayoritario [rente a la unanimidad.

Ciertamente, sorprende ahora la crudeza del peso de cada Estado repre-
sentacdo por su participacion en ¢l porcentaje total de poblacion. Claro que
en el pasado y hasta 2014 tampoco era completamente irrelevante la pobla-
cion que componia cada Estado para ponderar su capacidad de voto. Pero,
tras la reforma de Lisboa, y a partir de 2014-2017 se hace demasiado evidente.
Y confunde, pues no es el principio de la representatividad popular lo que
articula y caracteriza al Consejo comunitario; ese principio lo enarbola el
Parlamento Europeo. Se hace asumir al Consejo una falsa representatividad
popular’® que es el rol propio del Parlamento Europeo.

Gracias a los diversos contrapesos el criterio poblacional recupera anti-

Espana y Portugal) era del 65,29, Por ello Espana defendié un porcentaje proximo a
los dos tercios de la poblacién, fijindose de forma definitiva en ¢l 63 por cien.

12, Ver art, 16.4 y 5 TUE y Protocolo mim. 36 ancjo al Tratado de Lisboa.

13, Parece una [alacia estimar que el sistema es democritico ya que cada Estado vota en
funcién de su poblacion, Ese fue el falso presupuesio de Ia Convencion sobre el
Future de Europa al creer que cuando vota un Estado (el Gobierno central) vota por
toda su poblacion; comao dice Paz Axores, «se oculta una distorsion: cada Estado vota
en el seno del Consejo por si y por su poblacion, El Estado vola como Estado, y
define la posicion de su Gobierno (puede que con algunos contrapesos internos ya
scan parlamentarios, ya sean regionales)» («El sistema institucional,..», loe. cif., pg.
183).
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guos equilibrios. Como ha senalado Poiares Maburo, lo importante era de-
terminar el poder relativo de los diferentes participantes y esto requiere ele-
mentos de representacion proporcional equilibrando la igualdac entre los
Lstados versus la igualdad entre los cindadanos; todo sistema basado en mayo-
rias deberia establecer un entramado que garantice la proteccion de las mi-
norias y, sobre todo, la prevencion de minorias permanentes y aisladas o
perdedores netos'.

El nuevo sistema (con sus garantias y contrapesos) respeta los equilibrios
hisicos exigibles permitiendo cierta movilidad entre mayorias y minorias y,
cuando se utiliza el procedimiento legislativo, auspicia un sistema de delibe-
raciones y relaciones con el Parlamento Europeo, tanto en la primera lectura
como en la segunda, que difumina cualquier concreto modelo de votacion y
evita el modelo basado en la agregacion de rigidas mayorias.

2. EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS DE LOS TRATADOS

Un aspecto revelador en torno a la continuidad del modelo es que los
Tratados han mantenido viva la idea bisica de que las Instinuciones al ejercer
las competencias atvibuidas por los Estados Miembros deben alcanzar deter-
minados objetivos asignados a la organizacion connmitaria (aris. 7 y 2 del
antiguo Tratado de la CE).

De entrada, hay que reconocer que en el Tratado de Lisboa pervive esa
idea de conjunto: las awibuciones de cada Institucion se ponen al servicio de
los valores y de los objetivos (arts. 2 y 3 TUE). Parafraseando el art. 13.1
TUE, cada vez que hacen una propuesta, adoptan una norina, o resuelven
un litigio mediante sentencia, o aprueban un dictamen, deben hacer progre-
sar la Union, deben prcl?scguir los objetivos de la Unidn, promover sus valores
y favorecer los intereses de la Union, de sus cindadanos y de sus Estados
Miembros. Las Instituciones no son organos aislados ni autématas, no uiili-
zan las competencias simplemente porque las tienen sino con unas miras de
progreso: sus compelencias son instrumentos para unos fines, Sirven a un
proyecto politico colectivo, por lo que el art. 13.1 TUE completa esa «filoso-
fia» con la exigencia de que al actuar sus atibuciones mantengan la coheren-
cia, la eficacia y la continuidad de las politicas y acciones de la UL,

V. EL METODO COMUNITARIO

Los principios del sistema institucional de la Union se explicitan en la

I, Powsres Manuko, M., «The new form of majoritavism in the EUs, Ewpean Linp Revden,
2003, 28, pgs. 902003,
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parte relativa a las Instituciones (Titulo [1I del TUE). El principio del equili-
brio institucional y el de cooperacion leal entre las Instituciones tienen, por
fin, un marco expreso de referencia en el Tratado, No sélo se mantienen
sino que se refuerzan y se hacen visibles en su redacciéon misma.

Fl art. 18.2 TUE reafirma que «cada institucion actuard dentro de los
limites de las awibuciones que le confieren los Tratados, con arreglo a los
procedimientos, condiciones y fines establecidos en los mismos», en clara
alusién a los principios de atribucién de competencias y de respeto o equili-
brio institucional, Y anade expresamente que «Las instituciones mantendran
entre sf una cooperacion leals. Asi pues, desde esta perspectiva del reconoci-
miento formal de los principios no hay novedad, sino una confirmacion del
modelo. Aunque los Tratados no habian mencionado la obligacion de coope-
racion leal de las instituciones entre si, el Tribunal de Justicia se habia refe-
rido a este principio establecido en las relaciones de los Estados para con las
instituciones y lo habia extendido a las relaciones interinstitucionales.

Tras la expresion «el método comunitario» sc cobija la formula magistral
de la integracién. Ha sido la clave de su éxito. Es la expresion dindmica del
respeto al equilibrio institucional y la cooperacion de las instituciones para
lograr la adopeion de decisiones. Se basa en una sabia combinacion dialéctica
del interés general, como punto de partida —representado por la Comision—,
con los legitimos intereses nacionales y los intereses de la ciudadania —repre-
sentados por el legislador bicameral, el Consejo y el Parlamento Europeo—.
Se precisa que cada institucion utilice las atibuciones que le han sido conle-
ridas, que s¢ sirva de ellas para lograr los fines previstos y que respete las
condiciones y los procedimientos previstos en los Tratados.

El método comunitario se ha basadeo siempre en la dindmica del tridn-
gulo o «ridlogo» institucional (hasta el Acta Unica era el didlogo o tindem
Comision-Consejo)'? y en la exisiencia de unos contrapesos para (ue nin-
guna de las instituciones se imponga. El esfuerzo de las tres instituciones por
¢l mayor acuerdo posible es la consecuencia del método comunitario y la
condicion para que se pueda aprobar cualquier norma juridica en la Unién.

La concepcion de las normas comunitarias nace en la institucion inde-
pendiente; la impulsién no obedece a objetivos interesados de uno o de
arios Estados. Y sin propuesta de la Comision no caben normas legislativas
del Consejo y del Parlamento Europeo. Estas dos instituciones o teoaen

15. D. Vieaes afirma que la idea del triangulo institucional es una solucion ad hoc de la

UE para resolver la separacion de poderes en su seno y el equilibrio entre ellos (=l
fant faive avec...», RMCUE mim. 470, 2008, pg. 425),
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reconocida capacidad de iniciativa legislativa —salvo casos excepeionales y ta-
16

sados en los Tratados, basicamente a favor del Parlamento enropeo -,

Ll derecho de propuesta de la Comision es una garantia para los intere-
sey generales, especialmente para los intereses de los Estados medios y peque-
fios frente a las grandes potencias comunitarias. Y la propuesta de la Comi-
sion no es mero arranque del proceso legislativo; 1o solo es un punto de
partida sino que condiciona todo el proceso de decision tanto en el Consejo
como en el Parlamento Europeo. Para aprobar la propuesta de la Comision
pasta la mayoria cualificada en la inmensa mayoria de los casos, pero no se
puede modificar por el Conscjo mds que por unanimidad (es el privilegio
de la Comision reconocido de forma constante en los Tratados —art. 293
TFUE=)'". Cuando el Parlamento Europeo quicre enmendar la propuesta,
requicre que sus enmiendas sean aceptadas por la Comision, de lo contrario
precisard del acuerdo undnime del Consejo para que prosperen. A su vez si
el Gonsejo no acepta las enmiendas del Parlamenio en la segunda lectura, no
hay decision hasta que no lleguen a un acuerdo en el comité de conciliacion.

La presuncion juridica de que la propuesta de la Comision tiene en
cuenta los intereses de todos, ¢l interés general mids exactamente, hace que

16. En todo caso el Parlamento tiene reconocida iniciativa normativa restringicda a su-
PUESLOS Iy coneretos que no siempre se corresponden con la clasica iniciativa legis-
lativa, asf,

—puede tomar la iniciativa para iniciar una revision ordinaria de los Tratados (an,
48,2 TULE) o la revision simplificada de la parie 111 del TFUE (art. 48.6 TUE)

—o 4 la iniciativa lde presentar al Consejo Europeo una propuesta de decision por la
que se fje la composicion del Parlamento Europeo, que tras su paso por el Gonsejo
Europeo requiere la aprobacion del Parlamento (art. 15.2 TUE).

~Mis parecido con la iniciativa legislativa tienen las previsiones ya tradicionales de
reconocerle ¢l derecho de iniciativa legislativa para presentar los proyectos relativos
—ul procedimiento para la eleccion de los diputados al Parlamento FEuropeo,

—al estatuto y condiciones generales de ejercicio de las [unciones de los diputados, El
primero es nn procedimiento legislativo especial del Conscjo, con posterior aproba-
cion del Parlamento Europeo v el segundo del propio Parlamenio con posterion
aprobacion del Consejo (art. 228.1 y 2 TFUE):

~a las modalidades del ejercicio del derecho de investigacion (se aprucha mediante
procedimiento le islativo especial del Parlamento Europeo, prev aprobucion del
Conscjo por mayorfa cualificada y de o Comision, art. 226 TFUE);

—al Estatuto y las condiciones generales de ejercicio de las funciones del Delensor
del Pueblo (se aprucba medianie procedimicnto legislativo especial del Parlanento
Europeo y previa aprobacion del Consejo, art. 228.4 TFUE).

I/, Ihce F, Lavovkenx que el método comunitario es un medio por el que los Estados
miembros pueden poner en comiin su soberania en cierios ambitos a hn de decidir,
sin que la unanimidad sea necesaria, los modos de accion nus conformes al interés
general («La Constitution "Pénélopes une refondation pour en finir avee les replitr-
ges», RDUE 2003/1, pg. 16).
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éste solo pueda ser desplazado cuando todos los Estados demuestran con la
unanimidad la existencia de una alternativa unanime al interés general defi-
nido por la Comisién. El privilegio de la Comision s6lo ha sido exceptuado
(es decir, se exonera excepcionalmente de la unanimidad para la aprobacion
de enmiendas por el Consejo —propias o interpuestas por el Parlamento Eu-
ropeo-) en tres casos, como hasta ahora: el marco financiero plurianual,
conciliacion y tercera lectura y la adopeion del presupuesto. S6lo en esas
situaciones se enerva el privilegio de la Comision.

El método comunitario ha sido y es la columna vertebral del sistemna, su
clave de boveda, pero ese concepto ha estado sélo en el lenguaje de la doc-
trina cientifica y de los politicos, pero nunca se mencioné en los Tratados.

Este sistema de contrapesos en el que se ponen en juego muchos intere-
ses y factores, genera una dindmica compleja que exige negociar y dialogar
entre las wes instituciones decisorias; no deja en manos de una persona ni
tan siquiera de una Institucion la responsabilidad de la decision, diluyendo
y repartiendo ¢l poder entre varias Instituciones, disemindndolo en el sistema
intrincado y peculiar de checks and balances que ha caracterizado al sistema
europeo. Es un sistema complejo y distinto del interno en nuestras Constitu-
ciones y si cabe mds proximo, en la concepcion del poder y la responsabili-
dad, al sistema americano (contrapesos y coparticipacion de varios poderes)
que al tradicional sistema politico interno en Europa. Sin embargo, siendo
extraiio a las tradiciones constitucionales europeas ha evitado crear un poder
cdefinido asi como competir con los modelos nacionales.

Para la opinién priblica es un poder ambiguo y difuso pero con una
gran capacidad de impacto social y juridico. También es cierto que su cardc-
ter difuso ha Facilitado enormemente la integracion al exigir negociar todo
y lener en cuenta intereses diversos, y no imponer de forma lineal una op-
cion; ningtin Estado estd marginado, ninguna Institucion es irrelevante; las
instituciones representan diversos contrapesos (de ahi el respeto por los equi-
librios institucionales) y se necesitan entre si para alcanzar cualquier
decision.

Frente a la falsa idea de los media y de la opinion publica de que el
Consejo tiene todo el poder (de decision), se debe recordar gue el Consejo
estid mediatizado por la Comision, quien dispone de la lave del sistema, y
también por el Parlamento europeo en la medida en que éste poco a poco
se toma en serio su enorme poder de decision en el sentido de que sin
su aprobacion, el consenso o la mayoria cualilicada del Conscjo, incluso la
unanimidad de los Estados Miembros, de nada serviria para adoptar una
norma legislativa. Puede decirse que Comision, Parlamento Europeo y Con-
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sejo son imprescindibles en distinta forma pero igual medida para la adop-
cion de las normas legislativas de la UE, Por otro lado, esa compleja indefini-
cion lll'l'ﬁ(ll!lll o institucional del poder politico y normativo comunitario, ha
p('l'miiidu a los gobiernos y parlamentos nacionales endosar a conveniencia
a la Union, sin mas, la responsabilidad de decisiones impopulares,

Pues bien, ninguno de esos «axiomases de éxito contrastado se ha visio
alterado en ninguna de las reformas de los Tratados. Todos los Tratados,
incluido el fracasado Tratado constitucional, conlirman el méiodo de pesos
y contrapesos, o de interdependencia entre las tres principales Instituciones.

La colaboracion leal entre las tres instituciones es imprescindible para
poder acordar normas y lograr los objetivos de los Tratados. Aungue cada
ma liene sus propias atribuciones, éstas se han proyectado de forma equili-
brada, de forma que nuna inaceion o un exceso o interferencia pueden provo-
car desequilibrios en el funcionamiento del sistema. Ya desde la adopcion
del Tratado de la Unién en Maastricht de 1992 se acordd que Parlamento y
Consejo tuvieran, en igualdad, la capacidad de ser motores subsidiarios en
caso de inaccion de la Comision. En efecto, tanto el art, 225 TFUE (introdu-
cido en el Tratado de Maastricht para ignalar al Parlamento Europeo con el
Consejo) como el art. 241 TFUE (su contenido procede del Tratado funda-
cional en 1957), en su segundo pirralo, prevén que el Parlamento Europeo
y el Consejo, respectivamente, puedan solicitar a la Comision que le «pre-
sente las propuestas oportunas sobre cualquier asunto» gue a juicio de cual-
quiera de las dos instituciones requieran «la elaboracion de un acto de la
Union para la aplicacion de los Tratados» hasta el punio de gue si la Comi-
sion no presentara propuestas comunicara las razones a la institucion que le
ml]uirié la iniciatival8, Fl ]uu‘nl(-.lisnm e ambaos Precepios, (ue no soi wna
aportacion del Tratado de Lisboa, es evidente. No se puede negar que en
esta cuestion los Estados ya habian igualado plenamenie al Parlamento con
¢l Conscjo desde 1992,

Pero no se le reconoce ni entonces ni ahora, tras la reforma de Lishoa,
derecho de iniciativa al Parlamento ewropeo (salvo los casos apuntados su-

18, Elart, 225 TFUE, que procede de la reforma en 1992, tampoco supone nada nueve
en las relaciones Comision Parlinento Ewropeo, porgue el Parlamento ya se habia
autodotado de este devecho de peticion, mucho antes de 1992, a ravés de su Regla-
mento nterno (informes de propia iniciativa o informes no legislativos), Ln electo,
el Parlamento Europeo siempre ha podido aprobar resoluciones en las que se solicita
a la Comisién la preparacion de propuestas normativas en los mis diversos ambitos
y sugerirle las lineas bisicas de la actuacion pretendida, Ademis, ¢l Paclamento Euro-
peo podria solicitar informacion periddica sobre Ta posicion que ha adoprado la
Comision sobre sus propuestas,

At
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fra) como tampoco la ticne el Consejo. No podrin subrogarse a la Comisién
en caso de inaccion de ésta. Tampoco el Parlamento podri prejuzgar la liber-
tad de apreciacion de la Comision sobre las priovidades normativas y el mo-
mento de su utilizacion,

Los Tratados siempre han reconocido con un cardcter muy amplio el
derecho de iniciativa a la Comision. Se ha considerado siempre ese cuasimo-
nopolio del derecho de iniciativa como un elemento fundamental del equili-
brio institucional. Por ello, las reiteraclas peticiones del Parlamento Enropeo
de compartir el derecho de propuesta (art. 37 del Proyecto Spinelli de
1984, Informe Hermann®, o el Informe de D. Martin?!) han chocado con
la oposicion de los Estados miembros a modificar los Tratados en ese punto
esencial de la dindamica comunitaria.

Ahora bien, la obligacién de colaboracién leal entre las instituciones
afecta a la iniciativa legislativa y al conjunto del proceso legislativo. El art.
295 TFUE, cuyo contenido esencial procede del Tratado fundacional de 1957
(art. 218.1 del antiguo TCLE), extiende la obligacion de cooperacion al tridn-
gulo institucional, de forma que «El Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comision levarin a cabo consultas reciprocas y organizarin de commin
acuerdo la forma de su cooperacion. A tal electo y dentro del respeto de
los Tratados, podran celebrar acuerdos interinstitucionales que podran tener
cardcter vinculantes. En el misino sentido, el Acuerdo interinstitucional «[ -
gislar mejor» de 2003 prevé que la Comision «tendrd en cuenta» las solicitu-
des del Parlamento Europeo y del Consejo y les dard una respuesta rapica
y adecuada®,

Lo esencial del derecho de iniciativa sigue estando en poder de la Comi-
sion; esta constitucionalmente mas vigilada y expuesta al control del PE y del
Consejo. Claro que si la Comision se mostrara poco receptiva a las peticiones
del Parlamento para presentar propuestas legislativas en las materias que le
sugicra, tendrd que asumir ¢l riesgo de una mocién de censura parlamenta-
ria. Otra opcion menos drdstica y en manos tanto del Consejo como del
Parlamento Europeo, es que si estiman que hay una carencia de la Comision
19. El Proyecto de Tratado sobre la Union Europea aprobado por el PE el 14 de febrero

de 1984 («proyecto Spinellis) puede consultarse en Revista de Instiluciones Ewrpeas,

1984 1, pgs. 351 y ss.

20, «Informe sobre la estrategia del Parlamento Europeo ante la creacion de la Union

Europear, Doc. A2 375/88,

21, Informe sobre la Conferencia Intergubernamental en el contexto de la estrategia del

Parlamento para la Unién Europea, Doc. A 281 /90,

22, Acuerdo Interinstitucional «Legislar mejors de 16,12.2008, DO nim. L 921 de

31.12.2008,
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en materia de iniciativa legislativa, le pueden demandar conforme al procedi-
miento por omision previsto en el art. 265 TFUE,

El privilegio de la Comision seguird como hasta ahora (con las eXCepeio-
nes apuntadas supra): cualquier enmienda a su propuesta o bien se astume
por la Comision en la medida en que respete el interés general o exige
unanimidad del Conscjo. Para la aprobacion de su propuesta basta la mayvoria
del Parlamento Europeo y la mayoria cualificada del Consejo, mientras que
para su aprobacion es suficiente la mayorfa cualificada.

El "Tratado de Lishoa apuesta por relanzar el método conmmitario, en el
que la Comision debe jugar con autoridad su papel y renovarlo con lTa toma
de protagonismo del Parlamento europeo. El éxito y la originalidad de la
integracion europea radican en haber sabido combinar siempre, desde su
fundacion, en cada decision y en cada reforma, elementos miergubernamen-
tales y elementos netamente europeos o integracionistas. Fs decir, legitimos
intereses nacionales y legitimos intereses comunes, Aungue las instituciones
podrian adscribirse a unos y otros elementos ingredientes e intereses, sin
cimbargo cada una de ellas combina ambos ingredientes.

En definitiva, la idea de sintesis implicita en el método comunitario es
presencia y dialéctica de diversos intereses para identificar el interés general y
la interrelacion entre las institciones. Las competencias de la Union Euro-
pea se seguirdn ejerciendo segiin un modo o método comunitario, lo que
revela una clara intencion de continuidad histérica entre la «nnevas Union
del Tratado de Lisboa y la «antiguar Unién fundada en las Comunidades
Europeas y en los pilares intergubernamentales.

VL. LA VISIBILIDAD DE LOS ELEMENTOS ESTATALIZANTES

Las reformas que introduce ¢l Tratado de Lishoa confirman el notable
escoramiento intergubernamental que ya tenia el fracasado Tratado constitu-
cional. La eliminacion de la parafernalia constitucionalista deja al desnudo
lo que realmente era aquella reforma: maximo control por parte de los Esta-
dos y reforzamiento de éstos en el sistema institucional®,

El nuevo Tratado de Lishoa aclara y confirma que las compelencias de
la Unién proceden de sus Estados micmbros (art. 1 TUE), algo que tambicén

23 - M ML Wenk ya habia pronosticado que la sretdrica constitucionals e un verda-
dero peligro para el proceso de integracion: «A Constitution for Enrope? Some Hard
Choicess, fowrnal of Common Market Studies, vol, 40, 2002, P 563 del mismo auntor,
«In Defence of the Status Queo: Euwrope's Gonstitntional Sondevwegs, in Ewopean Cony.

titutionalisn beyond the State, (J. 11, 1L, Wenee y M., Winb, eds.,), 2000, pg. 7,
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hacia el fracasado Tratado constitucional (art. I-1), 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 Esta-
dos: el principio de awibucién. Y que la UE sélo puede actuar en los ambitos
atribuidos debido a su naturaleza de organizacion internacional.

Y anade algo obvio: que, ademis de respetar la identidad nacional de
sus Estados miembros (idea procedente de Maastricht) y las funciones esen-
ciales de éstos (Tratado de Lishoa), la seguridad nacional seguiri siendo res-
ponsabilidad de cada Estado, cualesquicra que sean los avances cn politica
comiin de seguridad y defensa y de solidaridad. La politica exterior de seguri-
dad y defensa mantendri su especificidad y complejidad con pleno control
intergubernamental.

El sistema de la Unién es complejo al aunar a Estados soberanos y a sus
pueblos. No tiene otra alternativa que ser complejo si quiere existiv y... wesistir
como lo ha demostrado tras mds de cincuenta anos. La complejidad es inevi-
table. Gracias a su complejidad, a su entramado institucional, el sistenia
ideado en los anos cincuenta ha soportado crisis nacionales, crisis economi-
cas internacionales y crisis europeas. Los sistemas rudimentarios o simplistas,
suelen fracasar o ser una mera pantalla, como sucede con las muiltiples tenta-
tivas de integracion latinoamericanas.

»ara los ambiciosos objetivos europeos de lograr un proyecto politico
por medio de la unificacion econémica no habia ni ha habido otra alterna-
tiva que una cierta dosis de complejidad, de pesos y contrapesos, de redes institu-
cionales que garanticen la presencia de todos los intereses y que el sistenna
funcionara pese a crisis coyunturales. Al crear este entramado institucional y
juridico en los anos cincuenta, y que apenas ha sido reformado en lo esencial
por las casi veinte reformas anteriores ni por ¢l fallido Tratado constitncional
de 2004 ni légicamente por el nuevo ‘ITratado de Lishoa, el conjunto de en-
granajes ha hecho que el sistema adquiera su propia inercia, su propio mo-
vimienio.

No dispone la UE de poderes originarios ni de poderes generales sino
de competencias atribuidas por los Estados, que son el verdadero constitu-
yente de la Union. Asi pues, el principio de alvibucian de competencia s el princi-
pio que delimita la competencia comunitaria respecto de las competencias
de los Estados miembros; no hay alternativa en una organizacion internacio-
nal. La UE no es un Estado y, por tanto, no puede tencr competencias goner-

les; como organizacién internacional su competencia es funcional, s decir,
para hacer cosas concretas y se limita a esos @mbitos atribuidos.

Los Tratados exigen expresamente la permanencia de los Estados sobe-
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ranos (bill‘l. 4.2) y les reconoce ¢l derecho a permanccer como Estacdos sobera-
nos ¢ independientes y a delenderse [rente a cualquier ataque interno o
exierno a su soberania. Y les reconoce expresamente el derecho de retirada
(art. 50 TUE), lo que durante nids de sesenta aios fue un derecho im >l|'ril:>
a todo miembro de una organizacion internacional, T

Ningiin precepto de los Tratados, ni el fracasado Tratado constitucional
prm'l'tunil‘ la plenitud de la soberania de la Unién, como haria f'llil|t|llit'i.‘
constitucion nacional, Obviamente no estamos ni ante un Estado ni ante wna
counstitucion al estilo de las nacionales. Algo bien distinto es que la jurispri-
dencia Fivl Tribunal de Justicia, desde los anos sesenta y con diversas fi l|‘I;:IfLIl'l-
vimnl'si Judiciales posteriores en los ochenta y nm-cu[;t. utilizé sin rubor :-I
término de «Carta Constitucional» para referirse al Derecho primario de la
Unidn, a los Tratados™, l

) (‘){rn aspecto general que abona el reforzamiento de los Estados es la
posibilidad de hacer revisiones renacionalizando o devolviendo com }(»lm;-
cias a los Estados, algo que ningiin ‘Tratado comunitario admitié en }(-I I|.rl.
sado. El principio de progresividad, junto con la afirmacion de los 'I'r:n'.uh‘m
por (*I’ mantenimiento del acervo comunitario como un objetivo esencial {]L
la Unién, impedia plantear la renacionalizacion de (_‘mnpr‘l.t‘m‘ias atribuidas
a las Instituciones (art. 2 del antiguo TUE, vigente desde Maastricht hasta d
Iratado de Lisboa). No era absolutamente imposible un no retorno rmz.r‘rvtn.m
pero no se contemplaba en el derecho formal. |

Aquella exigencia sobre el acervo del art. 2 desaparecio en el Traiado
|l(- l:i:alnm Y. por el contrario, se anade en las Disposiciones Finales {.l('i nueyo
TUE que los proyectos de revision podran estar encaminados a incrementar
o reducir las competencias awibuidas (art. 48.2 TUE) y se reluerza, si cabe
con un nuevo reconocimiento de derecho de los ]‘Z.\'lz;dus a «modiflicar In;
l.ralmlns en los que se fundamenta la Unién, incluso para anmentar o recli-
B las competencias atribuidlas a la Unién en dichos Tratados» en la [)('i‘}'.l}"l-
cion 18 sobre la delimitacion de las compelencias, anexa al TFUL, -

Eag |'u:ims. reminiscencias que gueda sobre el caricter evolutivo v la idea
de avanzar estdan en el preambulo de los dos Tratados (TUE y 'I‘Fl.ll-'.; v en el
art, 1 del TUL: se conserva la idea politica de «una union cacla ‘.-'l"/ m'i;;
estrechas y una declaracién retérica sobre «la perspectiva de u]lc.l'l.un“a .c.n .lfl."
que habra que salvar para avanzar en la via de Ia integracion t'nr:;pvlnn. o

La posibilid; = reducir ¢ sl .
posibilidad de reduci competencias es una novedad de cardicier ne-

24, Sentencia de 28 de abiil de 1986 i Vi 4 3, Di
gy 4 de abril de 1986, Los Viwdes 294783, Dictamen 1791 de 14 de diciem-
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gativo anadida por el Tratado de Lisboa. Se abre una indeterminacion preo-
cupante sobre la atribucién de competencias con la opeidn a la renacionaliza-
cion de competencias, satislaciendo asi la actitnd desconfiada de varios
Estados, como el Reino Unido y algunos Estados recién adheridos.

Ahora bien, hasta ahora nada impedia a los Estados en una reforma
recobrar el ejercicio de concretas competencias atribuidas; pero no ha sido
estética esta concesion formal, Claro que el terreno a esta desconlianza ya lo
aboné la fallida Constitucion europea al querer encapsular y congelar el
proceso haciendo desaparecer de su texto toda mencion al acervo y a su
evolucion, desechando el incrementalismo tipico del proceso integrador.

De todos modos, tras la gran ampliacién en 2004 y 2007 no se quiere ni
es posible ya mucha mis evolucién en la UE de veintisicte Estados: lo reco-
noce el Consejo Europeo en sus Conclusiones de diciembre de 2007 cuando
advierte que las reformas institucionales de este Tratado de Lisboa tienen
vocacion de durar en el tiempo®. En fin, la Unién Europea sigue sicndo una
organizacion internacional singular y tinica y permanecera como un sujeto
de derecho internacional de caricter no cstatal,

VII. INTERGUBERNAMENTALIZACION DEL SISTEMA INSTITUCIO-
NAL Y NUEVAS DINAMICAS INTERINSTITUCIONALES

En toda reforma de los Tratados hay una combinacién de novedades
intergubernamentales con clementos de una mayor enropeizacion, con pre-
ponderancia de unos u otros. Fn general, hasta ahora en todas las relormas
v, desde luego, hasta la de Maastricht de forma clara habia una amplio ba-
lance a favor de la mayor presencia de los intereses enropeos frente a los
intereses nacionales. En la importante reforma de Lisboa, tambic¢n hay avan-
CES ¥ Ierocesos pero conviene precisar que la iulmj;uln‘rr:l;ltl‘lmnn]im;\ui(’m del
sistema institucional es un aspecto sobresaliente pero no el tinico, ya que la
mayor democratizacién y eficacia del mismo (inds materias a decidir por
mayoria cualificada y en codecision con el PE) es el contrapunto que permi-
tira nuevos equilibrios y dindmicas en la Union Europea.

95. Como he senalado «No estd especialmente en peligro lo logrado ni el nivel de integra-
cin, sino su evolucion. 1.a consecuencia principal es que ya no habrd mis profundiza-
cion o avances cualitativos. Los Estados parecen estimar que lo logrado estd consoli-
dado, que no hay peligro de conservacion del acervo fundamental, que cualguier
profundizacion afectard de forma azarosa a la soberania estatal y que no se puede ni
se debe ir mis lejos. Es como si hubieran concluido que no cabe mis proyecio politico
ni es importante ni es alcanzables («El incierto futuro de la Unidns, Esiudio prelimi-
nar, Tratado de la Union Europea, tratados constitutivos de fas € ‘omunidades Europeas y ofros
aclos basicos de Dereeho Comunitario, Teenos, 13* ed., Madrid, 2007, pg. 31).
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PPor otra parte, aunque resulta evidente el ascenso del control intergu-
bernamental en el conjunto de la reforma de Lishoa, no significa que algunas
modilicaciones tengan contraprestaciones de una mayor europeizacion, A
veces los cambios en las instituciones mids formalmente intergubernamenta-
les (como el Consejo BEuropeo) revinen dosis relevantes de institucionaliza-
cion europeista y las mas integradoras (como la Comisidn) tienen sesgos
claramente intergubernamentales.

1. EL IMPACTO DE LA FORMALIZACION DEL C( INSEJO EUROPEO

Il reconocimiento del Consejo Europeo como institucion supoue un
reforzamiento de los Estados en el seno institncional por el hecho de que las
(‘mnpt‘lclllri;ls del Consejo Europeo alcanzan un cierto poder normativo v
por disponer de una presidencia estable con posible impacto en la U[}illil'n.l
priblica y en las relaciones con la Comision. Naturalmente, en compensacion,
coo ya s¢ ha dicho, tendrid responsabilidad judicial y se podran recurrir sus
actos juridicos ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Como ha
senalado Paz AxprEs, «el Conscjo curopeo abandona su posicion de ente
vinculado estrictamente a los grandes objetivos de la Union Enropea y se
inmiscuye en larcas que podifan desempenar otras institciones, ‘iing\‘lhll'—
mente ¢l Consejos=?,

En electo, el Consejo Europeo, junto a su presidencia permanente,
puede iniciar una nueva dindmica de una presencia todavia mayor de los
Estados; la presidencia le hara mis dagil y omnipresente en el dia a dia. Aun-
que el Conscjo Europeo no tiene en modo alguno la iniciativa legislativa ni
el poder legislativo, una presidencia permanenie de la institucion formada
por los jefes de estado o de gobierno, que tiene de facto el timaon de la
Unién, le permitird desarrollar una labor de iniciativa politica ¢ impulso
con cierta proximidad a una tarea de politica legislativa. El hecho de que el
Presidente del Consejo Europeo no tenga derecho de voto y no tenga rele-
vantes poderes efectivos concretos puede verse como una acusada debilidad
de csia lignira, si bien no debe entenderse de ese modo®”. No ¢s un presi-

26, Anpwrrs SAENz 0 Santasiaria, M. P, «El sistema institucional en la Constituecion euro-
pea: smis legitimidad, elicacia y visibilidad?s, en El Proyecto de nueva Constitucion Furo-
pea, Instinut d'Estudis Antonomics, Barcelona, 2003, m.';. 165; en un trabajo posterios
mantiene la idea del sesgo intergnbernamental del conjunto de las reformas institu-
cionales, ANpris SAeng bE Santamaria, M. P, «El Tratado de Lishoa: entre el rescate de
la sustancia y la consagracion de la desconbianziy, en & Tratado de Lisboa. Andlisis y
{;;r.s‘fw(mas, (C. FernAnpez Litsa y C. Diaz Barrano, dirs.), Dykinson, Madrid, 2008, pg.

27, Doucan, M., «The Treaty of Lisbon 2007: winning minds, not hears», CMLREw,, 45,
2008-3, pg. 628, .
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dente cjecutivo ni éste era el perfil querido por los Estacdos™, Es una figura
muy ambigua, dificil de definir su rol sobre modelos propios de los sistemas
politicos nacionales.

Ahora bien, la presidencia permanenic el Consejo Europeo tiene tam-
bién una lectura positiva: revela una mayory constante implicacion del Con-
sejo Europeo en los asuntos europeos desde una perspectiva mis «curopea»
y menos nacional. Las decisiones del Consejo Enropeo y sus sesiones se pre-
pararin en el dia a dia por su presidencia (también, pero en escasi medida,
por el Consejo de Asuntos Generales y la Comision) lo que significa, en
expresiones de J. P. JACQUE, una «bruselizacién» de la institucion en detri-
mento de los «sherpas» nacionales y, por tanto, situard los trabajos del Con-
sejo Europeo en una optica «comunitaria»®,

Si la presidencia del Consejo cjerce con dinamismo funciones de intér-
prete de intereses cOmunes, si sabe transmitir con prudencia y sagacidad la
necesidad de aleanzar los objetivos comunes, y acierta a coordinar y conciliar
los intereses nacionales ayudando a la formacion diligente de consensos o
amplias mayorias poco importard si puede 0 no votar si logra que ¢l Consejo
Europeo sea agil y eficaz. No tendra poderes, no tendrd atribnciones conere-
tas pero asumird responsabilidades dilusas de extraordinaria importancia en
el éxito de las munerosas atribuciones politicas y ejecutivas que asume ¢l
Consejo Europeo.

La presidencia estable puede estar en el origen de una nueva dinamica
institucional®®, aungue también puede suscitar dudas sobre su legitimidad
democritica. Entre la doctrina se ha criticado que la tinica legitimidad de
que gozard le viene del Consejo Europeo mismo y hubiera sido preferible
que fuera responsable ante el Parlamento Europeo (y que fuera nombrado
con su aprobacion o con la de la poblacion mediante clecciones dircetas,
pero se descart6)*!. También 1. PERNICE defendié que el Presidente del Con-

a8, Deros, J., «Le Président stable du Conseil européen: oui @ un chairman, nou @ un
executive presidents, RDUE, 2009, minn 3, pgs. 581-584, Vid. ManGas Maxrin, A., «La
pPresidencia del Gonsejo Europeon, Guerra y Paz, obra homenaje al Dr. Santiago Torres
Bernardez, Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 2010, pgs. 257-252,

99, Jacoui, ], B, «Le wraité de Lishonne. Une vae cavaliéres, RTDewr 44 (39, 2008, pg.
4563, En sentido parecido se ha dicho que «como consccuencia de su subida al carro
de las Instituciones, el Consejo Europeo, Grgano en el pasado intergnbernamental,
se ha en cierta medida al menos comunimarizados [GuTIERREZ Eseana, G Crrver), How
i, M* [, «El Tratado de Lishoa y las Instituciones (no jurisdiccionales de la Union)»,
en £l Tratado de Lisboa. Andlisis..., op. cil., Pg. 173].

90, Brwoukos, S BOURANTONIS, D. v PAGOULATOS, G.. «A President for the European
Union: A New Actor in Townz», fJournal of Common Market Studies, 2007, vol. 45, num.
2, pas. 282 y ss.

91. Doucan, M., «The Convention's Drall Constitutional Treaty: bringing Europe closer

1o its lawyers?r, Ewropean Law Review 2008 28, pg. 775,
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sejo Europeo debia haber sido directamente ¢l de la Comision, ademas de
defender que debia haber sido elegido por el Parlamento Furopeo y presen-
jado por el Consejo Europeo™. Lo cierto es que ¢l Consejo liui'n|;v_u tiene
las manos libres y no tiene que dar cuenta o explicacion al Parlamento Euro-
peo del nombramiento; ni la actividad del Presidente se somete a control del
PE, si bien al término de cada reunion del Consejo Europeo le presentard un
informe. Pero su Presidente no tendra legitimicacd democritica ni astunira
responsabilidad politica directa y personal ante el Parlamento Europeo.

Aungque el Tratado limita la relacién entre cl Consejo Europeo y el Parla-
mento Europeo a las citadas sesiones informativas del Presidente del Consejo
Europeo tras cada sesion formal, parece que esa infima relacion con el Parla-
mento Europeo no va ser aceptada por éste, maxime 81 se compara con la
ampliacion de relaciones con la Comision en ¢l Reglamento interno del Con-
sejo Europeo,

El Parlamento ya ha manifestaco su intencion de negociar y acordar un
marco de relaciones con el Consejo Europeo con |‘ll'(‘ll‘|l,‘-i.i('!i‘1(‘.‘i de asistir a la
totalidad de sus reuniones y de control politico de sus actos normativos,
signiendo su linea de mayor protagonismo ¢ influencia interinstitucional™,
El Consejo Europeo no esti al margen del sistema institucional y de sus
interrelaciones y no puede tratar al Parlamento Furopeo como 1o hacia en
el pasado. Tiene que haber una relacion mas intensa entre los presidentes
de ambas instituciones, tiene que haber presencia del Parlamento Europeo
alo largo de todas sus reuniones y el Parlamento tiene que poder controlar
politicamente el uso de las anibuciones de poderes cjecutivos del Consejo
Europeo. Esta institucion encarna el poder ejecutivo intergubernamental en
su mds alto nivel y no puede escapar al control del Parlamento.

Un aspecto relevante de la nueva dindmica de relaciones es la estrecha
relacion entre los Presidentes del Consejo Europeo y de la Comision. Esta
sucediendo de facto y el Reglamento interno del Consejo Luropeo™ exige
un buen entendimiento con diversos encuentros in.\'li|||{'i<'1|1;1lix;u.1n,~¢ v relacio-
nes muy estrechas entre ambos Presidentes: sin duda, se persigue :.hwn-n".u'
todos los malos angurios de una eventual mala quimica entre ambos Presiden-

32, PRRNICE, L, «Muliilevel Constitutionalism in the European Unions, Ewmpean L Ke
view 2002, v, 27, n. 4, pgs. 528 y s, También fue la posicion de wn miembro de la

) Convenvion (CONY 709,700, ancxo, pys. 123,

33, Resolucion del Parlamento Europeo sobre un acuerdo marco revisacdo entre el Parla-

‘ mento enropeo y la Comision para la proxima legislawura, P7-TA (2010) 0009,

34, Decision del Consejo Europeo de 1 de diciembre de 2009 refativa a la adopcion de
su Reglamento interno, DO L 315 de 2 de diciembre de 2009,
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tes con la que se especuld en anos pasados® y se confirma lo que algunos ya
veniamos intuyendo en los iltimos tiempos sobre un tdmden imprescindible.
En efecto, esa Comision multitudinaria, que no verd previsiblemente redu-
c¢ido su nimero posiblemente ni tan siquiera en 2014, puede verse tentada
a disputar poder a su propio Presidente; y éste buscar en la Presidencia del
Consejo Europeo un buen aliado para reforzar su autoridad en ¢l colegio de
la Comision y lograr nuevas estrategias al margen de las diatribas de un cole-
gio de casi una treintena de comisarios.

Seguramente esta es la opcién que acarician los grandes Istados, un
buen entendimiento directo entre ambas figuras, un tandem que sea el bimo-
wr de la UE y que sobrevucle sobre los obstaculos singulares o 1écnicos en
las grandes estrategias y sin abrir debates engorrosos ni verse condicionados
por posiciones colegiadas.

Ia concertacién entre ambos permitiria una decision ejecutiva rdpida
tal como se espera de la UE en los foros internacionales. Luego ya se ocupard
¢l presidente de la Comision de conseguir la voluntad del colegio y sumarse
al dinamismo del Presidente del Consejo Enropeo. Mas alla de la clisyuntiva
o incluso de una conjuncién equilibrada de elementos de coordinacion y
liderazgo en la presidencia del Consecjo Europeo, podemos asistir a una
nueva dindmica institucional, a una nueva forma de gobierno europeo ba-
sada en ¢l tandem de las dos presidencias de los dos ejecutivos de la UE, el
comunitario y el intergubernamental.

Estas reflexiones no deben llevar a creer que una presidencia estable
haya sido una mala decision. Fs la consecuencia irremediable de la gran
ampliacién a doce nuevos Estados y del consiguiente peso cada vez mayor de
los Estados. La presidencia esiable tiene que preparar las posiciones de los
veintisiete (o la treintena...) jefes de Estado o de Gobierno, impulsar accio-
nes, darles continuidad, facilitar la cohesién y ¢l logro de consensos en su
seno. Pero pudo ser mis adecuada a la democracia representativa que pro-
clama ¢l nuevo Tratado de Lishoa (art. 10 TUE) si hubiera tenido unia mayor
legitimidad de origen (por ejemplo, con la confirmacién de su nombra-

45, Entre otros, MATTERA, A., «Les zones d'ombre du projet de constitution dans larchitec-
wre institntionnelle de 'Union: la composition de la Comision, La Convention tou-
che an coeur du "projet curopéen”s, RDUE 2003-1, pg. 7. También |. Kokorr y A
Rirr expresaron temor de que pudiera haber tension entre ¢l Presidente del Consejo
Europeo, el Presidente de la Comision y el Alto Representante («The European Con-
vention and its draft treaty establishing a constitution for Europe: appropriate answers
to the Lacken questionsz», CML Rev. 2003, pg. 1337); SInERsoN 5., «The Treaty of
Lisbon and its impact on the Earopean Union's Democracy deficits, Columbia Jouwrnal
of European Law, vol. 14, 20088, pg. 457,
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miento por el Parlamento l",urupm) Y Imayor }t’hl)llllﬁilllililli](‘ democratica,
La ]ll'illlt'l'il la tienen incuestionablemente los miembros del Consejo Furo-
peo pero no su presidencia; la segunda, por razones obvias ellos no pueden
asumir responsabilidad parlamentaria europea, por lo que al menos a su
pl'l.:.'ji{l{'.lll(' se le debio haber conectado con el Parlamento Europeo para
patificar su nombramiento y exigirle responsabilidad de alguna forma (por
(-_jf'mp]u. la reprobacion).

En todo caso, se percibe nn Conscjo Europeo fuerte, mas influencia
intergubernamental y también un reforzamiento y ampliacion del poder ¢je-
cutivo en la Unién, con anterioridad basica y exclusivamente encarnado por
la Comisién. Al igual que el poder legislativo comunitario viene siendo dual
desde el Tratado de Maastricht, con un legislador territorial o interguberna-
mental —el Consejo— y un legislador comunitario —¢l PE-, ahora el ejecutivo
de la UE serd doble, intergubernamental —el Conscjo Europeo— y comunita-
vio —la Comisién—, En el Tratado de Lishoa se proyecta un ejecutivo bicéfalo
(y bicorpéreo) que responderia a la doble Iogica del sistema europeo: lo
intergubernamental y lo comunitario.

9, EL IMPACTO SOBRE LA COMISION

Las reformas que hubieran podido afectar positivamente a la Comision,
como la reducecion de Comisarios para poner fin a su intergubernamentaliza-
cion, quedarin congeladas hasta 2014, Mientras anto, como sucede desde
2004, habrd un Comisario por Estado micmbro: [uerte influencia de los go-
biernos sobre la Comision y disminucion de su legitimidad ¢ independencia.
Por su composicién emula al Consejo™ y por su escasa autoridad, desde hace
una decena de anos, seguird pareciéndose mas a un secretariado inter-
nacional,

Por otra parte y a mayores, la creacion de la ligura del Alio Represen
tante para Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad, no del o lo nueva,
pero que acumula el cargo de Vicepresidente de la Comision y de Presidente
36, El temor por la deriva intergubernamental de la Comision, sise cambiaba su composi-

cion a un comisario por Estado, lo expresé hace algunos anos: «La Comision nanca

ha sido una institucion de representacion y presencia de intereses nacionales como
pretenden los Estados pequenos. Para los Estados medios y pequenos, como limenta
blemente para la Comision, no basta que se presuma su independencia y preocupa-

clon |)|.||' el imleres ‘L:{'Ht'l'ii] SHY IIIR' se deben '-Iil'.tl'('lll:l] esas virtuedes con la lli't'.‘v\'l!{ (H)

vigilante de cada Estado o wravés de su Comisario en el que parecen ver ina garantia

de fegitimidad del sistema de integracions (en «La reforma institucional en el Tratado
de Amsterdams, Revista de Dereeho Comunitario Kwopeo, vol. 3, 1998, CHETOjINIIN, pgs.

90.50). :
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del Consejo de Asuntos Exteriores, sujeto a las instrucciones de los gobicrnos
y del Consejo Europeo, rompe la colegialidad ¢ independencia de la Comi-
sion. El Alto Representante supone otro notable refuerzo intergubernamen-
tal. Por su nombramiento y dependencia del Conscjo Europeo, asi como por
sus competencias es otro factor de desestabilizacion a favor de lo interguber-
namental. Se incrusta por primera vez un elemento claramente interguberna-
mental en el seno del colegio mismo de la Comision,

Habra que observar la nueva dindmica ya que, formalmente, la gran
perdedora del ascenso intergubernamental de los ltimos anos es la Comi-
sidn y lo que representa (el interés conin, la independencia respecto de los
Estados). Tantas disfunciones en su caricter colegial, en su independencia y
cn su composicion pueden aumentar su pérdida de influencia y diluir su
especificidad fundada en la defensa del interés general y transformarse en
una institucion muy préxima y acogedora de los intereses interguberna-
mentales,

Aungue con frecuencia la Comision declara, de forma diplomdtica, que
el reforzamiento de una o varias Instituciones permite el reforzamiento y la
mejora del sistema, estd por demostrar que esa dindmica sea positiva para la
evolucion de la integracion. El problema es si el reforzamiento se hace a
costa del debilitamiento de otras e influye en las relaciones interinstituciona-
les. Y las reformas heredadas en el Tratado de Lisboa, aun siendo una apuesta
aparentemente positiva, pueden generar una dindmica nueva de debilita-
miento mayor, si cabe, de la Comision. Ademas ¢l nombramiento del Presi-
dente de la Comision en funcién de resultados electorales, medida en pringi-
pio positiva al reforzar su legitimidad, podria afectar a su cardcter de poder
moderador e independiente.

La tendencia imparable de su intergubernamentalizacion, debido a la
composicion de la Comision (un comisario por Estado miembro), junto a la
ampliacion, abonan un ejecutivo curopeo heterogénco, débil e impredeci-
ble. El voto de cada comisario vale igual, 16gicamente no hay ponderacion ¥
las decisiones se adoptan por mayoria absoluta aunque no estd permitido
que trascienda el resultado de la votacion; muchos comisarios, especialmente
los de la ampliacion pero tampoco son los tinicos, se siente muy vinculados
a sus Estados y formaciones politicas de origen. Obtener la mayoria absoluta
a favor de una propuesta en el sentido del interés general no es ficl ni
seguro. Y lleva al Presidente de la Comision o a sus vicepresidentes a negociar
¢l contenido de las propuestas legislativas con los Estados®, consumando un

7 Jacqur, I B doe e, pg. 459, Vid. tanbién Marrera, A, «Une composition de la
Commission telle que prévae par le paité de Nice conduirait vers un alfaiblissement
de Tautorité de 'nstitation et une fragilisation de sa légitimite populaives, Revue du
dioil de I'Union Ewmpéene, 2000, 1, pgs. 5-11.
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proceso de intergubernamentalizacion de la Comision. Una vez oblenido ¢l
apoyo de los Estados a sus propuesias, se consigue el apoyo de los Comisarios
renuentes... Toda una perversion del sistema.

La labor de la Presidencia tiene que ser casi férrea y si no tiene antoridacd
por si mismo, por su personalidad, entonces es seguro, como esti suce-
diendo, que el Presidente de la Comision busque su antoridad en su legitimi-
dad y en el entendimiento con el Presidente del ( onsejo Europeo. Se reviste
de la awtoridad de los Estacdlos para mancjar a la Comision y conseguir s
sumision. Una Comisién multitudinaria como Ia que corresponde a la Unidn
ampliada, junto a las circunstancias de la procedencia y contexio historico
de la mayoria de los Estados de la ampliacion, puede ser un problema para
un proceso de decision basado en la iniciativa de la Comisién, El motor
tradicional se puede colapsar e invertir la dindmica tradicional. Anterior-
mente la Comision producia en un tiempo razonable propuestas de alto con-
senso entre sus miembros y sélo después, en el Consejo y en el Parlamento,
era cuando se ralentizaba su adopeion y habia riesgo de blogqueo. Con la
ampliacion se esti corriendo el riesgo de que el bloqueo se produzea en el
seno mismo del colegio de comisarios y que no se adopte por falta de «fran-
quear la barrera» de la Comision misma®®, Ese riesgo (rata de ser conjurado
gracias a la estrecha relacién entre ¢l Presidente de la Comision y el Presi
dente del Consejo Euwropeo y en menor medida, pero también muy clicaz,
con una relacion amable y [luida con ¢l Parlamento Europeo a lin de ablan-
dar a comisarios indémitos o francotiradores. Una Comision desorganizada
o indisciplinada, sin un proyecto compartido con su Presidente, puede ser
un nuevo peligro para la eficacia y agilidad en la preparacion de las pPropues-
Las normativas.

El papel de la Comision debe seguir siendo importante y decisivo para
evitar la parilisis o los enfrentamientos o Ia falta de empuje, pero posible-
mente su forma de ejercer su papel de motor no deba ser la misia que en
los anos sesenta o en los ochenta, por el renovado papel de un Parlamento
Europeo que se erige en verdadero colegislador. Quizis la Comisién teng
que emplearse mis a fondo en encontrar alternativas aceptables para el Parla-
mento Europeo y para ayudar al ingente niimero de Estados a formar consei-
S0s o mayorias sulicientes: debe adoptar estrategias cambiantes en funcion
de las circunstancias para lograr decisiones aceptables en tempo til. La
Comision tiene que reinventarse como «poder inteligentes entre tantos Esta-
dos 1an nacionalistas y algunos tan poderosos y marcar un liderazgo sobre la

38, Anci, By Cuscnie-Teriat, F L, Quelle Ewrope apiés le baié de Lisbonne?, Broylant-
LGDJ, Paris, 2008, pg. 30.
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base de grandes objetivos comunes (cambio climdtico, aprovisionamicntos
energélicos y de materias primas,...) y debe reafirmarse como guardiana de
los Tratados frente a los Estados infractores con el reforzamiento de sus pode-
res en el procedimiento de constatacién de las infracciones™. La Comision
tiene nuevos desafios para reafirmar a la Unién como potencia normativa si
no quiere sucumbir en la «Europa de los Principes».

Los Estados medianos mds integracionistas, como Espana, miran hacia
la Comision para tener un referente estable con autoridad y compensar su
escasa influencia [rente a los Estados mds fuertes tentados de utilizar el vacio
de la multitud de Estados para lograr sus propositos particulares. La dinamica
politica europea en 2008 es bastante diferente. Adoptar propucstas en una
Comisién tan amplia y posteriormente decisiones entre una treintena de Es-
tados es dificil y complicado. La Comision tiene un papel fundamental y ella
misma no debe ser el problema.

Y es cierto que la Comision puede perder peso y debilitarse con el as-
censo de las tres Instituciones citadas, pero la Comision debe tener, mas alla
de la letra de los Tratados, un papel determinante, aunque no mayor que el
Parlamento Europeo, para que ¢l Consejo y el Consejo Europeo, como
magna asamblea duplicada de los numerosos Fstados, no irradien en exceso
visiones nacionalistas que diluyan ambas instituciones en conferencias cldsi-
cas intergubernamentales. La presidencia de la Comisién tiene que generar
confianza y cierto liderazgo tanto entre los propios comisarios como sobre
¢l Consejo mismo, pues ambos pueden ser inmanejables ¢ inelicaces o ver
diluida su autoridad por las ampliaciones. La presidencia de la Comision
debe evitar que tanto la Comision como ¢l Consejo sean asamblearios ¢ inca-
paces de reflejar amnplias mayorias y sobre todo evitar que el Consejo no sea
un directorio de dos o tres Estados. Es cierto que la Comisién no tiene
«buena prensa», ya sea porque a veces tiene un comportamiento prepotente,
ya sea porque desde mitad de los noventa sus presiclentes no tienen la altura
de miras ni la autoridad moral y politica, por ¢jemplo, de un Jacques Delors.

La Comisién, que nace de la confianza de la mayoria parlamentaria y
que representa al ejecutivo «federal», debe saber entenderse con las otras
tres instituciones que participan en el proceso de decision. Especialmente,
la Comisién debe aproximarse mucho al Parlamento Europeo y permitirle
influir de forma responsable; s [undamental que sea sensible al Parlamento
Europeo para que éste pueda ver incorporadas sus cnmiendas y resalte su
papel legislador. Claro que la Comisién, al mismo tiempo, tiene que poner

30, LiNaERTS, K., «De Rome a Lishonne, la Constitution européenne en marche?s, Cahiers
de Dioit Ewropéen, 2008, 3-4, pg. 235.
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su mayor %101110‘;{(*11&:1(111(1 y caracter colegial al servicio del Consejo, mds que
del Consejo Europeo, para compensar su caracter heterogéneo y numeroso,

Del didlogo de los Tratados fundacionales se pasé con el Acta Unica y
el Tratado de Maastricht al «widlogo». A partiv del Tratado de Lisboa, |)1\1'£1
que el sistema funcione sin marginar a ninguna institucion, hay que pensar
en equilibrios entre las cuatro instituciones: un didlogo cuadrangular. Ahora
el cuatripartismo vuelve renovado y se sitiia en el marco decisorio.

3. LOS CONTRAPESOS: DEMOCRATIZACION Y FACTORES DE IN-
TEGRACION

El aumento de los ambitos materiales que se someterdan a colegislacion
con ¢l Parlamento europeo y el aumento de los dambitos sujetos a votacion
mediante mayoria cualificada en el Conscjo son los limitados contrapesos a
la fuerte gubernamentalizacion de la UE.

Merece ser destacada la cuasi generalizacion del procedimicnto legisla-
tivo ordinario (la antigua codecision con leves reformas) entre el l’;ll‘llel{('nllo
Europeo y el Consejo, de forma que sélo quedan fuera del mismo una seric
limitada (una treintena de casos) de decisiones que se tomarian mediante
procedimiento legislativo especial dominando en unos casos, los s, el Con-
sejo, y en otros el Parlamento Europco.

In algunos casos especificos, previstos caso por caso, la especialidad del
procedimiento legislativo puede consistir en que la iniciativa no correspon-
derd a la Comision sino a los Estados Miembros (especialmente en materia
de cooperacion judicial penal y policial), al Parlamento Furopeo (ley electo-
ral), o al Banco Central Europeo (mmodificacion de Estatutos) y a instancia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (creacién de tribunales espe-
cializados).

Como se observa hay todavia bastantes casos no sujetos a la verdadera
colegislacion, si bien una de las disposiciones finales (u.rl. 48.7 TUE) prevé
el paso de decisiones del Consejo (y solo del Consejo) del procedimiento
especial al procedimiento legislativo ordinario mediante decision undnime
del Conscjo Europeo y transmision a los Parlamentos nacionales, que podran
oponerse ¢n un plazo de seis meses.

I',iga(lo a la ampliacion de la codecision legislativa v a su clarilicacion
la-m.l)lén hay que notar que el hecho de que el Tratado haya abordado In'
(}1311{1ci6n entre la funcion legislativa y la cjecutiva permite revalorizar la
('.unm’m legislativa del Parlamento Europeo aportando transparencia a las
funciones de las instituciones.
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Otro [actor determinante de una mayor democratizacion y «curopeiza-
cidn» del sistema es la extension de la votacion por mayoria cualificada en
¢l Consejo. Es otro de los elementos dialécticos y en parte contradictorios de
la dindmica de la Union. Esta reforma constante en el Conscjo revela los
elementos de integracion presentes en el Consejo y, por ello, hasta qué punto
hay que evitar las aseveraciones reduccionistas, El Consejo ha evolucionado
por razones de eficacia, mantenienco su rol, hacia posiciones con ingredicn-
tes cada vez mds europeizantes™, El abandono de la unanimidad en el Con-
sejo (institucion que representa los intereses nacionales) en favor de la vota-
cién por mayoria cualificada ha sido constante desde el Acta Unica Europea,
se acelerd en Maastricht, se ralentizé en Amsterdam, y de nuevo se acelero
en Niza, en el fracasado Tratado Constitucional y se ha heredado en el Tra-
tado de Lishoa.

El ganador de este proceso imparable es el sistema de integracion mismo
pues la eficacia es imprescindible en un sistema que engloba a tan numeroso
grupo de Estados y se ampliard todavia mas en el futuro, La mayoria cualifi-
cada es un claro wriunfo de las fuerzas integradoras en el sistema; la votacion
por mayoria cualificada favorece también la posicion de la Comision (en
menor medida la del Parlamento Europeo) al ser siempre mas facil aprobar
por mayoria calilicada que por unanimidad y se dinamiza la ehicacia en la
toma de decisiones. Aunque parezca nna contradiccion este mecanismo de
volacion fuerza y acelera los consensos entre los Estados, pues a éstos no les
gusta quedar en minoria, con lo que se agiliza la negociacion y la transaccion.
Los Estados reconocen que, en esos ambitos que pasan i volacion por mayo-
ria cualificada, el interés nacional puede tener que ceder y dar paso prefe-
rente al interés general; también les obligard a priorizar sus intereses.

Claro que el tiunfo de la mayoria no es pleno dado que atn perduran
cierto niimero de excepciones. Pero son excepeiones y cada vez menos', En
relacion con esa serie de ambitos sometidos todavia a Ia unanimidad se debe
destacar que el art. 48.7 TUE establece unas pasarelas para Facilitar el aban-

40.  Lewss, J., «Informal integration and the supranational construction of the Gouncil»,
Journal of Ewropean Public Policy, 10 (2003), pgs. 997998,

4], La unanimidad se mantiene para materias como la fiscalidad, algunos aspectos de
politica social y medio ambiente, recursos propios, régimen lingiiistico, politica exie-
rior, defensa, seguridad social, cultura, imprevision de compelencias, nimero de
diputados del Parlamento Europeo, revision y simplificacion de los Tratados, adini-
sion de nuevos Estados miembros, pasaportes, documentos de identidad v permisos
de residencia, derecho de Familia con implicaciones transfronterizas, aspecios de coo-
peracion en materia penal y policial, determinados aspectos en varias politicas (tras-
portes, propiedad inteleciual, politica mone i, politica comercial), etc. En un
mismo dmbito, pero diferenciando las materias coneretas, pueden preverse dos proce-
dimientos de adopeion y votacion diferenies.
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dono progresivo de la unanimidad en los casos retenidos por los ‘Tratados
mediante un procedimiento en el gque se requiere la unanimidad del Consejo
Europeo y la no n]msi(tit'}n ce los Parlamentos nacionales, anunciandose asi
el desmantelamiento progresivo de las excepciones a la votacion por mayoria
cualificada™. Pero tampoco es realista pensar que la unanimidad pm‘d.:l ser
expulsada completamente del sistema decisorio dado que hay algunas deci-
siones que se consideran muy sensibles paca todos y, por ello, se dejan a salvo
de las pasarelas determinados preceptos (art, 352 TFUE). Lo que es eriticable
es que en algunas materias perdure la unanimidad por el encastillamiento
de un Estado o pocos Estados, pero en cualquier caso la desactivacion de la
unanimidad serd posible, si hubiera voluniad para ello, pues estd prevista
mediante un mecanismo flexible de revision,

En una valoracion parcial del equilibrio entre lo intergubernamental y
lo integrador, hay algunas dudas sobre si el asentamiento g't‘m'l':ilizmlu del
])l'm‘l'(lilllit‘!lln h-'l;i.\;l:lli\'tl ordinario basado en la lr.l:'ill;u] Parlamento-Con-
sejo y la marginacion de la unanimidad (con sus pasarclas para rescatarlas
para la mayoria cualificacla) son CONUAPEsos sulicientes a los lactores intergi-
bernamentales. (Son suficientes CONLIAPEsos a la intergubernamentalizacion?
s cierto que los Estados han hecho algunos sacrificios, pues como ha sena-
lado un autor los Estados miembros no quicren sulvir demasiado ni con el
Parlamento Europeo ni con la votacion por mayoria cualificada™. El Parla-
mento Furopeo, y con ¢l la democracia y la illu'].l,l'm'it'lll, Hilllilll”. Pero as-
ciende y desciende a la arena comunitaria el Consejo Europeo, s¢ manticne
muy bien el Consejo y se ve acosada la Comision. En ese resumen lineal se
observa que se mantiene una dialéctica tensa y expectante a la practica fu-
tura, En la dialéctica «intereses nacionales» o fuerzas de desintegracion o
centrifugas Irente a las [uerzas de integracion o de interés general, parece
que ganan por bastantes puntos aquellas aungue sin desequilibrar fatalmente
el sistema,

42, Con el limite de no ser aplicables las pasarelas o procedimicnto de revision simplifi-
cada (art, 353 TFUE) a las normas sobre recursos propios, el marco hnanciero pluria-
nual, o la extension de las competencias a sitnaciones imprevistas y a las sanciones
sobre un Estado miembro.

43, Douaan, M., «The Convention's Draft..», loc. cit., pg. 780,

44, Como han afirmado los ponentes parlamentarios Riciarn Cornert e Inigo Mixnez o
Vico, «el Tratado de Lishoa representa una importante mejora de los tratados existen
tes, lo cual entranard una mayor responsabilidad democritica y capacidad de decision
de ln Umon (mediante el tortaleciniento del papel del Parlamento Europeo v de los
Parlamentos nacionales), reforzara los derechos de los cudadanos curopeos en la
Union y mejorari el luncionamiento de las instimciones europeass (Resolucion del PE,
4 iu_fmrw AG-0013/2008 de 29 de enero de 2008, sobve ¢l Tratado de Lisbog, Comision de
Asuntos Constitucionales, Ponentes: Richard Corbett ¢ Inigo Meéndez de Vigo).
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I efecto, el Parlamento Europeo tiene que servirse de sus atribulos de
poder decisorio real y de su elevada legitimidad como no tiene ninguna oura
institucién curopea. El Parlamento europeo tiene que aprovechar este
licmpo nuevo, empezar a cjercer de verdad su poder para poder transmitir
a la ciudadania y a los mass media la confianza en su poder politico y deciso-
rio. Seria un grave crror que el Parlamento Europeo mucestre debilidad
frente al Consejo Europeo (aunque realmente la tiene). También serfa grave
el enfrentamiento directo, pues al fin y al cabo la democracia no se residencia
s6lo en el canal parlamentario y el Consejo Europeo ¢s un jecutivo intergu-
hernamental con directa ¢ incuestionable legitimidad democritica. I's bien
claro ¢l ascenso constante del Parlamento Europeo, desde el Tratado de
Maastricht, que ve confirmado y realzado su papel de legislador (codecision
generalizada y en igualdad con ¢l Consejo) aungue siga ausente ¢n la deci-
si6n final de la reforma del derecho originario. Su ascenso formalmente
compensa el escoramiento intergubernamental. El problema grave €s que el
Parlamento Europeo no esté en condiciones de ejercer su poder y (rasmitir
confianza a la opinion puiblica.

4, NULEVOS ACTORES? ;UNA NUEVA DINAMICA?

¥l Tratado de Lisboa introduce nuevos actores en ¢l proceso decisorio
al margen de las Instituciones, como es el caso de los Parlamentos nacionales.
No creo que este aterrizaje sea algo muy negativo® para el ya complejo pro-
ceso de toma de decisiones. El denominado mecanismo de «alerta temprana»
inserta a los Parlamentos nacionales, sin reconocerles derecho de veto ni
suspension en el proceso de decision legislativa en un estadio muy temprano,
para facilitar la permeabilidad de sus opiniones antes del érmino de la pri-
mera lectura del pl‘m‘ctlimivnm legislativo. En efecto, lo que importa es que
s1s posiciones puedan ser tenidas en cuenta por la propia Comision. Como
los dictamenes de los Parlamentos nacionales, legarian en la primera lectura,
¢l Parlamento Europeo y el Consejo también podrin tenerlos en cuenta y,
en su caso, hacerlos suyos si la Comision no los hubiere incorporado, aunqgue
para el Consejo aceptarlo (por su iniciativa 0 a propuesta de modificacion
“del Parlamento Europeo) le obliga a votar por unanimicdad.

Pudiera parecer que la llamada de atencién o reexamen que exigen un
tercio de dictamenes de los Parlamentos nacionales es un magro dividendo
para este mecanismo de alerta tempraua. No creo que haya que buscar tunto

45.  Asi lo he expresado en mi trabajo 1 Control de la subsidiariedad», en La constitucio-
nalizacion del jroceso de integracion enropea, Coleccion Esenela Diplomdtica nim. 9, Escuela
Diplomitica, Madrid, 2005, pgs. 5379
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un efecto directo al dictamen (siempre negativo) de un Parlamento nacional,
Los electos indirectos pueden ser mds importantes y pracicos.

Politicamente se puede originar una notable tension o al menos una
aneva dinamica politica, por lo que es previsible que este mecanismo de
alerta temprana ponga en nmanos de los Parlamentos nacionales una capaci-
dad de influencia importante. Si el Parlamento o una Cdamara emilio dicta-
men se agudizard el control sobre Ia pe ssicion del ministro en el Consejo: ya
no serd tan fAcil ocultarse bajo la excusa de la ransaccion o de la ausencia
de volacién o en la ambigiiedad del consenso en el Consejo. Serid s dificil
en esos casos el consenso en el Conscjo ante la presion de los Parlamentos ni-
cionales.

También exigira de los Parlamentos nacionales responsabilidad, cierta
dedicacion y coherencia con los compromisos comunitarios. Una primera
apreciacion sobre el nuevo procedimiento es claramente positiva. La partici
pacion de los Parlamentos nacionales en el control del respeto al principio
de subsidiariedad eleva a aquellos a la categoria de actores comunitarios y
refuerza su fundamento democratico. El mecanismo ideado para %J'.\I'lil‘ip:l-l'
de forma efectiva en su control es una innovacién positiva y esperanzadora
que colma una antigua laguna.

Aungue ¢l mecanismo de control comprende también la opcion del
control jurisdiccional, ¢l control preventivo basado en ¢l sistema de alerta
[emprana supone el triunfo del enfoque politico de la subsidiariedad, Es un
principio de naturaleza fundamentalmente politica y la naturaleza del con-
trol debe ser politica, asi como sus consectencias.

Es mas, creo que la [ortaleza del sistema de control estd en su fase poli-
lica preventiva, pues aungue aparentemente las Instituciones receptoras del
dictamen de los Parlamentos nacionales no adguieren otra obligacion que Ia
de «tomar notar, los dividendos para la integracion curopea se cobrarin en
¢l interés que ahora pondrin los parlamentos nacionales en seguir los temas
europeos, incorporando la politica europea a la politica nacional y serd un
aliciente o revulsivo para estimular ¢l control de los Parlamentos nacionales
sobre la posicion de los Gobiernos en cuestiones concretas y tambicn sobre
los debates generales o de concepeion de la UE. El sistemia de alerta tem-
prana para ¢l control de la subsidiariedad posiblemente estimulard a parla
mentos indolentes o reacios al control de los asuntos enropeos a interesarse
por ellos, a controlar a sus gobicmos, ¢n delinitiva, & que hagan los debe
res ('.]Il'l)‘}('i N,

s posible que se vea en este mecanismo un factor de complejidad ms
del procedimicnto decisorio, y se aprecien connoticiones negativas pues ya
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hay demasiados participantes en la toma de decisiones; se duda si multipli-
card la burocracia (equipos de funcionarios en la Comisién y en el Consejo
encargados de mantener las relaciones con los Parlamentos nacionales) y se
multiplicarin las «autoridades» que se ven envueltas en el proceso comunita-
rio. No sabemos si se complicard mucho pero desde luego no lo retrasard
dada la rigidez de los calendarios establecidos para evacuar el dictamen, en
¢l caso de que se quicra mostrar el desacuerdo con el proyecto de acto le-
gislativo.

La audaz insercion de este mecanismo de participacion de los Parlamen-
tos nacionales confirma las mutaciones que la integracion europea ocasiona
en nuestros Estados; tanto el control Preventivo como el jurisdiccional mues-
tran la linea de transformacién de nuestros Estados al establecer unas inter-
dependencias entre niveles de gobierno, compartiendo medios o recursos y
haciendo frente a una gobernanza nueva que altera los principios de estatali-
dad, territorialidad y soberania a favor de un priucipin de cooperacion entre
mniltiples pocderes,

La Unién Europea es una maquina de produccion normativa. Los dos
controles sobre ¢l principio de subsidiariedad, ¢l politico y el judicial, tienen
un gran potencial para permitiv un control eficaz sobre la mis importante
actividad de la Unién y suponen un reforzamiento muy importante de la
legitimidad democritica de la UE al permitir la participacion y la influencia
de los Parlamentos nacionales. Pero la eficacia de estas reformas dependera
del uso que hagan de estas oportunidades los parlamentos nacionales,

Sin embargo, los anadidos en el Tratado de Lisboa, a peticion de los
“aises Bajos, pueden tener un efecto paralizante. No por el aumento de seis
a ocho semanas para el plazo de respuesta de los parlamentos nacionales,
no. Es por invitar y permitir al Consejo o al Parlamento curopeo en la pri-
mera lectura a rechazar de forma mas ficil una propuesta de la Comision
sobre la que hay una mayorfa de informes negativos de los Parlamentos na-
cionales’®. Ahora bien, ese efecto es comprensible dado el lugar que ocupan
y lo que siguen representando los Parlamentos nacionales en el sistema cons-
titucional nacional. Es la 1dgica multinivel.

Por otro lado, mientras nos mirdbamos ¢l ombligo institucional el
mundo y Europa han cambiado mucho y puede que no haya que esperar a
las dindmicas que generen los cambios del Tratado de Lisboa. Otras dindmi-
cas ya estan en marcha,

Desde la gran ampliacién de 2004-2007, ¢l nudo gordiano institucional

46, Lenaerrs, K., «De Rome i Lishonne,...», loc. cif., P 246,
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se ha deshecho en una consielacion de parejas (inestables) de Estacdos. No
es una buena noticia la evolucion de la dindmica politica en el mismo sentido
y direccion de la nacional (ejecutivos fuertes que dominan la escena politica
y, & su vez, controlados por su presidente y un reducido miimero de personas
de su entorno). El reforzamiento del cjecutivo y de un micleo selecto dentro
del mismo revela una tendencia de los sistemas nacionales que desde hace
décadas se ven monopolizados por las decisiones de su presidente, Tampoco
debiera el sistema de integracion evolucionar o comportarse como ¢l de un
Fstado: un editorial se pregunta si no debiera ser algo mas original'”,

En los iltimos aios los cambios mas importantes en la dindmica deciso-
ria los ha inyectado la gran ampliacién misma. En el Conscjo resulia compli-
cado poder saber la posicion de cada Estado, sin grupos de liderazgo, y tam-
bién es preocupanie ¢l hecho de ser un Consejo l".urop(u': sin grandes lideres,
mchos de ellos con visiones westlalianas de la soberania nacional, con una
Comision que no se atreve ni tiene capacidad para cjercer de guia en las
iniciativas ni ante las dificultacles de la mayoria, y con la sensacion de que
con demasiada frecuencia se decide, tarde y mal, por dos o res Estados sin
contar con la gran mayoria, Y lo que también es grave es que la vesponsabili-
dad que Francia y Alemania han venido asumiendo de forma tan positiva
durante décadas, de dirigir la locomotora —acompanada de la legitimidad de
una cohorte de pequenos y medianos Estados como los del Benelux, Espana,
Irlanda, a veces Austria e [talia— y negociando con los demds, se ha visto
muy debilitada por la falta de entendimiento entres sus respectivos lideres,
Alemania no se ha implicado de manera suficiente, siendo como ha sido el
socio mis sélido, lable y seguro de la Unién, Dos Estados grandes (especial-
mente Francia, pero también ¢l Reino Unido, gran beneliciario politico de
las ampliaciones) creen ver en esa ligera inhibicion alemana y en ¢l marenedp-
nun asambleario del Consejo una oportunidad nueva para controlar el timaon
ensombreciendo el sistema institucional.,

La falta de voluntad politica no reemplaza a la maquinaria institucional.
Creo que el Tratado de Lisboa anade mejoras en el luncionamiento de lay
instituciones y del sisterna en general, pero la maquinaria institmeional euro-
pea no puede [uncionar bien ni durante mucho ticmpo si no goza del alienio
de la voluntad politica de los dirigentes de nuestros Estados. El liderazgo ey
iI.INlLSIiHIIhIl‘ en toda comunidad politica y la Unién Europea lo ha necesitado
stempre. Los lideres marcan la diferencia,

VIIL. CONSIDERACIONES FINALES

No hay un nuevo modelo institucional sino nuevas dindmicas institucio-

47, «The Spirit of the Times, Ewopean Constitutional Law Review 32007, pg. 207,
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nales bajo un fuerte control intergubernamental. Las coordenadas bisicas se
manticnen aunque evolucionan, como las anteriores reformas anadieron o
modificaron los contrapesos y reorganizaron los equilibrios. El sistema o mo-
delo sigue siendo complejo y multipolar, con numerosas y evidentes interde-
pendencias entre las Instituciones y los distintos y legitimos intereses en
presencia.

S¢ ha simplificado mucho su comprensién y mejorado la transparencia,
seguramente la eficacia y la participacion democritica, el quién hace qué y como
pero tanto el fracasado Tratado constitucional como el Tratado de Lishoa
han mantenido conscientemente su cardcter complejo y distinto del modelo
organizativo nacional, Se le parece, pero no es lo mismo.

El Tratado conlirma ese modelo findado en la acogida y confluencia de
intereses nacionales muy diversos y de formulacién del interés europeo por
diversas instituciones, Las novedades institucionales del Tratado de Lisboa
permiten inferir que el modelo sigue escordndose cada vez mas hacia lo
intergubernamental, tendencia defensiva de los Estados que ya ensayaron
con éxito en los Tratados de Amsterdam y Niza. Por otra parte, ese mayor
peso e inlluencia intergubernamental es consecuencia 16gica de la amplia-
cion del niimero de Estados y la necesidad de hacer legar intereses cada vez
mis heterogéneos y alejados del horizonte politico de la integracion.

Ll modelo de inspiracion no cambia pero hay novedades que introducen
serios temores por el aumento de las tensiones entre las Instituciones y de
¢stas con los Estados. Desde la gran ampliacion, en la Unién se negocia
de forma pricticamente idéntica a cnalquier otra negociacion diplonyitica
internacional. Quizas porque la UE ampliada es cada dia una organizacion
internacional mas, diferente a otras, pero reconlirmando su naturaleza inter-
nacional. ‘Tras los proyectos ampliatorios dificilmente podrd aspirar a traspa-
sar las barreras de una organizacion internacional socio-cconémica fuerte y
poderosa. Posiblemente era lo que pretendian una buena parte de los Go-
biernos: poner un muro de conlencion a cualquier evolucion y translormacion
politica futura. Va perdiendo impulso politico, originalidad y capacidad de
evolucion. Fs una consecuencia mds de las indigestas ampliaciones del siglo
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