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1. ASPECTOS GENERALES: EL PERMANENTE PROCESO DE
PERFECCIONAMIENTO INSTITUCIONAL

La Comisién que originariamente tenfan en mente los padres fundadores del
proceso de integracion era una institucion robusta que, para contrarrestar el poder
intergubernamental encarnado en el Consejo de Ministros, deberia actuar como
motor integrador de la Comunidad y progresivamente iria adquiriendo las
atribuciones propias de un "gobierno federal". Sin embargo, los tratados
constitutivos de la CEE y de la CEEA abandonaron el modelo de la fortalecida
Alta Autoridad propio de la CECA? y disefiaron una Comisién mas emparentada
con la Secretaria de cualquier organizacién internacional que con un verdadero
gobierno de corte federal. Eso si, a diferencia de las Secretarias generales clésicas
de otras organizaciones internacionales, la Comisién no era (jerarquicamente)
dependiente de los Estados ni del Consejo. Se trataba efectivamente de una

" Este trabajo se inserta dentro de un proyecto mas amplio financiado por el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia (SEC 2002-0751).

"Véase, por ejemplo, HALLSTEIN, W.: "The EEC Commission", International and Comparative Law
Quaterly 1965, p. 727; cfr. igualmente LEVY, I.P.: L'Executif Européen dans la Communauté
Européenne du Charbon et de I'Acier et dans la Communauté Economique Européenne, (tesis doctoral),
Estrasburgo, 1959.

’En el modelo CECA la Alta Autoridad gozaba de una evidente primacia en relacién al Consejo de
Ministros. Como subraya Vlad CONSTANTINESCO, junto a sus consabidas competencias respecto del
Consejo o la referencia explicita al término supranacional para calificar la situacién de independencia
de sus miembros, hasta el simbolico hecho de encontrar su regulacion en el Tratado de la CECA (arts. 8
a 19) por delante del propio Consejo (arts. 26 a 30) lo pone de manifiesto; CONSTANTINESCO, V.:
"Les institutions communautaires: La Commission", Juris-Classeur Europe, 1991, fasc. 230, apdo. 1.
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institucién independiente que en la practica ocupoé ademés un papel central,
sustentado en su funcién de defensa y promocion del interés comunitario general’,
y asumié una dificil funcién como institucion que encarna el "motor" de la
integracién”. )

Sin embargo, con el paso del tiempo la Comision ha ido, sin embargo
reforzando su posicion a lo largo de un continuo proceso de perfeccionamiento’ y
ha logrado, dentro del tradicional principio comunitario de equilibrio
interinstitucional®, mantenerse como la institucion mas peculiar y tipicamente
comunitaria’. Cada una de las sucesivas reformas de los Tratados ha realizado su
aprobacion. El Acta Unica Europea reforzé el poder de ejecucion de la Comision al
obligar al Consejo a atribuir a la Comisién las competencias de ejecucion de las
normas que aquél estableciera (art. 202 TCE), si bien que sometida a una estricta
vigilancia mediante la creacion de una compleja amalgama de comités integrados
por funcionarios de los Estados miembros (comltologla) asi como también

*Dos Comisiones especialmente activas en su actuacion fueran las presididas por W. HALLSTEIN, con
la puesta en marcha de la PAC y las negociaciones GATT, y la presidida por J. DELORS respecto a los
ambiciosos objetivos de lograr un mercado finico y una moneda tnica.

Sobre la nada sencilla tarea propia de la Comision véase EHLERMANN, C.D.: "Das schwierige
Geschiift der Kommission", Europarecht 1981, pp. 335-365.

5El continuo y progresivo proceso de perfeccionamiento del sistema institucional comunitario, y dentro
de él también el de la Comisién, ha estado orientado en las sucesivas reformas por la intencion basica de
mejorar la eficacia y la democracia de su funcionamiento. Sobre esta constante subyacente a las
reformas de los tratados, véase MANGAS MARTIN, A.: "La dinamica de las revisiones de los tratados
y los déficits estructurales de la Unién Europea: reflexiones generals criticas”, en AAVV, Hacia un
nuevo orden internacional y europeo-Estudios en homenaje al Prof. Manuel Diez de Velasco, ed.
Tecnos, Madrid, 1993, pp. 1055-1066.

SVéase, en particular, el trabajo clasico de PESCATORE, P.: "L'Exécutif communautaire; justification
du quatripartisme institué par les Traités de Paris et Rome", Cahiers de Droit Européen 1978, pp. 387-
406. Tras la ascension en el Tratado de Maastricht del Tribunal de Cuentas a la categoria de institucion
el cardcter cuatripartito da paso en puridad al pentapartito, mas la caracterizacion de fondo no se
modifica en lo sustancial. Igualmente MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, I.: “Caracteres generales
del sistema institucional”, www.iustel.com, 4.2.1, apdo. 5.

"Véase HUMMER, W./ OBWEXER, W.: "Die neue Europiische Kommission 1995/2000-Bennenung,
Investitur unde Zusammensetzung”, Europarecht 1995, pp. 129-141; EDWARDS, G/SPENCE, D.:
"The Commission in Perspective", en ib. (eds.), The Ewropean Commission, 2* ed., Cartermill
Publishing, Londres, 1997, p. 1.

8Cfr. MANGAS MARTIN, A.: "El Acta Unica Europea y las modalidades de ejercicio de las
competencias de ejecucion atribuidas a la Comision", Revista de Instituciones Europeas 1988, p. 789;
BLUMANN, C.: "Le pouvoir exécutif de la commission & la lumiére de 1'Acte Unique Européenne”,
Revue Trimestrelle de Droit Européen 1988, p. 23; BRADLEY, K.: "Comitology and the Law: Through
a Glass, darkly", Common Market Law Review 1992, pp. 693-721.
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reforzando su poder indirectamente al aumentar considerablemente los supuestos
en los que el Consejo debia decidir por mayoria cualificada en el seno del nuevo
procedimiento de cooperacion ya que en este procedimiento el Consejo s6lo podria
modificar la propuesta que hicera la Comisidén por unanimidad e incluso el mismo
objetivo de lograr. El propio lanzamiento del Libro Blanco de la Comisién para
lograr un mercado unico sin fronteras interiores’ (objetivo central del AUE)
contribuyé decisivamente a impulsar el papel central de la Comision.

El Tratado de Maastricht, por su parte, trajo consigo, entre otras
modificaciones, el incremento de las competencias de control del Parlamento
Europeo respecto a la Comision (voto de aprobacién del Parlamento Europeo,
posibilidad de crear comisiones temporales de investigacién para estudiar
eventuales casos de infraccion o mala administracion) y la ampliacion de la
duracion del mandato de la Comisién de cuatro a cinco afios con el propésito de
hacerla 001n01d1r con la legislatura del Parlamento Europeo y facilitar su control
politico'’.

El Tratado de Amsterdam supuso también un avance en este proceso,
profundizando en la democratizacion del nombramiento del Presidente
sometiéndolo a la aprobacion del Parlamento Europeo y reforzé la dimension
politica de la presidencia, incluyendo su participaciéon en el nombramiento de
comisarios y at11buyendole la potestad de orientar politicamente el ejercicio de las
funciones propias de la Comisién'', Aun asi, el Tratado de Amsterdam fracasé

Recuérdese la importancia capital que tuvo el denominado Libro Blanco; COM (85) 310 final de
14.6.1985, La consecucion del mercado interior: Libro Blanco de la Comision dirigido al Consejo
Europeo.

1%Y¢ase MANGAS MARTIN, A.: "Aspectos JurldlCO institucionales de la realizacion de la Unidn
Europea", en RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C./LINAN NOGUERAS, D.J. (coords.), El Derecho
Comunitario Europeo y su aplicacion judicial, ed. Civitas, Madrid, 1993, pp. 161-210, especialmente
pp. 162-168; DIEZ-HOCHLEITNER, J.: "La reforma institucional de las Comunidades Europeas
acordada en Maastricht", Gaceta Juridica de la CE 1992, D-18, pp. 9-96, especialmente pp. 45-49 y pp.
77-85.

"'Véase MANGAS MARTIN, A.: "La reforma institucional en el Tratado de Amsterdam", Revista de
Derecho Comunitario Europeo 1998, pp. 7-40, especialmente pp. 29-32; FONSECA MORILLO, F.J.:
"Las transformaciones institucionales: el Consejo y la Comisién", en FARAMINAN GILBERT, .M.
(coord.), Reflexiones en torno al Tratado de Amsterdam y el futuro de la Unién Europea, ed. Comares,
Granada, 2000, pp. 85-138; NAVARRO BATISTA, N.: "El sistema institucional en el Tratado de
Amsterdam", Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja 1998, nim. 2, suplemento, pp. 17-30;
ROLDAN BARBERO J.: "El sistema institucional: el nuevo y el pendiente", Noticias de la Unién
Ewropea, ntim. 186, 2000, pp. 9-22; MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.: "La reforma
institucional y la cooperacion reforzada en el Tratado de Amsterdam", Cursos de Derecho Internacional
¥ Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 1998, ed. Tecnos, Madrid, 1999, pp. 89-144. Para una
vision politoldgica del mismo, véase ALDECOA LUZARRAGA, F.: “El Tratado de Amsterdam: un
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rotundamente en su objetivo de introducir una reforma de la Comision suficiente
para preservar su peculiar posicion dentro del tridngulo institucional decisorio que
se adaptara para afrontar la inminente ampliacién de la UE'. Era, por tanto, el
Tratado de Niza el encargado de resolver definitivamente las cuestiones que se
habian “atascado” en Amsterdam, que eran basicamente dos: en primer lugar, la
determinacién del nimero maximo de miembros de la Comisién para mantenerlo
tras futuras adhesiones en unos limites minimamente operativos dentro de una
institucién de caracter colegiado que desea actuar bajo pardmetros de eficacia. Y
en segundo lugar, reforzar definitivamente la dimension politica de la Comision'?,
Dicho Tratado ha entrado en vigor el 3 de febrero de 2003, coincidiendo por tanto
en el tiempo con el desarrollo de los trabajos de la Convencidn sobre el futuro de
Europa para elaborar una Constitucidn europea con la vista puesta en el umbral del
2004. Ciertamente, la Declaracion 23 del Tratado de Niza no incluye expresamente
a la Comisién en la agenda de cuatro temas encomendados a la CIG’2004, mas
resulta igualmente evidente que los trabajos de la Convencién han desbordado
totalmente el mandato de la Declaracion y, aunque frecuentemente sea de manera
indirecta, la posicion de la Comisién en la futura Constitucidn europea aflora
frecuentemente. Por ello, para una adecuada comprension de la posicidén que esta
llamada a desempefiar la Comisién en la futura Constitucién europea parece
apropiado realizar una primera aproximacion a las principales cuestiones
planteadas desde la perspectiva de las reformas realizadas en el Tratado de Niza
para, una vez adecuadamente analizadas, valorar si resultan suficientes y adecuadas
para afrontar el reto de una Unién de casi treinta Estados miembros y, en todo
caso, con la vista puesta en la Convencién de la CIG*2004 realizar de lege ferenda
las propuestas de reforma pertinentes. Asi, una vez apuntado someramente como
punto de partida el capital papel de la Comision dentro del entramado institucional
comunitario que la obliga a vivir sometida a una permanente tension entre los
polos intergubernamental y supranacional (II), resulta imprescindible abordar las
siempre delicadas cuestiones sobre la composicién (IIT), el nombramiento de sus

pequefio gran paso en la consolidacién del modelo de la Unién”, Cuadernos Europeos de Deusto 1998,
nim. 18, pp. 11-46.

2Véase, a titulo ilustrativo, la rotunda Declaracion de Bélgica, Francia e Ttalia relativa al Protocolo
sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacion de la UE en la que sin rodeos "hacen constar
que (...) el Tratado de Amsterdam no responde a la necesidad (...) de realizar avances sustanciales hacia
el fortalecimiento de las instituciones".

“Aunque no afloraran explicitamente en la agenda de la CIG'2000 existen ofras cuestiones a proposito
de la Comisién que desde hace algin tiempo son planteadas por un concreto sector doctrinal y también
por algunos Estados. Estas hacen referencia basicamente al voto de calidad del Pr§sidente, ala
responsabilidad individual ante el Parlamento Europeo y al amplio margen de discrecionalidad que
dispone la Comision en determinados ambitos.

" BOEniim. 24, de 28.1.2003, p. 2426.
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miembros (IV) y la polémica sobre la posicién politica de su Presidente, sea en |
situacion actual de bicefalia con el Consejo o sea conviviendo en el futuro con un
Presidente de la Union designado por el Consejo Europeo (V). Tras ello, estaremos
en situacion de concluir este trabajo con unas valoraciones finales (VD), no sin
antes apuntar la relevancia del proceso de reforma interna emprendida por la propia
Comisién paralelamente al desarrollo de la CIG*2000 que desembocé en el Tratado
de Niza y que perdura hasta la actualidad"®.

2. LA COMISION COMO MOTOR DE LA INTEGRACION: LA PREOCUPANTE
TENDENCIA HACIA LA INTERGUBERNAMENTALIZACION

La Comision es la institucion que, ademas de ejercer sus funciones con absoluta
independencia y en interés general de la Comunidad (art. 213.2 TCE), mas
claramente encarna el motor integrador. Para ello se encuentra revestida de
notables atribuciones'®: un poder de iniciativa legislativa cuasiexclusivo y un
relevante papel en el desarrollo del procedimiento decisorio'”; 1a vigilancia de los
Tratados a través de una potestad general de control del cumplimiento del Derecho
Comunitario por los Estados y, en determinados casos, incluso por los particulares;
un poder de decision propio, en unas ocasiones plenamente auténomo,
particulamente en el dmbito del Derecho de la Competencia, y en otras por
delegacion del Consejo a través del conocido y todavia complejo mecanismo de la

"comitologia"'®; y una notable potestad de representacion externa de la Comunidad

BVéase PETITE, M.: "The IGC and the European Commission", en BEST, E./GRAY, M./STUBB, A.
(eds.), Rethinking the European Union-IGC 2000 and Beyond, EIPA, Maastricht, 2000, p. 64;
KARAGIANNIS, S.: "Le protocole de 1997 sur les institutions dans le perspective de 1'élargissement de
1'Union européenne”, Revie du Droit de I'Union Européenne 2000, pp. 337-358,

1%Sobre sus competencias puede verse por todos MANGAS MARTIN, A.: "La Comisién", en
ib /LINAN NOGUERAS, D.J.: Instituciones y Derecho de la Unién Europea, ed. Tecnos, 3" ed.,
Madrid, 2002, pp. 124-148, especialmente pp. 130-147; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA,
P/GONZALEZ VEGA, J.A/FERNANDEZ PEREZ, B. Introduccion al Derecho de la Unidn
Europea, Eurolex, 2° ed., Madrid, 1999, pp. 200-206; GUTIERREZ ESPADA, C.: “La Comisién”, en
wwiw.iustel.com, 4.2.3, especialmente apdo. 4.

""Su intervencién en los procedimientos decisorios, especialmente en el procedimiento de codecision, ya
no sélo se limita su importante monopolio de propuesta (art. 211 TCE). Segiin sea el dictamen que
emita la Comision respecto a las enmiendas que proponga el Parlamento a la posiciéon comin del
Consejo, éste podrd adoptarlas por mayoria cualificada si el dictamen es favorable, pero habra de
hacerlo por unanimidad si el dictamen fuese negativo. La Comision puede en este supuesto impedir que
el Consejo modifique por mayoria cualificada la posicion comiin que adopté en base a la propuesta de la
Comisién, forzandole a que se pronuncie por unanimidad.

"Sin duda, la Decisién de 28 de junio de 1999 (DOCE L 184 de 17 de julio de 1999, pp. 23-26) supuso
un decisivo paso adelante en clarificacién, simplificacién e incorporacién del Parlamento Europeo
respecto al complejisimo sistema de delegacién instaurado por la muy criticada Decisién de 13 de julio
de 1987 (DOCE L 197 de 18 de julio de 1987, pp. 33-35), ahora derogada. Véase JANER TORRENS,
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ante Estados terceros y ante organizaciones internacionales. Representa, asi, el
mas claro exponente supranacional frente al elemento intergubernamental
encarnado por el Consejo y el elemento democratico que caracteriza al Parlamento
Europeo. :

Con todo, este elemento supranacional propio de la Comisiéon se ha visto
igualmente inmerso en una permanente pugna con el elemento intergubernamental
propio del Consejo. Esta tension entre el mantenimiento de su supranacionalidad y
la penetracion de aspectos intergubernamentales ha estado siempre presente, pero
ha resultado especialmente palpable desde el Tratado de Maastricht' y se
manifiesta con toda crudeza en algunos debates de la Convencion, Ya existe, de
hecho, un estrecho control de la competencia de ejecucion a través de los ya
citados comités, lo que no deja de representar un controvertido equilibrio entre la
exigencia de eficacia en el funcionamiento comunitario (ejecucién por la
Comision) y la resistencia de los Estados a perder su influencia (nacional) sobre
una de las funciones basicas de la Comision®.

El propio Tratado de Niza mantiene, como se vera en el apartado siguiente, la
existencia de al menos un comisario por cada uno de los Estados miembros. Los
Estados han mantenido un cierto control politico indirecto sobre la Comisidn a
través de su decisiva influencia en los nombramientos de los miembros que la
componen. Incluso el caracter colegiado de la Comisién se difumina en ocasiones
por la falta de un perfil politico nitido —podria hablarse hasta de un cierta falta de
autoridad— de su Presidente sobre los comisarios. En esta misma linea, incluso
afloraron durante la CIG'96 y continuaron durante los afios posteriores propuestas
encaminadas a diluir la estructura interna de la Comision fraccionandola en

J.D.; "Consideraciones en torno a los efectos de la codecisién en el dmbito de la delegacion de
potestades de ejecucion a la Comisién", Revista de Derecho Comunitario Europeo 1999, pp. 141-165;
MOREIRO GONZALEZ, C.J.: “(El ocaso de la comitologia?, Revista de Derecho Comunitario
Europeo 2002, pp. 895-923.

Sirva como ejemplo el poder de iniciativa legislativa, practicamente monolitico tras el Acta Unica
Europea; erosionado tras el Tratado de Maastricht en los dos pilares extracomunitarios y en el 4mbito de
la Union Economica y Monetaria y de la Politica social; y compartido (provisionalmente) con los
Estados, tras el Tratado de Amsterdam, en determinados supuestos del nuevo titulo sobre visados, asilo,
inmigracion y otras politicas relacionadas con la libre circulacion de las personas (arts. 61 a 69 TCE).

*Con todo, no puede olvidarse, como con atino apunta OETER, incluso el fenémeno de la comitologia
encuentra figuras paralelas muy semejantes en el modelo federal. Resulta frecuentemente desconocido
que buen nimero de normas ejecutivas del gobierno federal (aleman) precisan para su aplicacion el
consentimiento del Bundesrat quien a su vez crea diversos "gremios especializados" que desarrollan las
labores de "coordinacién" con el gobierno federal; OETER, S.: "Europdische Integration als
Konstitutionalisierungsprozess", Zeitschrift fiir auslindisches dffentliches Recht und Vélkerrecht 1999,
pp. 901-917, en p. 909; cfr. igualmente ANTONI, M.: "Zustimmungsvorbehalte des Bundesrates zu
Rechtsetzungsakten des Bundes-Die Zustimmungsbediirftigkeit von Rechtsverordnungen und
allgemeinen Verwaltungsvorschriften, drchiv fiir Offentliches Recht 1989, p. 221.
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"agencias" sectoriales’' con la intencién de aligerar lo que sin gran rigor se venia
denominando excesiva "eurocracia"*’.

Las explicaciones de este fenémeno de cierta intergubernamentalizacién de 1a
Comision pueden ser diversas. Pero, a nuestro juicio, resulta especialmente
interesante la que lo atribuye al desequilibrio institucional que ha venido
provocando en el denominado "tridngulo institucional decisorio" (Parlamento
Europeo, Consejo, Comision) el progresivo aumento del control politico del
Parlamento Europeo sobre la Comision. Sin duda, este hecho resulta deseable y
refuerza el imprescindible elemento democratico, pero tiene a la vez el "efecto
secundario” de minar la tradicional relacion de confianza entre la Comisién y los
Estados a través del Consejo”. El desequilibrio de la Comision también se agudiza
en relacion con el Parlamento Europeo. Obviamente, la relacién de dependencia de
aquélla sobre éste es evidente desde el mismo momento en que la Comision precisa
la aprobacién del Parlamento Europeo y éste ademas dispone, llegado el caso, de la
posibilidad de plantear a la Comisién una mocion de censura que en su raiz no
resulta comparable con la que pende sobre los gobiemos dentro de un sistema
estatal parlamentario ya que la Comision no es un gobierno en sentido estricto y el
nombramiento de la Comisién no deriva de una mayoria (politica) estable dentro
de ese Parlamento Europeo, sino de un consenso compartido con los Estados. Esta
situacién no siempre resulta sencilla de compaginar con el hecho de que, como
entre otros afirma J.L. BOURLANGES, "nous avons besoin d' une Commission
qui dispose d'une autorité forte par rapport au Parlement si elle veut disposer d'une

1égitimité forte par rapport aux Etats membres">,

MDesde ese momento no han faltado aportaciones doctrinales que subrayan las bondades de tales
agencias. Véase, por ejemplo, VOS, E.: "Reforming the European Commission: What Role to play for
EU Agencies", Common Market Law Review 2000, pp. 1113-1134.

*Quiz4 sea util recordar que el niimero total de funcionarios de la Comisién no supera actualmente las
18.000 personas. Es mds, mientras entre 1988 y 1999 el nimero de transacciones financieras
controladas por la Comisién ha pasado de alrededor de 60.000 a 620.000 anuales, el presupuesto
comunitario ha crecido un 113%, el presupuesto exterior lo ha hecho en un 600% y los ambitos
competenciales comunitarios han sido notablemente ampliados por los Tratados de Maastricht y
Amsterdam, el personal tan sélo ha aumentado en un 40%; O’SULLIVAN, D.: “La réforme de la
Comunission européenne”, Revie du Droit de I'Union Européen 2000, pp. 723-728, en p. 724. Con
todo, de poco sirven los datos objetivos para atajar la "caza de la Comisién" emprendida por
determinados medios de comunicacidn, resultando especialmente extravagantes algunas informaciones
sin fundamento alguno publicadas con profusa reiteracién por los "tabloides" britanicos.

Como afirma Jean Louis BOURLANGES, "4 partir du moment ou la Commission devient aussi
dépendante du Parlement qu'elle I'est aujourd'hui, le Conseil la tient en suspicion et le systéme est
déséquilibré: nous entrons dans une logique sartrienne de huis-clos"; BOURLANGES, I.-L.: "L'Europe
en péril", Commentaire 2000 (vol. 23), pp. 249-257, p. 250.

Yb., p. 253.
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Con todo, es probablemente la aludida “fisura” entre la Comisién y los Estados
la que puede servir como catalizador para explicar la falta de resultados
(totalmente) satisfactorios logrados en el Tratado de Amsterdam y acaso permite
igualmente comprender, por ejemplo, la nueva figura del Alto Representante de la
PESC, cuya inclusién en el Tratado, amén de su indudable inspiracién
intergubernamental, auguraba desde sus comienzos inevitables conflictos con la
Comision y posibles distorsiones en el reparto de competencias entre Consejo y
Comisiéon. Como también explica posiblemente la propuesta surgida en la
Convencién de crear un Presidente de la Unidn que no seria precisamente el
Presidente de la Comisién, sino una figura nueva nombrada por el Consejo
Europeo.

Sea como fuere, se trata de una preocupante tendencia hacia la
intergubernamentalizacién que, como se vera en las siguientes lineas, aflora en la
practica totalidad de cuestiones a debate en la Convencion, lo cual resultara tanto
mas preocupante si se considera el halo de provisionalidad que recubre buena parte
de las reformas sobre la Comision adoptadas en Niza.

3. LA COMPOSICION DE LA COMISION: LA RECURRENTE CUESTION SIN
SOLUCION OPTIMA POSIBLE

3.1. LA ESCISION ENTRE ESTADOS GRANDES Y PEQUENOS: LA ""COMPENSACION'"
POR LA REPONDERACION DEL VOTO EN EL CONSEJO

En la actual “UE a quince” se establece que seran veinte los comisarios que
formaran parte de la Comision entre los que tendra que haber "al menos un
nacional de cada uno de los Estados miembros sin que el niimero de miembros en
posesion de la nacionalidad de un mismo Estado pueda ser superior a dos" (art.
213. 1 y 3 TCE). Desde los mismos origenes de los Tratados los Estados grandes
han tenido, en la practica, dos comisarios, mientras que los pequefios tenian
solamente uno. Este criterio podria resultar adecuado y equilibrado durante los
primeros afios de funcionamiento de la Comunidad cuando la Comisién estaba
compuesta por nueve comisarios”. Sin embargo, las sucesivas ampliaciones de la
Comunidad han ido elevando miméticamente el numero de comisarios hasta
alcanzar los veinte actuales® que, de mantenerse el mismo criterio, se elevaria a 31

PInicialmente se dio incluso la situacion de que Luxemburgo no tenia ningln representante en la
misma.

*La primera Comision estaba integrada por 9 miembros con un comisario de Bélgica, Paises Bajos y
Luxemburgo y dos de Alemania, Francia e Italia. La primera ampliacion elevé el nimero de comisarios
a 13 atribuyendo uno a Dinamarca e Irlanda y dos al Reino Unido. La adhesion de Grecia lo elevo a 14
que subieron a 17 tras el ingreso de Espafia y Portugal, debido a que Espaiia fue considerada a estos
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cuando se produjera la adhesion de los diez Estados con los que ya existen
avanzadas negociaciones para la adhesion en 2004 o a 33 si se incluye a Bulgaria y
Rumania®’

Con estos datos bien puede afirmarse que el mantenimiento del principio de
colegialidad en el funcionamiento de la Comisién (participacion en la adopcién de
decisiones, deliberaciones colectlvas adopcion de decisiones por mayoria simple,
responsabilidad colectiva)®® y la asuncién de su funcién como garante del interés
colectivo general de la Comunidad (art. 213.2 TCE) dificilmente podrian
garantizarse en un colegio de comisarios cuyo nimero sobrepasara el umbral
légico que separa un "ejecutivo" eficaz de una incontrolable "mini-asamblea"?’,
Ciertamente no resulta facil determinar el nimero maximo de comisarios deseable
para mantener la eficacia de esta institucién®. Con todo, si parece evidente que el
numero actual no estd muy lejos del mismo y que, en cualquier caso, el nimero
que resultaria de una Comunidad ampliada en una docena mas de Estados lo
sobrepasaria con creces.

efectos también como un Estado grande. Y alcanzaron finalmente los 20 en 1995 con la incorporacién
de Austria, Suecia y Finlandia.

?7A todos ellos les corresponderia un comisario, salvo a Polonia que contaria con dos. De considerarse
también a Turquia el nmimero se elevaria a 35.

A propésito de este principio el Tribunal de Justicia ha establecido que "se basa en la igualdad de los
miembros de la Comisién, en cuanto a la participacion en la adopcién de decisiones, e implica en
particular que se delibere colectivamente sobre las decisiones y que todos sus miembros sean
responsables en forma colectiva, en el plano politico, de todas las decisiones adoptadas"; sentencia de
29 de septiembre de 1998, Comisién/Alemania (C-191/95, Rec., p. I- 5449), apartado 39; sentencia de
23 de septiembre de 1986, AZKO Chemie/Comision, (5/85, Rec., p. 2585), apartado 30; sentencia de 15
de junio de 1994, Comision /BASF y otros (C-137/92, Rec., p. 1-2555), apartado 63.

»Como recogia con toda nitidez el Informe de los "tres sabios" de 18 de octubre de 1999, "la Comisién
no es, y no debe llegar a ser, una asamblea de delegados nacionales", sino una "institucién europea
sumamente original que (..) debe seguir siendo eficaz, operativa y respetada”; von
WEIZSACKER/DEHAENE, I.L./SIMON, D., cit., Las implicaciones institucionales de la ampliacion-
Informe de la Comisién, Bruselas, 1999, p. 601

PParece acertado que el nlimero sea en todo caso fijo e inferior al nimero de Estados; MANGAS
MARTIN, A.: loc. cit. ("La Comision"), p. 125. Algln autor habla de 10 comisarios como "idéalement
indispensable si on veut avoir un organe ramassé, opérationnel"; VIGNES, D.: "Nice, une vue apaissé-
Réponse a deux questions", Revie du Marché Commum et de I'Union Européenne 2001, pp. 81-84, en
p. 82. En la anterior CIG'1996 el denominado Informe de Etapa de 31 de agosto de 1995, se
pronunciaba en favor de un nimero reducido de entre 12 y 15 miembros. Cierto que en su Informe final
desaparecié toda referencia numérica; publicados en Gaceta Juridica de la CE y de la Competencia
1995, B-106, pp. 75-89 y B-108, pp. 63-92.
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Sin embargo, la solucién a esta recurrente cuestion de la composicion de la
Comision se habia aplazado en Maastricht® y de nuevo se aplazé en el Tratado de
Amsterdam, ya que su Protocolo de las instituciones en la perspectiva de la
ampliacién de la UE se limito a establecer con extrema indeterminacion que en la
fecha de entrada en vigor de la primera ampliacién "la Comision comprendera un
nacional de cada uno de los Estados miembros", siempre que antes de esa misma
fecha se hubiese "modificado la ponderacion de votos en el Consejo de una manera
aceptable para todos los Estados miembros"*2. En definitiva, la composicion de la
Comision se hacia depender de la solucion de su "problema-hermano", a saber, la
reponderacion de voto en el seno del Consejo”’ y ademds el momento de la
adopcion de la misma se hacia depender a su vez de otro hecho mas indeterminado
atn, como era la fecha de la siguiente ampliacion. Bien podria decirse que la
reforma de la ponderacién de votos en el seno del Consejo era "comprada a plazos"
por los Estados que supuestamente se verian beneficiados por la misma, es decir,
los Estados grandes. El precio aplazado seria la renuncia a su segundo comisario y
la aceptacion de mantener un comisario por cada Estado®. Este pago aplazado se
ha materializado en el Tratado de Niza y, al menos tedricamente, es la
compensacién a los Estados pequefios por la aceptacion de dicha reponderacién de
votos en el seno del Consejo>>. Con todo, no podemos dejar de manifestar que, bajo
las dificiles negociaciones entre Estados que condujeron al Tratado de Niza*® y de

3'En aquella ocasion, ante la perspectiva de ampliacion de 1a UE a Austria, Finlandia, Suecia y Noruega,
la Conferencia convino que los Estados miembros estudiarian la cuestion relativa al namero de
miembros de la Comision "a mds tardar a finales de 1992". Asi se expresaba la Declaracion anexa al
TUE relativa al nimero de miembros de la Comisién y el Parlamento.

¥Rgte carcter aceptable se sitia con idéntico cardcter abierto "bien mediante una nueva ponderacion de
los votos o bien mediante una doble mayoria, teniendo en cuenta todos los aspectos pertinentes, en
especial la compensacion a aquellos Estados miembros que renuncien a la posibilidad de desig’nar un
segundo miembro de la Comisién". En estos términos se pronuncia el articulo 1 del Protoco.lo ndm. 11
ancjo al TUE y a los Tratados constitutivos de la CE, CECA y CEEA. Subrayado afiadido. Véase
KARAGIANNIS, S.: loc. cit. ("Le protocole de 1997...").

3Se trataba, pues, en palabras de Araceli MANGAS MARTIN, de una "condicién suspensiva"; Tratado
de la Unién Europea-Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y otros acios bdsicos de
Derecho Conumitario, ed. Tecnos, 8* ed. Tecnos, Madrid, 2000, pp. 32-33; ib.. loc. cit. ("La reforma
institucional..."), p. 30.

MMARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, I.: loc. cit. (“La reforma institucional...), p. 120.

35Sobre el alcance de esta reponderacion de votos en el Tratado de Niza véase MANGAS MARTIN, A.:
“El Tratado de Niza: los complejos equilibrios en la futura UE ampliada”, en Cursos de Derecho
Internacional de Vitoria-Gasteiz 2001, Bilbao, 2002; “El Consejo en clave de reforma”, Revista de
Derecho de la Union Europea 2002, pp.

6ygase BEST, E.: "Crossing the Bridge of Size: Reaching a Deal at Nice", EIPASCOPE 3/2000, pp. 2-
9.
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forma velada también en la actual Convencion, toda la discusion sobre la
composicién optima de la Comisién ha estado presidida por una falsa y mal
entendida dialéctica entre eficacia y legitimidad.

En efecto, por una parte, los diez Estados pequefios y medianos, se resistian a
perder el "derecho" a mantener "su" comisario (principio del one Member-State,
one Commissioner) aduciendo que, aunque evidentemente los comisarios no
representen a "sus" Estados (art. 213.2 TCE), si que transmiten a la institucidon de
la que forman parte las "sensibilidadades" de los diferentes Estados®. Como
respaldo argumental de su posicion aducian una, a nuestro juicio mal entendida,
legitimidad de la Comisién®; o si se prefiere suavizar la calificacion,
representatividad”. Frente a esta posicién los cinco Estados grandes™, mas
partidarios de primar el elemento de la eficacia, abogaban por una Comisién
reducida en la que no tuviera por qué haber un nacional de cada Estado miembro®’,

De esta manera, las opciones que tenia Niza se decantaron con claridad en lo
que ha sido calificado en alguna ocasién como una "dicotomia reoldgica"*?. O bien
se limitaba a 20 el numero méximo de comisarios, lo que a la vista de que ya no
seria posible mantener al menos un comisario por Estado obligaria a establecer a
renglon seguido el sistema de rotacién por el que se optara, o se mantenia la
existencia de un comisario por cada Estado, lo que a su vez obligaria a emprender

77 Asi se recoge, de manera casi mimética, en los documentos de reflexién presentados a la CIG'2000 por
buena parte de los Estados pequefios y medianos. Véase, a titulo de ejemplo, la posicién de Austria
(CONFER 4712/00 de 15.2.2000, p. 5), Benelux (CONFER 4787/00, de 19.10.2000, p. 5), Dinamarca
(CONFER 4722/00, de 7.3.2000, p. 4), Finlandia (CONFER 4723/00, p. 7.3.2000, p. 7), Grecia
(CONFER 4719/00, de 3.3.2000, p. 4), Luxemburgo (Ministére des Affaires Etrangéres, dide-Memoire
du Gouvernement Luxembourgeois sitr la Conference Intergouvernementale, 19.10.2000, p. 3).

*Este argumento aparece de forma especialmente nitida, por ejemplo, en la contribucién de Finlandia a
la CIG'2000, cit. (CONFER 4787/00, de 7.3.2000), p. 7. También en la doctrina se encuentra esta
divisién de los Estados en torno a esta (falsa) dialéctica eficacia versus legitimidad; CLOOS, J.: "Nice:
une étape obligée", Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne 2001, pp. 5-10, en particular
p. 6.

*Como escribia MANGAS MARTIN a propésito de la intergubernamentalizacion que sufre la
Comisién en el Tratado de Amsterdam, "[1]a Comisidn nunca ha sido una institucién de representacion
y presencia de intereses nacionales como pretenden los Estados pequefios"; MANGAS MARTIN, A.:
loc. cit. ("La reforma institucional..."), pp. 29-30.

En ocasiones se ha considerado en sentido metaférico que los Estados grandes han "manifested a sort
Lilliput complex" como reflejo de "a fear of being tied down by a host of small states"; BEST, E.: loc.
cit. ("Crossing the Bridge..."), p. 7.

“Véase, por todos, la posicién de Alemania (CONFER 4733/00, de 30.3.2000, p. 4).

“FONSECA MORILLO, F.I.: /oc. cit. ("Las transformaciones institucionales..."), p. 108.
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una importante reorganizacion de la Comisién. Ambas variantes plantean serios

interrogantes™ e indicio de ello es que ni la propia Comisién fue capaz de plantear
700 1,4

una propuesta nitida*'.

3.2. LA (FALSA) SOLUCION DE NIZA: UNA REFORMA EN DOS FASES

La solucion, si es que realmente el resultado merece tal denominacién, nos va a
impedir guardar la “calculadora” necesaria para comprender la cuestion pareja de
la reponderacion del voto en el Consejo, ademas de reclamar una especial dosis de
atencion, pues la modificacion introducida nada tiene de clara, sencilla o precisa.

El articulo 4 del Protocolo sobre la ampliacion de la UE establece dos sistemas
diferentes de modificacion del actual articulo 213.2 TCE. Uno, provisional, que
entrara en vigor a partir del 1 de enero del 2005 y otro que, sustituyendo al anterior
y con supuesta vocacion de permanencia, lo hara cuando la Unién alcance la cifra
de 27 Estados miembros.

3.2.1. El sistema provisional de la primera fase de la reforma: la peor de las
opciones posibles

En primer lugar, se establece un sistema provisional que se aplicard a la
Comisién que entre en funciones a principios del afio 2005 y prolongara su
vigencia hasta el momento en que la Unidn esté integrada por 27 Estados. En esta
primera fase, los Estados grandes perderan ya su segundo comisario. Asi, la
"Comisién deberd comprender un nacional de cada uno de los Estados miembros"
(art. 4.1) y los Estados que se vaya adhiriendo hasta que se alcance el niimero de

3 El sistema rotatorio de una Comisién reducida (27 Estados miembros y 20 comisarios) obligaria a
determinar igualmente si los Estados grandes mantendrian en todo caso un comisario o si, por el
contrario, se optaba por un sistema rotatorio puro basado en el principio de igualdad plena entre todos
los Estados. Por otro lado, caso de mantener el principio de un comisario por Estado, la reorganizacion
en profundidad parecia claro que deberia pasar por incrementar los poderes de direccion del Presidente,
si bien ya no era tan clara la forma de asignar carteras entre los comisarios o si se haria necesario
implantar una cierta jerarquia entre los mismos, diferendiando entre comisarios "de primera y de
segunda" —eufemisticamente se hablaba de comisarios principales y comisarios adjuntos o junior— o
comisarios sin cartera.

“* De hecho, en la Comunicacién de la Comisién a la CIG’2000 se limité a hacerse eco de la necesidad
de "revisar la composicién del Colegio", presentando al respecto una alternativa que se limitaba a
transcribir sin matices la escisién ya subyacente entre los Estados miembros: bien limitando a veinte el
nimero de miembros de la Comision, con un sistema de rotacion igualitario recogido en el Tratado;
bien disponiendo que el Colegio esté integrado de forma permanente por un miembro de cada uno de
los Estados miembros, con una importante reorganizacion de la Comision"; COM (2000) 771 final de
22.11.2000, Comunicacion de la Comision a la Conferencia Intergubernamental sobre la reforma de
las instituciones, p. 2.; COM (2000) 34 final de 26.1.2000, Adapiar las instituciones para que la
ampliacion sea un éxito, pp. 14-16.
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27 (y, en consecuencia, entre en vigor el nuevo sistema) tendran "derecho, en el
momento de su adhesion, a un nacional como miembro de la Comision" (art. 4.4).

Respecto al término inicial fijado para esta primera fase podria (2005), como
afirma A. ARNULL, da efectivamente "the unfortunate impression that the
Member States do not expect any of the candidate countries to have acceded by
then"*. Tmpresién que, pese a que indudablemente las actas de adhesién podran
contener cuantas modificaciones institucionales se considerasen pertinentes, no
termina de casar con los mensajes (oficiales) transmitidos a los Estados candidatos
situando en torno a mediados de 2004 la fecha de las diez primeras adhesiones.

Por su parte, respecto al término final o de conclusién de esta primera fase,
sigue haciéndose desde una indeterminacion temporal al estilo de la contenida en el
Tratado de Amsterdam. En lugar de establecer una fecha concreta, se retrasa el
inicio de esta segunda fase hasta el (incierto) momento en que la Unidn tenga 27
Estados miembros. Ciertamente, la alusiéon a un niimero superior a 20 Estados a
que hacia referencia el protocolo 11 del Tratado de Amsterdam lo era como limite
temporal inaplazable para convocar una CIG que solucionara definitivamente la
cuestion de la composicion de la Comision y no forzosamente al momento mismo
en que deberia entrar en vigor la reforma de la Comision. Pero, a nuestro juicio, la
prevision escalonada de las adhesiones representaba un criterio mas acorde con una
realidad que, pese a las retéricas declaraciones publicas, hace intuir una adhesion
gradual de los Estado candidatos y que, desde la perpectiva operativa, reclamaba
una urgente reforma. Asi, si con el Tratado de Amsterdam la doctrina habia
criticado que se pudiese producir una primera ampliacién de cuatro o cinco Estados
(por ejemplo Polonia, Hungria, Republica checa y Estonia) sin revision global de
las cuestiones institucionales y que, incluso, en ausencia del referido acuerdo, se
pudiera llegar a sobrepasar los 20 miembros*, tras el Tratado de Niza deberia
intensificarse la misma critica. Piénsese, ademds, que en el supuesto de que se
complicasen las negociaciones de adhesion y algin Estado candidato quedase
"descolgado" de las mismas por el 1notivo que fuese, la Uni6n podria alcanzar un
numero muy cercano a los 27, pero al no llegarse exactamente al umbral concreto
fijado en el Tratado de Niza, prolongaria excesivamente —acaso ad calendas
graecas— la entrada en funcionamiento de la segunda fase de la reforma.

Ciertamente, se prevé que durante la vigencia del sistema provisional previo a
la "Unién a 27" el Consejo puede modificar por unanimidad el niimero de
miembros. Mas el establecimiento de una mera "posibilidad" de regulacién no

“ARNULL, A.: "Editorial-Size matters", European Law Review 2001, pp. 1-2,enp. L.

Cfr. MANIN, P.: Les Communautés Européennes-L'Union Européenne, Pedone, 3* ed., Paris, 1997,
p. 177, apdo. 294.

115



parece de entidad suficiente como para garantizar su efectiva adopcion. Y en todo
caso trasluce la manifiesta insuficiencia de la regulacion adoptada en Niza.

Por otro lado, parece claro que esta solucion transitoria es la menos acorde con
la dimensién supranacional propia de la Comisién. De hecho, como afirmé
MANGAS MARTIN al hilo de las posiciones barajadas en anteriores reformas,
"lleva inevitablemente a la intergubernamentalizacién"“. En todo caso, y con
independencia del contenido por el que opte la futura Constitucion,et.u'opea, se.ré? ,el
que se utilice cuando entre en funciones en octubre fie 2004 la préxima 'Com1s1on
ya que para esa fecha resulta absolutamente imposible la entrada en vigor de la
referida Constitucion.

3.2.2. El sistema definitivo de la segunda fase: a favor de una Comisién de 18
miembros

La segunda fase se inicia, en efecto, una vez materializada la deci.mosegunda
adhesién cuando la Unién Europea alcance el niimero de 27 Estados miembros. La
primera Comision que entre en funciones tras esa fechg no esta.ré C(.n’npuesta por un
comisario por Estado. El Tratado de Niza, con gran 1ndetel‘1n1na019n y aplazanldo
de nuevo la solucién de uno de los aspectos centrales de la cuestion, no precisa
empero el nimero concreto de comisarios que la 001npond1:én. Se ,1i1n1ta a
establecer que el niimero de miembros serd en todo caso 1nfer19r al nimero de
Estados y somete el sistema rotatorio por el que 'ha).la‘que determ.lnar los Estados
que se quedarian en cada caso sin comisario al principio de plena igualdad (art. 4.
2).

Se encomienda al Consejo, asi, una doble labor. Por un lado, habra de fijar por
unanimidad el nimero de miembros de la Comisién, sin que el Tratado haya
establecido ningiin criterio mas alla de que el numero sea .inferior.a 2.7, lo que
obviamente significarda que algin Estado se quedara sin comisario .de su
nacionalidad®®. De 1a redundante formulacién del Tratado (arts. 4.2 y 4.3) se infiere
claramente una obligacion de resultado en la necesidad de alcanzar un acuerdo que
conduzea a tal decision ("el Consejo...adoptara" / "el Consejo ﬁjgré..."). Pq1‘ otro
lado, el Consejo habra de adoptar igualmente las normas necesarias para ﬁ]ar los
detalles del sistema de rotacién de los Estados que se quedarian sin comisario de su
nacionalidad en cada formacién concreta de la Comision. Sistema que habrd de
contener los criterios necesarios para que la fijacion de la rotacién sea automatica a
la hora de determinar la composicién de los sucesivos colegios.

MMANGAS MARTIN, A.: foc. cit. ("La Comisién"), p. 51; ib.: loc. cit. ("La reforma institucional..."),
p. 29.

#Forzando la interpretacion literal de este precepto serfa perfectamente pomblct una Comisidén cuyo
ntimero de comisarios se estableciera sin una reduccién sustancial y se fijara, por ejemplo, en 26.
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Los tinicos principios que establece el Tratado de Niza como ejes rectores de la
decision que tome el Consejo son el principio de igualdad entre todos los Estados y
el principio de equilibrio demogrifico y geografico. El primero de ellos obliga a
tratar en estricto pie de igualdad a todos los Estados, tanto en lo que se refiere a la
determinacion del orden de turno, como del periodo de permanencia de sus
nacionales en la Comisién. Utilizando las mismas palabras que el Tratado —no
precisamente transparentes ni particulamente apropiadas para un texto
constitucional—, "la diferencia entre el ntimero total de los mandatos que ejerzan
nacionales de dos Estados miembros determinados nunca podra ser superior a
uno". Quiere ello decir que no debe resultar posible que un Estado quede fuera de
la Comisién dos veces mientras exista otro que no haya quedado todavia fuera

Por su parte, el principio de equilibrio demografico y geografico, implica que
las diferentes formaciones de la Comision han de reflejar en todo momento y de
manera satisfactoria la diversidad demografica y geogréafica del conjunto de los
Estados miembros de la Union. Parece, asi, que el sistema que adopte el Consejo
no deberia conducir a dejar fuera de la Comision durante un mismo mandato a
todos los Estados del sur o a los Estados grandes o a los de nueva adhesion®..., si
bien dificilmente cabe desarrollar con mayor detalle este argumento sin conocer
previamente el nimero concreto de comisarios™. Si cabe, empero, adentrarse en
terrenos mds propios de mateméticos que de juristas y plantear sucintamente
algunas hipétesis de trabajo. Del estudio de todos los casos posibles de
composicion de la Comision, se deduce que la férmula mas sencilla, operativa y
equitativa, se puede obtener en los casos en que el nimero de miembros de la
Comision n, es multiplo del nimero de Estados miembros que no forman parte de
la misma m.

En este supuesto:

“El criterio no sera, sin embargo, sencillo de plasmar. Tampoco queda claro si el sistema rotatorio
podria, por ejemplo, conducir en su momento a dejar fuera a los Estados del Benelux o a los Estados
balticos o a los Estados nérdicos o a los Estados fundadores... Evidentemente el problema ser4 tanto
mayor cuanto menor sea el numero de comisarios por el que finalmente opte la decisién del Consejo. A
titulo ilustrativo, quizd convenga recordar el papel que jug6 en el primer referéndum del "no danés” al
TUE la utilizacién partidista que se hizo de la hipétesis (futura) de que Dinamarca dejara de disponer en
algtin momento de un comisario.

*Si el nimero de comisarios se estableciera en 26 el sistema rotatorio conduciria a la ausencia de un
Estado cada 130 afios. Si fuera de 24 el periodo ininterrumpido de pertenencia a la Comision lo seria de
40 afios. Por el contrario, si el nlimero se cifrara en 18 miembros cada 10 afios llegaria un nuevo periodo
de no presencia en la Comisién. Por otro lado, si el nimero de miembros fuera 13 o inferior a éste se
daria el caso de que forzosamente algiin Estado permaneciera fuera de la Comisién durante 2 periodos
de cinco afios. Para el resto de supuestos y para un anélisis mis detallado de estas cuestiones, véase el
cuadro adjunto.
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= El periodo ininterrumpido de permanencia de un miembro (Pp) viene
dado por la expresion:

Pp:

71 = n° de miembros de la Comision

n
5 e— siendo _ , o
m m = n° de Paises Miembros que no pertenecen a la Comision

* El periodo ininterrumpido de no permanencia de un miembro (Ppp) es
siempre de

Pnp =5 afios
Por ser n multiplo de m, y ademads n +m = 27, trivialmente n es mayor que m.

Siempre que n es mayor que m, el periodo de no pertenencia es de cinco afios,
ya que al haber mas Estados miembros dentro que fuera de la Comision, el periodo
de tiempo de no pertenencia a la misma de un Estado, coincide con el tiempo que
se tarda en renovar la citada Comisidén que son 5 afios. Dicho de otra forma, si el
numero de Estados sin comisario es mayor al nimero de Estados con comisario (o
sea, 14 o superior) el periodo de no pertenencia puede ser superior a dos periodos,
es decir 10 afios. Lo cual probablemente resulta dificilmente asumible por los
Estados y, de hecho, contradice lo afirmado con cierta reiteracion en algunos
documentos preparatorios en el sentido de que no debe resultar posible que un
mismo Estado quede ausente durante dos mandatos consecutivos o que "un sistema
de esta naturaleza aseguraria que cada pais tendria un miembro de su nacionalidad
en 5 de cada 7 ciclos del colegio™'.

Por tanto, y dejandonos guiar de nuevo por las matematicas, éstas apuntan
como soluciones més favorables una Comision compuesta por 26, 24 ¢ 18
miembros. En todas las demds posibles combinaciones pueden darse dos tipos de
periodos de permanencia si el niimero de miembros de la Comision es superior al
nimero de Estados sin comisario de su nacionalidad en ella y a dos tipos de
periodos de no permanencia si el nimero de miembros es inferior al nimero de
Estados sin comisario en la misma>?. Obviamente, esto significa que estos casos la
ley de rotacién resulta mucho mas complicada de configurar.

5'Asi por ejemplo FONSECA MORILLO, F.J.: Joc. cit. ("Las transformaciones institucionales..."), p.
121; igualmente COM (2000) 34 final de 26.1.2000, cit, p. 15.

%2 Se pueden dar dos tipos de periodos de permanencia siempre que 7 es mayor que m y dos tipos de
periodos de no permanencia si /7 es menor que .
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» N° : ; N°No i : PERIC )0 ININTERRUMPIDO DE 3 P! RIODO lNINrERRUMPll)Oi

" MIEMBROS | (‘ MIEMBROS | ’ PERTE {ENCIA EN LA COMISION DE PERTENENCIA A LA ;
f ®p) i COMISION (Pyp )

N =26 m =1 26 peric os de 5 aflos = 130 afios | 1 | eriodo de 5 afos
12 periodos de 5 afios = 60 afios

n=25 m=2 0 1 periodo de 5 afios
13 periodos de 5 afios = 65 afios

n=24 m =] 8 perioc s de 5 afios = 40 1 j eriodo de 5 afios
S periodos de 5 afios = 25 afios

n=23 m =4 0 1 periodo de 5 afios
6 periodos de 5 afios = 30 afios
4 periodos de 5 afios = 20 afios

n=22 m=>5 0 1 periodo de 5 afios
5 periodos de 5 afios = 35 afios
3 periodos de 5 afios = 15 afios

n=21 m=6 6 1 periodo de 5 afios
4 periodos de 5 afios = 20 afios
2 periodos de 5 afios = 10 afios

n=20 m=7 6 1 periodo de 5 afios
3 periodos de 5 afios = 15 afios
2 periodos de 5 afios = 10 afios

n=19 m=38 o 1 periodo de 5 afios
3 periodos de 5 afios = 15 afios

n=18 m=9 2 perioc )s de 5 afios = 10 afios 1 | eriodo de 5 aflos
1 periodo de 5 afios = 5 afios

n=17 m=10 6 1 periodo de S afios
2 periodos de 5 afios = 10 afios
1 periodo de 5 afios = 5 afios

n=16 m=11 0 1 periodo de 5 afios
2 periodos de S afios = 10 afios
1 periodo de 5 afios = 5 afios

n=15 m=12 s 1 periodo de 5 afios
2 periodos de 5 afios = 10 afios
1 periodo de 5 afios = 5 afios

n=14 m=13 o 1 periodo de 5 afios

2 periodos de 5 afios = 10 afios
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1 periodo de 5 afios =S aflos
n=13 m= 14 1 periodo de 5 afios 6
2 periodos de 5 afios = 10

afos

1 periodo de 5 afios = 5 aiios
n=12 m=15 1 periodo de 5 afios 6
2 periodos de 5 afios = 10

afios

1 periodo de 5 aflos= 5 afios
n=11 m=16 1 periodo de 5 afios o
2 periodos de 5 afos = 10

afios

1 periodo de 5 afios= 5 aflos

.

n=10 m=17 1 periodo de 5 afios 6
2 periodos de 5 afios = 10

afios

ELABORACION PROPIA

A la vista de los resultados que reflejan el cuadro adjunto y a reserva de algin
error en su elaboracion, a nuestro juicio resulta 6ptimo optar por una Comision
compuesta por 18 miembros. Ello conduciria a dejar fuera 9 Estados miembros en
cada periodo, si bien por cada periodo de 5 afios de ausencia habria 10 afios de
presencia en la Comisién. Optar por la composicion de 24 miembros implicaria,
ademas de resultar un niimero excesivo, manejar permanencias excesivamente altas
(40 afios) en relacion con los Estados que tuvieran que renunciar a su comisario
durante las primeras formaciones de la Comision ya reducida.

Sea como fuere, las conclusiones parecen evidentes. En primer lugar, la
modificacion adoptada en el Tratado de Niza resulta en extremo indeterminada y
en el fondo se limita a plasmar lo que parece resultar ya norma en la Comunidad:
un "acuerdo sobre el desacuerdo” y a diferir una vez mas en el tiempo la decision
definitiva. Ademas de conducir al intérprete juridico a una labor mas propia de
matematicos que de juristas que analizan un texto constitucional.

En segundo lugar, supone también una importante cesiéon de los Estados
grandes. Podria afirmarse, en suma, que se trata de una "doble cesion". Asi, lo
Estados grandes, desde la misma instauracion del sistema provisional en la primera
fase (2005), pierden un comisario; ademds respecto al sistema de composicion final
se someteran con el comisario restante al sistema rotatorio en pie de igualdad con
los Estados que no hayan perdido ninguno. Es mas, en realidad, el sistema
adoptado para solucionar el problema de la composicion de la Comision no se
compensa en absoluto con la reponderacion de votos en el Consejo ya que en tal
reponderacién los Estados grandes, aunque ciertamente mejoran su situacion
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anterior, siguen quedando en una situacion desventajosa respecto a los pequefios y
medianos®. Piénsese, ademas, que en la medida en que las decisiones se adoptan
en el seno de la Comision por mayoria simple el peso relativo de los Estados
pequefios y medianos se incrementa notablemente™, Al igual que ocurrié en
Amsterdam se vislumbra la bilateralidad del acuerdo entre Estados grandes y
pequefios/medianos, mas en Niza no asoma con claridad el sinalagma de las
prestaciones.

Y, en tercer lugar, la reforma de la Comision realizada con la intencion de
adaptar esta institucion al proceso de ampliacion en lugar de hacerse antes de que
se produzca la ampliacidn, como resultaria logico, se retrasa paraddjicamente hasta
el incierto momento en que finalice de hecho ese proceso. Y aun entonces, la
decision que precise la composiciéon concreta queda supeditada a una decision
unanime en el seno del Consejo, respecto a la que no es preciso tener especiales
dotes adivinas para presagiar cuando menos "longues négociations pour l'avenir"”,

4. EL ENCAUZAMIENTO INSTITUCIONAL DE LOS NOMBRAMIENTOS

Otra de las reformas introducidas por el Tratado de Niza entronca con el
progresivo perfeccionamiento del proceso de nombramiento del Presidente y de los
comisarios encaminado a reforzar, tras Is severas peticiones manifestadas por la
doctrina, la eficacia, cohesién interna, autonomia y autoridad del Presidente™. Asi,
el Tratado de Maastricht constitucionalizé la practica de que la Comisidn,
nombrada de comun acuerdo por los Gobiernos de los Estados miembros,

$'Los Estados grandes (Alemania, Francia, Italia y Reino Unido) multiplican, en efecto, por 2,9 su peso
relativo en la ponderacion de voto del Consejo; por 3,3 en el caso de Espafia. Pero los Estados
pequefios y medianos también multiplican su peso relativo por un factor que oscila entre 2
(Luxemburgo) y 2,6 (Paises Bajos). Véase Protocolo sobre la ampliacién de la Union Europea, cit., art.
3.

3*Como en su momento afirmé Ferdinando RICCARDI "dans la Commission a 27 membres, délibérant
a la majorité simple, le poids des grands pays sera négligeable: 6 commissaires, en comptant le
Polonais. Et en regardant plus loin, les pays issus de l'ancienne Yougoslavie pourraient avoir davantage
de commissaires que les pays fondateurs de la Communauté"; RICCARDI, E.: "Ce qui a été decidé a
Nice a propos de la Comnission européenne ne resout pas les vrais problémes et recele un danger
grave", Agence Europe de 18.1.2001 (niim. 7883), p. 3.

BERROD, F./PIETRI, M.: "Nice ou la victoire des Etats membres", Europe (Juris-Classeur), enero
2001, pp. 3-6, especialmente p. 4. No en vano, resurge en la doctrina la reclamacion de los Estados
pequefios de mantener en todo caso un comisario propio; cfr. TEMPLE LANG, J. “How much do the
smaller Member States need the European Commission? The role of the Commission in a changing
Europe”, Commion Market Law Review 2002, pp. 315-335.

%V éase, por todos, LOUIS, J.V.: "La désignation de la Commission", en ib./WAELBROECK, D. (eds.),
La Commission au coeur du systéme institutionnel des Communauiés européenes, ULB, Bruselas, 1989,

p. 9-23..
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comparecia ante el Parlamento Europeo para debatir y votar su propuesta de
.. 57 r . s ' ;s

actuacion™’, asi como aproveché también la ocasién para depurar la préctica
. 58

anterior= .

El Tratado de Amsterdam, por su parte, trajo consigo un refuerzo de la posicion
del Parlamento Europeo en la primera fase del procedimiento al fijar que, una vez
designada por los gobiernos la figura del Presidente, el pleno de aquél habra de
confirmarlo (o rechazarlo), resultando vinculante (y no simplemente consultiva) la
decision del mismo (art. 214 TCE). Reforzé igualmente la posicion del Presidente
frente a sus futuros comisarios al impedirse que los Estados miembros pudieran
desigxslgar comisarios que no contaran con el respaldo del Presidente (art. 214.2
TCE)™.

En este contexto, la reforma de Niza consiste bdsicamente en reconducir
institucionalmente la intervencién de los Estados miembros en las diferentes fases
del proceso de nombramiento de los miembros de la Comisién. Asi, en la primera
fase, la designacion del Presidente ya no se hard por los gobiernos de los Estados
miembros ni exigird el comun acuerdo, sino que la decisién correspondera al
Consejo reunido en su formacién de Jefes de Estado y de Gobierno y se adoptara
por mayoria cualificada. En todo caso, ¢l Parlamento Europeo tendré que aprobar,
como ya ocurre en la actualidad, dicha designacién. En esta misma linea, la
designacion de comisarios tampoco sera realizada por los gobiernos de los Estados
miembros de comun acuerdo con el Presidente, sino que también corresponderd al
Consejo, en este caso en su configuracion ordinaria. Asi, y también por mayoria

%7 Recuérdese que el Informe Tindemans proponia en 1974 la designacion del Presidente de la Comision
por el Consejo Europeo; Bull. CE, supl. 4/72, publicado en Revista de Instituciones Europeas 1976, pp.
583-619, especialmente pp. 614-615. Y asi se hizo por primera vez en 1976 con quien seria el
presidente R. JENKINS. Con todo, la aludida prictica se venia utilizando desde la Declaracion de
Stuttgart de 1983; Consejo Europeo de 19 de junio de 1983, cuyas conclusiones se encuentran en
Revista de Instituciones Europeas 1983, pp. 729-741

%% En su intento de legitimar democraticamente la Comision y reforzar la figura politica del Presidente,
éste era desigando de comiin acuerdo por los gobiernos de los Estados miembros en consulta con el
Parlamento Europeo y, tras designar igualmente a los comisarios previa consulta al Presidente, la
Comisién entrante se sometia colegiadamente a un voto de aprobacién por el Parlamento Europeo al
estilo de una "votacién de confianza". Tras €l se procedia a su formal nombramiento por los gobiernos
de los Estados miembros. Un muy completo estudio al respecto se encuentra en KARAGIANNIS, S.:
“Le Président de 1a Commission dans le Traité d’ Amsterdam”, Cahiers de Droit Européen 2000, pp. 9-
55; igualmente in extenso MANGAS MARTIN, A.: Joc. cit. ("Aspectos juridico-institucionales...), pp.
163-164. Sobre la dificil situacion juridica que surgiria en el supuesto que el Parlamento Europeo
negara la segunda aprobacion en este proceso de “doble investidura”, véase DARNOUX, R.: “L’étrange
procédure de nomination de la Commission européenne”, Revue Politique et Parlementaire, julio-
agosto 1995, pp. 17-27, en particular pp. 21-22.

®Véase MANGAS MARTIN, A.: loc. cit. ("La reforma institucional.."), pp. 29-32; NAVARRO
BATISTA, N.: loc. cit. ("El sistema institucional..."), p. 26.
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cualificada, el Consejo adoptara la lista de las personas que se proponga nombrar
como miembros de la Comisién con arreglo a las propuestas hechas por cada
Estado de comuin acuerdo con el Presidente designado.

La segunda fase se mantiene inalterada respecto a la necesidad de someter la
Comisién al voto de aprobacion colegiada por el Parlamento Europeo. El Tratado
de Niza no constitucionaliza, por tanto, la actual prictica de "examenes
individuales" de los comisarios propuestos ante las comisiones parlamentarias de
que se trate®. Sin embargo, de forma coherente con las modificaciones anteriores,

- el nombramiento final de la Comision serd realizado formalmente por el Consejo

(y no por los gobiernos de los Estados miembros de comtn acuerdo) y se
pronunciard igualmente por mayoria cualificada. Pervive, con todo, una cierta
polémica doctrinal en torno a si esta competencia de nombramiento es una
competencia vinculada a la decision del Parlamento Europeo o si, por el contrario
existe una competencia discrecional que conduciria a permitir que el Consejo
pudiera negar el nombramiento, pese a haberse obtenido ya la aprobacion
definitiva por el Parlamento Europeo®.

Manteniendo la logica del criterio de la mayoria cualificada, el nuevo articulo
215 TCE prevé idéntico mecanismo para los supuestos de sustitucion en caso de

Sf se prevé, sin embargo, en el nuevo Reglamento del Parlamento Europeo de 1999. En él se precisa
que el Presidente del Parlamento Europeo invitara a cada uno de los candidatos propuestos para los
diferentes puestos de comisarios, en funcion de sus competencias previsibles, a comparecer ante las
comisiones pertinentes las cuales escucharan la declaracion del candidato y le formulara preguntas (art.
33.1y 2); DOCE L 202 de 2 de agosto de 1999, pp. 1-108. Estos "examenes" han sido comparados en la
doctrina con las hearings del Senado norteamericano; MANGAS MARTIN, A.: loc. cit. ("La
Comision"), p. 52.

®'En favor de una competencia discrecional, véase KARAGIANNIS, S.: Joc. cit. (“Le Président de la
Commission...”), pp. 20-25. A nuestro juicio, sin embargo, no parece mas adecuado considerarla una
competencia vinculada. Resulta obvio que en caso de rechazo por el Parlamento Europeo no puede
caber en ningtn caso su nombramiento por el Consejo. Y en el caso de aprobacién por el Parlamento
Europeo resultaria contrario al espiritu del precepto y, en cierto sentido, al principio de equilibrio
institucional que el Consejo pudiera bloquear en el ultimo momento la toma de posesion de la
Comision. La reforma de Niza refuerza, a nuestro entender, esta tesis ya que al institucionalizarse el
proceso y desaparecer la referencia a los gobiernos de los Estados miembros ya no cabe argiiir la
imposibilidad de un recurso de anulacién u omision por no tratarse de la intervencion de una institucién
comunitaria. El Consejo ha de nombrar a la Comisién y si no lo hace cabria pensar en la posibilidad de
un recurso por omision (art. 232 TCE) si no alcanza el acuerdo pertinente o un recurso de anulacién
(art. 230 TCE) si llegase a negar expresamente ¢l nombramiento. Ademas, la desaparicién de la
referencia al “comiin acuerdo” también disipa los obstaculos que planteaba la posibilidad de que no se
alcanzase ese “comiin acuerdo” por oposicién de algun Estado.
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dimision voluntaria, cese o fallecimiento® para el tiempo que falte para terminar sy
mandato. Finalmente, el Tratado de Niza no ha recogido explicitamente el supuesto
de cese (o mas bien dimision) colectivo de todos los miembros al estilo de lo
ocurrido con la "Comisién Santer"®,

Dos son las valoraciones que pueden extraerse de estas modificaciones. Por una
parte suponen una plena institucionalizacién, méds que simbélica, del proceso de
designacion. Por otra parte, podria representar indirectamente un refuerzo politico
afiadido del Presidente de la Comision ya que al desaparecer las obvias dificultades
derivadas de la necesidad de adoptar la decision por "comin acuerdo", podran
ganar fuerza candidaturas de figuras con un perfil politico mdas fuerte y definido
que el que favorece el sistema en vigor. Actualmente, en aras de evitar la polémica
y aunar el respaldo de los Estados, terminan por aflorar candidatos de consenso con
perfiles politicos mas planos® y a la postre, como ocurrié de manera evidente con
el colegio presidido por Jacques Santer, lastrando el peso politico de la Comision e
incluso desmembrando su cohesion interna a través del surgimiento de aparentes
"reinos de Taifas".

De la regulacion adoptada finalmente ("con arreglo a las propuestas hechas por
cada Estado")® parece desprenderse que los Estados habran de presentar en todo
caso mas de una propuesta a partir de las cuales el Consejo (por mayoria
cualificada) tomara su decision. Ello cohonesta perfectamente con el alejamiento
que emprende el Tratado de Niza respecto del término "comin acuerdo", cuya
préactica trajo consigo que los respectivos Estados aceptaran sin mayor discusion el
candidato (inico) que presentaba cada Estado.

“2E| Tratado de Niza aprovecha la ocasion para introducir una ligera modificacion de matiz al sustituir
la anterior referencia, un tanto vaga ("e/ inferesado sera sustituido...") por otra mas precisa ("e/ miembro
dimisionario, cesado o fallecido sera sustituido...").

®Esta laguna podria quiz4 cubrirse mediante una interpretacion analégica de lo previsto a propésito de
la mocién de censura en el articulo 201 TCE mds que por la prevision del articulo 215 TCE a propésito
del cese o dimision individual. La "Comisién dimisionaria" continuaria despachando los asuntos de
administracion ordinaria hasta su sustitucién con arreglo at articulo 214 TCE para el tiempo que restara
a la "Comisién dimisionaria".

#Algiin autor se ha apresurado a recordar que con este sistema "la Commission de /aprés-Delors aurait
été présidée par M. Dehaene, car le Royaume-Uni n'aurait pas pu y opposer son veto"; RICCARDI, F.:
loc. cit. ("Ce qui a été decide a Nice..."), p. 3.

#Subrayado afiadido.
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5. EL PRESIDENTE DE LA COMISION

5.1. EL REFUERZO DE LA POSICION POLITICA DEL PRESIDENTE

El Tratado de Niza ha dado un importante paso adelante®, como necesaria
continuacion de los intentos de reforzar la dimension politica del Presidente que,
en el marco de un proceso evolutivo existente desde bastante antes®’, emprendié
sin especial acierto el Tratado de Amsterdam®®

Asi, el Tratado de Niza, concreta la actual afirmacion genérica de que la
"Comisién ejerce sus funciones bajo la orientacion politica de su presidente" (art.
219.1 TCE), afiadiendo que sera éste quien "decidira su organizacion interna para
garantizar la coherencia, la eficacia y la colegialidad de su accion" (futuro art.
217.1 TCE)®. Esta decisién sobre la organizacion interna se centrari en tres
atribuciones basicas: la organizacion del trabajo, el nombramiento de
vicepresidentes y la posibilidad de cesar (individualmente) a los comisarios.

% Recuérdese que la propia Comisién se refirié dentro de la CIG’2000 sin rodeos a la necesidad de
concretar e incrementar significativamente los poderes del Presidente; COM (2000) 771 final, de
22.11.2000, cit., p. 5.

7 Sobre este proceso, antes del Tratado de Niza, puede verse NEMITZ, P.F.: “Europiische
Kommission: Vom Kollegialprinzip zum Présidialprinzip”, Europarecht 1999, pp. 678-686.

8 El Tratado de Amsterdam opt6, por un lado, por la via de apuntalar el papel de control del Parilamento
Europeo quien, como ya se ha indicado, deberia aprobar la personalidad que los gobiernos de los
Estados miembros propongan de comin acuerdo para Presidente de la Comision (art. 214.2 TCE). Por
otro lado, se reforzd, igualmente, el perfil politico del Presidente de la Comisién —y con ello el caracter
mas coherente y eficaz de su funcionamiento interno— al establecerse que los restantes comisarios
serian designados por los Gobiernos de los Estados miembros de comiin acuerdo con el Presidente
anteriormente designado por esos mismos gobiernos y aprobado por el Parlamento Europeo. Lo que
implicaba la facultad del Presidente de la Comisién y del Parlamento Europeo para rechazar candidatos
propuestos por los Estados. Ademas el Tratado atribuy¢ al Presidente, igualmente, la funcién de orientar
politicamente la accién de la Comision (art. 219 TCE), aunque evitd precisar qué debia entenderse por
tal "orientacién politica”. Sobre la vaguedad de estos términos y los problemas de interpretacién
derivadas de las divergencias semanticas existentes entre las diversas versiones lingiiisticas, véase el
exhaustivo e interesante trabajo de KARAGIANNIS, S.: Joc. cir. (“Le Président de la Commission...”),
pp. 40-45.

¢ Ahora el Tratado de Niza recoloca sistematicamente esta atribuciéon del Presidente trasladédndola

desde el primer parrafo del articulo 219 TCE (vid. supra) al futuro articulo 217 TCE, el cual lo regulara
en su primer parrafo como portico y base del resto de atribuciones encomendadas al Presidente
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5.1.1. La organizacién del trabajo

Efectivamente, era comun la demanda de conferir al Presidente "una autoridad
clara para organizar, coordinar y dirigir la actuacion de la Comisién"”. Respecto a
esta organizacion del trabajo de la Comisién bajo la direccion efectiva de sy
Presidente, la reforma de Niza aporta prima facie una sustancial novedad frente a
la redaccién anterior de los Tratados constitutivos. Se incluye, en efecto, un nuevo
apartado (futuro art. 219.2 TCE) cuyos tres incisos remarcan sin titubeos los
poderes del Presidente. Asi, serd éste quien estructure y reparta entre los miembros
del Colegio de comisarios las responsabilidades que incumben a la Comisién;
podra igualmente reorganizar el reparto de dichas responsabilidades en cualquier
momento a lo largo de su mandato; y se vuelve a subrayar, de forma casi
redundante con lo ya afirmado anteriomente en el apartado primero, que los
miembros de la Comisién ejerceran las funciones que le atribuya el Presidente bajo
la autoridad de éste.

Sin embargo, una lectura mas atenta del citado precepto nos obligara a concluir
que la aparente novedad, en el fondo, no es tal. De hecho, una Declaracién aneja
introducida por el Tratado de Amsterdam ya preveia que "el Presidente de la
Comisién debera gozar de una amplia libertad para conferir funciones dentro del
Colegio, asi como en cualquier reorganizacién de dichas funciones durante un
mandato de la Comisién"”'. Incluso el articulo 3 del Reglamento interno
actualmente en vigor ya contiene una formulacién casi idéntica a la que ahora
acoge el Tratado de Niza'”. En realidad, pues, el Tratado de Niza constitucionaliza
lo ya existente con anterioridad en otros instrumentos juridicos.

Con todo, se abre una interesante posibilidad de encomendar a alguno de los
comisarios misiones especificas. Misiones especificas que suponemos irdn mas alla
de actual procedimiento escrito de toma de decisiones™ o del procedimiento de

WEIZSACKER, R. von/DEHAENE, J.L./SIMON, D.: op. cit. (Las implicaciones institucionales...), p.
601.

"'Declaracién nim. 32 aneja al TUE, introducida por el Tratado de Amsterdam, sobre la organizacion y
el funcionamiento de la Comision.

7 . L . . . -
"El Presidente podr4 asignar a los miembros de la Comisién determinados sectores de actividad, en los

que scran especificamente responsables de la preparacion de los trabajos de la Comision y de la

ejecucion de sus decisiones. Asimismo podré, en cualquier momento, modificar dicha asignacién".

" Actualmente, como criterio general, las decisiones se adoptan colegiadamente una vez que los jefes de
gabinete de los miembros de la Comisién prepararan las reuniones del Colegio y se ha producido la
deliberacién en éste. Sin embargo, a través del demominado procedimiento escrito de toma de
decisiones, cabe la adopcion de una decision sin necesidad de debate. El texto del proyecto de decisién
se comunica a todos los miembros de la Comision y, si transcurrido un plazo convenido ningin
comisario reclama su debate, se considera adoptado.
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decisiones adoptadas por habilitacién™ y requeriran su concrecion a través de la
correspondiente reforma del Reglamento interno. Pese a la indeterminacién de la
formulacién, en la practica esta novedad podria estar abriendo indirectamente la
posibilidad de que el Presidente pudiera crear "comisarios de primera y de
segunda” en funcion de las atribuciones ("misiones especificas") que les
encomendase. Asi, el Presidentede fendria que asignar a cada miembro de la
Comision "determinados sectores de actividad en los que seran especificamente
responsables", mientras que a algunos de ellos le podria asignar misiones
especificas. En todo caso, esta nueva atribucion debe dejar a salvo el principio de
colegialidad, por lo que no parece posible interpretarla en el sentido de que la
"misién especifica” otorgada a un comisario pudiese alcanzar con caracter general
la adopcidn de decisiones sin ser sometida de alguna forma al propio Colegio.

A este respecto, podria resultar interesante la propuesta realizada por el
denominado “Proyecto Penelope” de intentar hacer coincidir las atribuciones de
cada miembro de la Comision con la distribucién de atribuciones existente en las
diferentes configuraciones del Consejo y de las comisiones del Parlamento
Europeo75 .

Otra cuestion, a su vez, intimamente ligada con ésta es la posibilidad del
Presidente de nombrar vicepresidentes.

5.1.2. La designacién de vicepresidentes

Antes del Tratado de Niza se preveia que que la Comisién podria nombrar uno
o dos vicepresidentes entre sus miembros. La realidad politica mostro, no obstante,
que la determinacion de las vicepresidencias (y también de las propias carteras de
los comisarios) se realizba en la practica con anterioridad a la votacion de la
Comisién en el Parlamento Europeo y al posterior nombramiento por los
Gobiernos de los Estados miembros. Ello ha venido condicionando
sustancialmente los poderes del Presidente a pesar de que el propio Tratado
establece que los vicepresidentes serdn nombrados por la Comisién™.

Por ello, se ha propuesto freucentemente que el Presidente pudiera nombrar
libremente vicepresidentes entre los miembros de la Comision cuya funcién fuera

™La Comisién puede igualmente adoptar decisiones por habilitacién. En su virtud se faculta a uno de
sus miembros para adoptar en nombre de la Comision medidas muy concretas de gestién o
administracion segun las condiciones precisas establecidas por la Comision en el acto de habilitacion.

75 Cfr. Conribution to a Preliminary Draft Constitution of the European Union, de 4.12.2002, art, 50.

"Hasta el Tratado de Maastricht, que introdujo este precepto, lo hacian los Gobiernos de los Estados
miembros de mutuo acuerdo y su niimero se elevaba a seis.

127



coordinar y dirigir la accién de los comisarios en un sector determinado’’. Con
ello, ademas de reforzar de forma evidente los poderes del Presidente, se lograria
dar coherencia a la actuacién de la Comisién y evitar una cierta sensacidn -—
percibida con razén o sin ella por la opinion publica— de que existen auténticos
"reinos de Taifas" entre los diferentes comisarios.

El Tratado de Niza se ha quedado "a medio camino" de una solucién efectiva,
Por una parte, encomienda efectivamente al Presidente la potestad de nombrar
vicepresidentes de entre los miembros de la Comisién. Es més, la libertad se
extiende tanto a la determinacién del nuimero de vicepresidencias que estime
pertinentes, suprimiendo el nimero maximo de dos existentes en la actualidad’®,
como a la libertad de encomendarles también las tareas que considere oportunas.
Pero, por otra parte, limita parcialmente el poder del Presidente al establecer que
tal decision no dependera tnicamente de la decision del mismo, sino que requerira
la previa aprobacion por el colegio. Mal cohonesta, a nuestro juicio, la potestad del
Presidente para estructurar y repartir responsabilidades entre los miembros del
"equipo" que dirige o la intencién inequivoca de reforzar su autoridad frente al
resto de comisarios con la posibilidad de que una mayoria simple de los mismos
pueda bloquear una pieza clave de la organizacion interna de la Comisién’. En
este sentido, bien puede afirmarse que el poder de decision del Presidente ha
quedado en cierto sentido "atrapado" por el principio de colegialidad.

Tampoco contribuye a clarificar estos nuevos poderes del Presidente el hecho
de que la formulacion escogida sea excesivamente genérica y no haya recogido las
concretas peticiones que fueron barajadas por la Comision®. Sin embargo, nada
impide, a nuestro juicio, una interpretacién que conduzca a afirmar que los
Vicepresidentes estén autorizados a dirigir la accion de otros comisarios o incluso
que, llegado el caso, no todos los comisarios tuvieran por qué tener cartera. Nos
parece plenamente compatible con la funcion del Presidente de decidir la

77 Véase, por ejemplo, COM (2000) 771 final de 22.11.2000, cit., p. 6.

™E]l nlmero de vicepresidencias ha oscilado ostensiblemente segin cada momento. Hasta 1972
existieron 3 vicepresidencias (en una Comisiéon de 9 miembros). Entre 1973 y 1985 hubo cinco
vicepresidentes (con una Comisién de 13 miembros, primero, y 14 tras el ingreso de Grecia). Entre
1985 y 1992 hubo 6 vicepresidentes de entre los 17 miembros de la Comisién. Y, como ya se ha
indicado, actualmente existen {inicamente dos vicepresidencias.

"Piénsese que, unido a la desaparicién del nimero méximo de 2 vicepresidentes, esta disposicion
podria, al menos hipotéticamente, solapar actitudes "rebeldes" de un grupo de comisarios agraviados
por quedar supuestamente relegados al no haber sido nombrados viceptesidentes.

¥La Comisién propuso que el parrafo segundo del articulo 217 TCE se redactara de la siguiente

manera: "El presidente podra nombrar vicepresidentes de entre los miembros de la Comisidn,
encargados de coordinar y dirigir la accién de la Comision en un dmbito determinado”.
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organizacion interna de la Comision para garantizar su coherencia y la eficacia de
su accion que encomiende a alglin comisario el desarrollo de una "mision puntual®,
que podria ser reorganizada a lo largo del mandato, y que quedara sometida a la
coordinacién de un Vicepresidente.

5.1.3. La posibilidad de ceses individuales

Intimamente ligado con las cuestiones anteriores esta la potestad correlativa del
Presidente de cesar individualmente a uno o varios comisarios a lo largo de su
mandato. Potestad ésta tipica de cualquier Presidente de Gobierno, aunque extrafia
hasta ahora al sistema comunitario, a pesar de que la doctrina mas relevante asi lo
venia reclamando en reiteradas ocasiones®!.

En la practica, a la vista de los desafortunados acontecimientos que minaron la
gestion de la anterior Comisién presidida por Jacques Santer®’, existe en la
Comisién actual el compromiso politico contraido por sus miembros de presentar
la dimision si, llegado el caso, el Presidente asi se lo pidiera™.

El Tratado de Niza constitucionaliza, una vez mas, la practica anterior,
determinando que "todo miembro de la Comisién presentard su dimisién si el
Presidente (...) asi se lo pidiera" (futuro art. 217.4 TCE). Sin embargo, de modo
muy semejante a lo ya reflejado a propdsito del nombramiento de vicepresidentes,
el Tratado de Niza vuelve a limitar notablemente la libertad del presidente al
requerir que tal decision sea sometida a la "previa aprobacidn del colegio". Aunque
nada diga el Tratado, se supone, con todo, que el comisario afectado no podria
tomar parte en la votacion. Esta condicidn resulta, a nuestro entender, del todo
punto injustificada e innecesaria®. Incluso dificilmente compatible con la

Bl Sobre esta cuestion, véase DONNELLY, M./RITCHIE, E.: “The College of Commissioners and their
Cabinets”, en EDWARDS, G./SPENCE, D. (eds.), op. cit. (The European Commission), pp. 31-48,
especialmente p. 39; NAGANT DE DEUXCHAISNES, D.: “Une réforme hesitante des institutions”, en
LEJEUNE, Y. (coord.), Le Traité d’Amsterdam. Espoirs et déceptions, ed. Bruylant, Bruselas, 1998, pp.
116-127, en particular p. 125.

“¥id. LOUIS, J.V.: "La crise salutaire?”, Revue du Marché Unique Européen 199, pp. 5-14;
RODRIGUES, S.: “Quelques réflexions juridiques & propos de la démmission de la Commission”,
Revue de Marché Commun et de I'Union Européenne 1999, pp. 472-483.

®El informe de los tres sabios consideraba que "esta solucién informal deberia plasmarse en el Tratado,
confirmando asf la autoridad el Presidente, sin que ello suponga menoscabo alguno del caricter colegial
de la Comision. De este modo se clarificarian también los respectivos poderes del Parlamento y del
Presidente por lo que respecta a la actuacion y el ejercicio de las funciones de los comisarios";
WEIZSACKER, R. vo/DEHAENE, J.L./SIMON, D.: loc. cit. ("Las implicaciones institucionales..."),
pp. 601-602.

# Curiosamente, el denominado Proyecto Penelope mantiene en su propuesta esta situacion, cit., art. 51.
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atribucioén encomendada al Presidente de garantizar la coherencia de la accién de 1a
Comision y el deber de todo comisario de ejercer las funciones que le atribuya el
Presidente bajo la autoridad de éste.

De hecho, mal podra garantizar el Presidente la coherencia interna del Colegio,
en la que parece obvio incluir la eliminacion de cualquier atisbo de
compartimentalizaciéon, o preservar intacta su autoridad, si ante la posible
existencia de un "grupo de comisarios rebeldes", éstos se supieran sabedores de la
posibilidad de intentar captar la voluntad de un ntimero suficiente de comisarios
que, mediante alianzas internas dificilmente conciliables con los principios de
coherencia y eficacia, pudieran abortar un intento de cese por parte del Presidente.
Tanto mdas incomprensible si se tiene en cuenta que la accion de la Comisidn,
encabezada por su Presidente, estd en todo momento controlada por el Parlamento
Europeo y sometida, llegado el caso, a una posible mocién de censura. En la
practica, la regulaciéon adoptada al respecto por el Tratado de Niza podria
representar incluso un cierto paso atras respecto al compromiso (informal) de los
actuales miembros de la Comision Prodi de dimitir si asi se lo pidiera el
Presidente. Refleja, empero, el dificil equilibrio entre las ldgicas demandas
doctrinales y las resistencias de determinados Estados™,

5.2. EL FUTURO PRESIDENTE DE LA COMISION: LA POSIBLE BICEFALIA CON EL
PRESIDENTE DE LA UNION

Llegados a este extremo, aunque resulte ain temprano para saber los derroteros
finales por los que discurrird la Convencidn, resulta imprescindible plantearse el
futuro del tenue proceso de cierta “presidencializacion” en la Comision dentro de
una Unién que muy posiblemente esté presidida por un Presidente designado por el
Consejo Europeo. No sera labor nuestra analizar las propuestas existentes, pues ha
sido objeto de varios trabajos publicados en esta misma obra colectiva. Si
conviene, con todo, dejar patente cierta preocupacion por los riesgos de bicefalia y
de desequilibrio institucional que podria significar. Y, desde luego, daria al traste
con propuestas, como la realizada por Jacques DELORS en 1998 a favor de que el
candidato a Presidente de la Comision encabezara las listas que presentaran los
partidos politicos en las elecciones al Parlamento Europeo®, y con ella a las

.. . sy . o+ 387
visiones federalistas de la Comision como un verdadero “gobierno comunitario™’.

#No puede pasarse por alto la posicién de algunos Estados en contra de la posibilidad de cese de un
comisario por el Presidente de la Comision, Algunas delegaciones demandaban la intervencion del
Consejo, otras la del Parlamento Europeo y alguna incluso la, a nuestra juicio, indefendible intervencion
del Estado miembro que propuso al comisario en cuestion. Véase a titulo de ejemplo CONFER 4746/00,
cit., p. 7, especialmente nota 1.

¥ dgence EUROPE, Documents, de 27.5.1998, pp. 1-5. El objetivo de la propuesta fue una llamada a
"politizar el debate europeo”, reforzar la dimensién y legitimidad del presidente y ligar més
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Aspirar a que el Presidente de la Comisién fuera a la vez el Presidente de la
Unién puede resultar acaso deseable para algunos, pero ademés de politicamente
improbable en el momento actual, podria incluso resultar contraproducente desde
la perspectiva del principio de equilibrio institucional. Bien podrfa pensarse, sin
embargo, de lege ferenda en un "gobierno comunitario" independiente designado
conjuntamente entre las dos cdmaras del sistema parlamentario bicameral, Consejo
(de representacion territorial de los Estados) y Parlamento Europeo (de
representacion democrética de los pueblos), y controlado politicamente por éste
altimo. La distancia, en realidad, no es grande y el avance democratico serfa visible
y ejemplificador para quienes sin excesivo fundamento atin critican con insistencia
el "enorme" poder de la "eurocracia" comunitaria.

6. LA MEJORA DE LA ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO: A
PROPOSITO DE LA GOBERNANZA EUROPEA

No puede concluir este trabajo sin hacer, por ltimo, suncinta referencia al
proceso de mejora de la organizacién y funcionamiento interno que la Comisién
emprendi6 de forma paralela a las reformas de Niza®™ y ha continuado de forma
paralela a los debates de la Convencion bajo el controvertido término de la
“Gobernanza™®. Ello es asi porque, en primer lugar, el incremento del mimero de
Estados miembros de la Unién también incide decisivamente en la necesidad de
adaptar la estructura y la organizacion del trabajo en el seno de la Comisién para
poder mantener los principios de colegialidad y eficiacia. Pero, en segundo lugar,
con o sin ampliacién el funcionamiento de la Comisién ya exigia de por si
profundas reformas, especialmente en lo que en la doctrina de las ciencias de la

directamente la eleccion del presidente de la Comisién al PE. La propuesta concreta consiste en que
cada formacién politica europea designaria un candidato a la presidencia de la Comision y declararia
que en caso de victoria, esto es si se constituye en grupo mayoritario en el seno del PE, acordarian
conceder su voto (de confianza) a una Comisién presidida por ese candidato (p. 3, apdo. 5). Con este
nuevo procedimiento, perfectamente compatible con el actual Derecho Comunitario a juicio de Jacques
Delors, se podrian integrar una serie de piezas hasta ahora desconectadas: eleccién de candidato,
campaiia electoral de los partidos politicos, voto particular, decision del Consejo, confirmacion del PE
(p. 4, apdo. 14). Vid. igualmente Le Monde de 28 de mayo de 1998,

¥7yéase igualmente TOULEMON, R.: "L'avenir de la Commission européenne-Pour un compromis de
progies", Caliiers de Droit Européen 1998, pp. 501-507, especialmente p. 506.

8Bl programa de reformas se recoge en el Libro Blanco- La reforma de la Comision, COM (2000) 200
final, de 5.4.2000. La versién final se encuentra en COM (2001) 428 final de 25.7.2001, Libro Blanco
sobre la Gobernanza.

¥ Una amplia descripcién de este proceso s¢ encuentra en NIETO GARRIDO, E.: “El proceso de

reforma de la Comision Europea”, Gaceta Juridica de la UE y de la Competencia 2002, niim. 218, pp.
66-80.
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administracion se viene denominando management a’eﬁcitgo; no Creemos un
desproposito afirmar que en algunos momentos su funcionamiento ha rondado el
"caos" y en otros casi la "paralisis". En tercer lugar, las reformas venian igualmente
exigidas por la necesidad de mejorar la posicion de la UE en el mumdo,
especialmente en materia financiera’. Y en cuarto lugar, también era consecuencia
en cierta medida de la necesidad de salir al paso de las incesantes criticas sobre la
falta de legitimidad de la Comisién que se prodigan en algunos sectores. Asi se
entiende que los objetivos basicos sean los de lograr una mayor transparencia,
participacion, eficacia, coherencia y legitimidad”.

Esta tarea de reforma se ve facilitada, al menos en teoria, por el hecho de que
los Tratados constitutivos contienen muy pocas disposiciones sobre la organizacion
y funcionamiento de la Comisién y aquellas que contiene son genéricas en
extremo’”.

Sin duda, se han dado importantes pasos en esta reforma interna. Con todo,
hasta que no quede claramente definido en la Constitucion que salga de la
Convencién —y, en su caso, adopte la CIG’2004— el papel de la Comision en
relacion al resto de las instituciones no podra completarse el proceso de reforma™ y
resultara dificil hacer una valoracion global de la misma.

9vgase METCALFE, L.. "Reforming the Commission: Will Organizational Efficiency Produce
Effective Governance?", Journal of Comnion Market Studies 2000, pp. 817-841, especialmente pp. 824-
826. Vid. igualmente METCLAFE, L.: "Reforming the Commission", EIPASCOPE 3/1999, pp. 3-9; ib.:
ib.: "Interantional Policy co-ordination and Public Management Reform", Infernational Review of
Administrative Sciences 1994, pp. 271-290; ib.:"After 1992: Can the Commission Manage Europe?",
Australian Journal of Public Administration 1992, pp. 117-130.

9 Cfr. DUTHEIL DE LA ROCHERE, J.: “Quelques réflexions a propos du Livre Blanc de la
Comunission Gobernance européenne”, Revue du Marché Commun et de I’'Union Européenne 2002,
nim. 454, p. 10-15, en particular pp. 14-15 (“Contribution de 1’Union européenne a la gouvernance
mondiale™).

%2 Cfr. Libro Blanco: Gobernanza europea, COM (2001) 428 final, cit., p. 10.

% En realidad, se limitan en lo basico a encomendar al Presidente la tarea de su orientacién politica (art.
219.2 TCE), prever la toma de acuerdos por mayoria simple (art. 219.2 TCE) y recoger la posibilidad de
nombrar entre sus miembros vicepresidentes (art. 217 TCE). Todas las demds cuestiones sobre su
funcionamiento y el de sus servicios se remiten al Reglamento interno que aprueba la propia Comisién
(art. 218.2 TCE).

* En este mismo sentido, véase por ejemplo GRAY, M.: “Reform of the Commission — legitimate

silence?”, en The European Policy Centre,
http://www.theepc.be/chal.../topdetailasp?ESC=documents&SUBSEC=issue& REFID=96.
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7. REFLEXIONES FINALES

7.1, LA REFORMA DE NIZA: POCAS LUCES Y MUCHAS SOMBRAS

A juicio de algun relevante autor —conocedor como pocos de los avatares de la
Realpolitik— "sofiadores aparte, para Europa y para Espafia [Niza] ha sido un gran
éxito"”. Puede que pertenezcamos al circulo de los sofiadores, pero a nuestro
entender, al menos en lo que afecta a la reforma institucional de la Comisién, el
resultado de Niza dista mucho de poder ser considerado un éxito. La reforma es, a
nuestro juicio, de caracter menor. De minimos, para cumplir con el compromiso
contraido en el Tratado de Amsterdam. A lo sumo, con cierta dosis de
benevolencia y realismo politico puede considerarse que respecto a la Comision se
ha resuelto "d'une maniére grosso modo admissible".

Resultan positivas las modificaciones encaminadas a instifucionalizar
plenamente el proceso de designacion de los miembros de la Comisién, Da
igualmente un importante paso adelante en el proceso de refuerzo de la posicion
politica del Presidente, si bien los resultados estaran, a nuestro juicio, muy lejos de
responder a la exigencia de incremento "significativo" que hablaban los
documentos preparatorios de la CIG. No parece, sin embargo, coherente con esta
intencién de refuerzo politico el sometimiento de dos de sus decisiones mas
notables (nombramiento de vicepresidentes y ceses individuales de comisarios) a la
previa aprobacién del Colegio. En situaciones extremas, especialmente en los
supuestos de ceses individuales, el Presidente podria correr el riesgo de quedar
"rehén" de su propia Comision.

Resulta, por el contrario, ostentosamente criticable la solucién dada a la
cuestion del nimero de comisarios. En su forma, el nuevo procedimiento "will be
more complex and less transparent when it is recognised on all sides that it needs
to be simplified"”’. Y en su contenido se somete, en realidad, a un nuevo
aplazamiento dificilmente justificable desde la perspectiva de la eficacia y es
presagio de nuevas negociaciones de segura controversia, larga duracion e incierto
final. El niimero seguira siendo a todas luces excesivo, al menos hasta el momento
que la Union alcance el niimero de 27 Estados miembros. Es mas, en la misma
linea iniciada en Amsterdam se ha abierto paso la intergubernamentalidad de un
miembro por cada Estado al estilo de la existente —ahi con plena l6gica— en el
Consejo, rechazandose las propuestas més supranacionales de idear figuras

“ELORZA, J.: "La UE después de Niza", Politica Exterior 2001, pp. 84-103, en p. 103.
PVIGNES, D.: Joc. cit. ("Nice, une vue apaisée..."), p. 82.

ARNULL, A.: Joc. cit. ("Editorial..."), p. 1.
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conexas como la de "comisarios adjuntos”" o mecanismos rotatorios al estilo de los
existentes para los Abogados Generales”, mas acordes con la concepcidon
supranacional que le es innnata y con las funciones atribuidas a esta institucion de
caracter colegiado. Corre el serio riesgo de resquebrajar el papel esencial que tiene
encomendado la Comisién y de erosionar irreversiblemente su peculiar naturaleza
propia. En suma, la dialéctica supranacionalidad versus intergubernamentalidad en
la que permanentemente se ve inmersa la Comision parece inclinarse claramente
por la segunda, especialmente en la fase transitoria que se inicia en el 2005. Es
mgs, la reforma no so6lo es, como con razén afirma ANDRES SAENZ DE SANTA
MARIA, "una reforma inconclusa"®’. Podria incluso plantearse si en los términos
del Tratado de Niza no resulta incluso superflua. Al menos en lo que afecta a la
primera fase, hasta que la UE la integren 27 Estados. De hecho, para F.
RICCARDI, ""il aurait été préférable de maintenir la situation actuelle. 32
commissaires au lieu de 27, ¢a ne changerait pas grand-chose mais 1'équilibre serait
mieux sauvegardé"'”’. Seis comisarios de los Estados grandes (incluida Polonia) en
una Comision de 27 miembros donde las decisiones se adopten por mayoria simple
no parece que sea muy equilibrado, ni demografica ni geograficamente. A nuestro
entender, la futura composicion definitiva de la Comision deberia oscilar entre un
numero ideal cercano a la docena y un nimero méximo que no sobrepasara las dos
decenas. Niimero que por razones matematicas y de simplicidad en el sistema
rotatorio hemos cifrado preferentemente en la cifra de 18 miembros. En todo caso,
parece evidente que la Comision que entre en funciones en octubre de 2004 se
constituird conforme al Tratado de Niza ya que el Tratado consitucional futuro no
podra en ningun caso ser ratificado antes de esa fecha, ante lo cual el propio Valery
Giscard d’Estaigng ha manifestado puiblicamente su seria preocupacién'?'.

En suma, avance timido, pero avance. Si se quiere, puede afirmarse como
haciamos en su momento a proposito de algunas de las modificaciones efectuadas
por el Tratado de Amsterdam, “parturiunt montes, nascetur ridiculus mus”.

%Cfr. MANGAS MARTIN, A.: "La CIG: el ser o no ser de la Unién Europea en el siglo XXI", Anuario
Juridico de La Rioja 1996, pp. 255-285, especialmente pp. 272-273; ib.: loc. cit. ("La reforma
institucional...), p. 30.

 ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: "La reforma institucional en el Tratado de Niza", Gaceta
Juridica de la UE y de la Compefencia 2001, pp. 11-26,en p. L 1.

"WRICCARDI, F.: loc. cit. ("Ce qui a été decidé a Nice a propos..."), p.3.

"' Vease Le Figaro de 22 de enero de 2003 y Agencia Europe nim 8387, de 28 de enero de 2003, p. 3
in fine.
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7.2. LOS RETOS DE LA CONVENCION

a) El punto de partida: la peculiar y esencial posicion de la Comision.
Cualquier reforma de la Comisién deberia tener presente como punto de partida
tres cuestiones fundamentales. En primer lugar, la existencia de dos fuentes
diferentes de legitimidad de la Unién Europea: la de los Estados y la de los
ciudadanos. Esta doble legitimidad conlleva en el proceso de integracion europea
la convivencia simultdnea de elementos de intergubernamentalidad y de elementos
de supranacionalidad que condicionan, obviamente, el debate sobre la posicion de
la Comision. En realidad, esta doble legitimidad permite sostener la existencia de
un "gobierno mixto"'" en el que junto a la Comisién, también el Consejo y el
propio Consejo Europeo ocupan un lugar preeminente. En segundo lugar, y como
consecuencia de lo anterior, debe tenerse igualmente presente la imposibilidad de
transcribir otros modelos tradicionales (Estados, organizaciones internacionales
clasicas...) o plantear simplemente propuestas que primen en exceso cualquiera de
los dos polos, sea el de la intergubernamentalidad (Conferederacion de Estados) o
sea el de la supranacionalidad (Federacién europea). La cuestién a resolver no es,
probablemente, la opcién entre lo intergubernamental y lo supranacionalidad, sino
mis bien se trata de extraer lo mejor de ambas practicas (Giscard d'Estaing).
Resulta mas 1til, por tanto, buscar "soluciones pragmaticas" que, manteniendo la
"peculiaridad europea”, no rompan el equilibrio institucional existente y
salvaguarden la idea de una Comisién Europea independiente que haga posible en
la practica la coherencia, la sintesis y la defensa del interés general'®. Y en tercer
lugar, el irrenunciable principio del equilibrio institucional exige preservar las
funciones propias de la Comisién y muy particularmente exige atajar cualquier
tentancion de erosionar uno de sus poderes cruciales, a saber, el monopolio de
iniciativa legislativa. Por tanto, las reformas deben preservar la peculiaridad
comunitaria derivada de su doble legitimidad y no debe tampoco trastocar ni el
equilibrio institucional ni el papel esencial de la Comisién como garante del interés
general,

b) La necesidad de completar las reformas del Tratado de Niza. A la vez se
impone, sin embargo, la necesidad de que la regulacion institucional que acoja la
propuesta de Tratado constitucional que surja de la Convencién introduzca
cambios para adaptar el sistema institucional europeo a nuevas exigencias. Estas
exigencias son basicamente dos. De una parte, las derivadas de la importante
ampliacion prevista para junio de 2004. En este sentido, obvia subrayar que una

1%2y¢ase QUERMONNE, J.L.: "La question du gouvernement européen", Notre Europe, Ftudes et
Recherches n° 20, noviembre 2002, p. 28 y ss. (http://www.notre-europe.asso. fr/Etud20-en).

'“COM (2002) 728 final de 4.12.2002, Comunicacién de la Comisién sobre la arquitectura
institucional, p. 4. .
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Unién Furopea de 25 Estados miembros reclama sustanciales reformas'® que,
como hemos intentado mostrar, en algunos casos van mas alla de lo logrado por ¢l
Tratado de Niza. Y por otra parte, pervive la constante necesidad de continuar el
progresivo proceso de perfeccionamiento institucional encaminado a reforzar Ia
eficacia, la transparencia y la democracia de las instituciones de la Unidn
Europea'®. Maxime, en un momento en el que tanto la puesta en marcha del euro
como las sustanciales transformaciones que se estdn produciendo en el contexto
internacional obligan a la Unién Europea a adaptarse con rapidez a un mundo en
cambio.

¢) Refuerzo de la legitimidad democrdtica de la Comisidn. Frecuentemente se
tiende a concebir a la Comision como una institucién "apolitica" o incluso
"tecnocratica”. Ciertamente, la Comisién nunca ha reflejado en su composicion la
configuracién de una determinada opcidén politica como prolongacion de la
mayoria de un determinado partido politico en el Parlamento Europeo o, incluso, la
mayoria existente en cada momento en el Consejo Europeo. Pero tanto por sus
competencias como por la procedencia de la mayoria de sus miembros (gj. los dos
ultimos presidentes habian sido antes presidentes de gobierno en sus Estados) es
indudable su cardcter politico. De ahi la necesidad de continuar reforzando la
legitimidad democrdtica de la Comision'®. Con todo, las reformas que se
emprendan deberian poder conciliar este refuerzo de la legitimidad democratica
con la imprescindible necesidad de garantizar, a nuestro juicio, también su
independencia y su posicion central dentro del denominado "tridngulo
institucional”. En este sentido, la independencia podria verse comprometida si se
aceptaran propuestas que condujeran a una Presidencia permanente del Consejo
Europeo de la que dependiera la Comisién ya que el riesgo de fragmentacion y
pérdida de autonomia seria alto. Igualmente podria verse comprometida esta
independencia si el Presidente de la Comisién fuera elegido unicamente por el
Parlamento Europeo ya que corretia el serio riesgo de quedar excesivamente

asociado a la opcién politica existente en cada momento en la citada institucién'”.

1%yéase COM (2000) 34 final de 26.1.2000, Comunicacién de la Comisién: Adaptar las instituciones
para que la ampliacion sea un éxito.

"5por todos, MANGAS MARTIN, A.: "La dindmica de las revisiones de los tratados y los déficits
estructurales de la Unién Europea: reflexiones generales criticas", AAVV, Hacia un nuevo orden
internacional y europeo-Estudios en homenaje al prof. Manuel Diez de Velasco, Tecnos, Madrid, 1993,
pp. 1055-1066.

1%Desde un principio se concibié la necesidad de un Libro Blanco sobre la Gobernanza con el objetivo,
entre otros de lograr, "profundizar en ta democracia de la Unién Europea”, SEC (2000) 1547/7 final de
11 de octubre de 2000.

197 En el seno de la Convencion han sido intensos los debates en torno a las ventajas € inconvenientes de
un Presidente de la Comisién nombrado por el Parlamento Europeo; véase, por ejemplo, Agencia
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Por ello, la legitimidad democratica de la Comision debe seguir procediendo del
Consejo Europeo y del Parlamento Europeo. No nos parecen, sin embargo,
adecuadas, por su excesivo escoramiento hacia la intergubernamentalidad aquellas
propuestas que defienden que, una vez investida la Comision, ésta sea
politicamente responsable tanto ante el Parlamento Europeo como ante el Consejo
Europeo "que tendrian ambos el derecho de censurar la accion de la Comision"! %,

d) Mejora de la transparencia y necesidad de simplificacion. A juicio de la
propia Comisi6n, una de las exigencias de reforma es la de simplificar el marco
regulador de manera que se logre mejorar la calidad de las propuestas legislativas
que realice la Comision, asi como el seguimiento de la adopcion y aplicacion de
los actos legislativos'®. También parece que la actual regulacién de la
"comitologia", a pesar del avance que supuso la decision 1999/468/CE, sigue
configurando "un engranaje obsoleto y caro de mantener"” y para algunos hasta "un
vestigio anacrénico"''’. Como ya escribia MANGAS MARTIN al analizar las
carencias del Tratado de Maastricht, la mas importante reforma en materia de
eficacia serfa "atribuir directamente a la Comision el poder de ejecucién de los
actos del Consejo", resultando sensato "abolir este sistema y dar una nueva
redaccion al articulo 155.4 TCE [ahora art. 211 TCE] relativo a los poderes de la
Comisi6n reconiéndole la titularidad de este poder"''". Con todo, el reiteradamente
aludido equilibrio entre los polos intergubernamental y supranacional hace muy
dificil pensar en su ocaso y, mucho menos, en su completa desaparicion.

Sin embargo, pese a la importancia de estas cuestiones, la principal necesidad
de reforma es la que afecta a la tipologia de normas y al principio de jerarquia
normativa. El Tratado ignora completamente la distincion entre actos legislativos y
actos ejecutivos e incluso la distincion entre actos de alcance general y medidas
individuales tampoco se establecen claramente en el actual Derecho Comunitario.
Ello provoca lo que frecuentemente se ha calificado como un caos

Europe num. 8405, de 21.2.2003, p. 3. El propio Presidente de la Convencion, Valery Giscard
d’Estaign, no ha perdido ocasién para manifestar en la prensa con cierta reiteracion los riesgos de tal
propuesta: “‘s’il est €lu, ce sera par une majorité, et il y aura donc une opposition. Difficile dans ces
conditions d’incarner le bien commun européenet I’ imparcialité”; Le Figaro de 22.1.2003.

'%Asi lo propone la propia Comision en su reciente Comunicacién sobre la arquitectura institucional,
COM (2002) 728 final de 4.12.2002, p. 18.

"%Esta cuestion es desarrollada in extenso en la Comunicacién de la Comisién que presenta un Plan de
accion para simplificar y mejorar el marco regulador; COM (2002) 278 final de 5.6.2002. Igualmente,
en el Informe final del Grupo IX (Simplificacion), CONV 424/02, pp. 22-23.

9Ambas afirmaciones son de MOREIRO GONZALEZ, C.J.: loc. cit. (";Ocaso de la comitologia?"), p.
915.

"M ANGAS MARTIN, A.: loc. cit. ("Aspectos juridico-institucionales..."), p. 206.
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reglamentario'?. Se precisa, por tanto, una tipologia coherente de los actos
comunitarios y establecer una jerarquia normativa entre ellos. Asi, junto a los actog
de caracter legislativo (tengan la denominacidn que tengan) y, en su caso, de log
actos delegados que desarrollen a los anteriores, deben disefiarse unos actos de
ejecucion de los actos legislativos claramente perfilados'”. Seria, con todo,
imposible trasladar miméticamente los esquemas estatales al ambito de la Unién
Europea por lo que estos actos reglamentarios deben acoger también en su
configuracién la doble dimensiéon de la Unién. Podria, asi, distinguirse entre
reglamentos de ejecucion y reglamentos delegados. Los primeros serfan el
instrumento juridico para garantizar la ejecucién de las "leyes", corresponderia su
adopcién a la Comisién y, a lo sumo, contaria con el apoyo de un comité
consultivo integrado por representantes de los Estados miembros. Los segundos,
por el contrario, desarrollarian las normas que fijaran las "leyes", para su adopcién
se precisarfa la habilitacion de las dos instituciones legisladoras (Parlamento
Europeo y Consejo) y el control seguiria también en manos de ambas instituciones
a través de los correspondientes comités.

e) Mejorar la eficacia y coherencia. Conforme al Tratado de Niza la Comision
seguird compuesta por un comisario por cada Estado miembro hasta que se designe
el primer colegio que siga a la adhesion del vigesimoséptimo Estado miembro; a
partir de ese momento el nimero de miembros de la Comisién seré inferior al de
Estados miembros y serdn elegidos con arreglo a una rotacion igualitaria. Para que
la Comisién pueda asumir sus funciones ejecutivas con eficacia serfa 6ptimo
reducir el namero de miembros de la Comision (15 propone el proyecto de
Constitucién de Badinter'"y también el de Duff''®). Si, fruto de la resistencia del
polo intergubernamental presente en las discusiones (mantener un comisario por
Estado), no pudiera salir adelante esas propuestas (el anteproyecto del Presidium
no se pronuncia) si resultaria insoslayable reestructurar el 6rgano colegiado
desarrollando lo ya decidido en Niza (¢j. mas amplio poder de direccién politica
del presidente de la Comision).

'La afirmacién, aunque comunmente aceptada, fue desarrollada y explicada en el proyecto de Informe
Bourlanges sobre tipologia de los actos y la jerarquia de las normas en la UE de 28.10.2002, pp. pp. 21-
22,

'3E] Grupo de trabajo sobre la simplificacién distingue entre actos legislativos, (integrados por leyes y
leyes marco) y actos "delegados", por una parte, y actos de gjecucion de los anteriores (reglamento de
ejecucion o decision de ejecucion), por otra parte; CONV 424/02, cit., pp. 10-12. El proyecto de
informe Bourlanges distinguia entre actos constitucionales, organicos, legislativos, presupuestarios y
reglamentarios.

' CONV 317/02.

'S CONV 234/02.
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Igualmente, para la mejora de la eficacia habria que intentar favorecer las
sinergias entre Comision y Consejo. Sin duda la cuestion de las presidencias —que
ha focalizado el debate reciente y ya ha sido tratada en este seminario— es una
cuestion relevante para mejorar la coherencia de la Unién Europea, especialmente
frente al exterior, y ganar en eficacia hacia el interior. Con todo, una Presidencia
del Consejo Europeo en el sentido apuntado (ej. por el denominado grupo ABC de
Aznar, Blair y Chirac o mas recientemente por Alemania y Francia) ademas de
aparecer ante los Estados pequefios como una tentacién de "directorio de los
grandes", podria conducir a una cierta situacién de "cohabitacién” con el presidente
de la Comisién que creara disfunciones relevantes. Con todo, de mantenerse las
propuestas realizadas, podria pensarse que junto al presidente del Consejo Europeo
existiera otra figura que presidiera a la vez la Comision y el Consejo (asuntos
generales) de manera que se lograra conciliar de nuevo las dos fuentes de
legitimidad de la Unioén. En todo caso, y en conexién con la cuestion de las
presidencias, parece también fuera de toda duda la necesidad de mejorar la
coherencia y la visibilidad de la accion exterior de la Unién Europea evitando los
solapamientos y distorsiones existentes en la actualidad.

Por ultimo, no puede olvidarse que para que la Comisién mantenga el nivel de
eficacia exigido se precisa también que se la dote de los medios materiales y
personales adecuados. La ampliacion de la Unién en junio de 2004 planteara serias
distorsiones si no se amplian notablemente los medios a su disposicion''®,

""En un estudio realizado por la propia Comisién se considera que "el estricto minimo necesario para
que la Comisién pueda realizar correctamente sus tareas" tras la ampliacién es "un aumento neto de
unos 3400 puestos adicionales en los cuadros de personal de la Comisién (...) donde se introducirédn
progresivamente 2300 nuevos puestos antes de 2006"; COM (2002) 311 final de 5.6.2002
Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo: Actividades y recursos humanos de
la Comisién en la Union Europea ampliada, p. 26.
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