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PROLOGO

¢Como hacer que la Unién Europea entre en el siglo XXI como
un factor esencial de prosperidad econémica, paz y estabilidad
en nuestro continente, y al mismo tiempo sea una empresa de
los ciudadanos?

Preguntas como ésta han sido objeto de examen por el Grupo
de Reflexiéon preparatorio de los trabajos de la Conferencia
Intergubernamental de 1996. Durante seis meses el Grupo ha
realizado un trabajo intenso tratando de identificar cuéles son los
desafios de Europa y las respuestas.

Europa se enfrenta en este fin de siglo a importantes desafios
de orden interno y externo. El desafio interno de mayor magni-
tud reside en hacer mas claramente de la construccion europea
una empresa de los ciudadanos atendiendo a aquellos problemas
que mas les preocupan como el alto nivel de desempleo, la de-
gradaciéon medioambiental, la inseguridad ciudadana o la cre-
ciente complejidad de la Unién Europea. Los desafios externos
derivan de los profundos cambios en el contexto exterior de la
Unién como la mayor inestabilidad politica en el entorno euro-
peo tras el final de la guerra fria, las fuertes presiones migrato-
rias o la globalizaciéon creciente de la economia que acentta la
necesidad de competitividad de la industria europea.

Las respuestas a estos desafios se encuentran en la agenda eu-
ropea hasta finales de siglo, en la que la Conferencia es un paso
importante, pero sélo un paso més en este proceso. Los pasos
necesarios para completar la estrategia europea para afrontar el
siglo XXI abarcan, ademés de la Conferencia, el paso a una mo-
neda tnica, la negociacién de un nuevo Pacto Financiero, la po-
sible revisién o proérroga del Tratado de Bruselas constitutivo de
la UEO v, por tltimo, la ampliacién de la Unién a los paises aso-
ciados del Centro y Este de Europa, incluidos los Balticos, Chipre
v Malta.

El futuro establecimiento de la moneda Unica, tal como fue
acordado en Maastricht, es una prioridad para Europa. El sanea-
miento de las finanzas publicas, el control de la inflacién vy la eli-
minacién de los riesgos cambiarios son la mejor senda hacia el
crecimiento econémico y la creacion de empleo. Las dificultades
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de estos tiempos son una consecuencia de la globalizacion de los
mercados y las mayores dosis de competitividad requeridas para
prosperar en el mercado global. La Unién Monetaria no crea es-
tas dificultades, sino que propone una estrategia comin de solu-
ciones que, en todo caso, deberiamos tomar en cada uno de los
Estados.

La proxima ampliacion constituye una respuesta a la deman-
da de seguridad de los paises candidatos mediante la reunifica-
ci6on politica de Europa y un cauce de prosperidad mediante la
integracion econémica. Se trata de la operacion politica de mé-
xima envergadura que la Unién ha decidido acometer y que ten-
dré las consecuencias mas importantes para el desarrollo del pro-
ximo siglo.

La Conferencia no es més que el primer paso dentro de esta
estrategia, siendo fundamental el éxito de su resultado para po-
der acometer los pasos posteriores. La Conferencia debera lo-
grar que la Union sirva mejor a sus ciudadanos. El proyecto
europeo no es un super-Estado, pero es mucho méas que un mer-
cado. Es un proyecto civico integrado por valores europeos en-
tre los que se incluyen la democracia y el respeto de los dere-
chos humanos. La protecciéon de estos valores, una mayor
seguridad, la solidaridad, el empleo, el medio ambiente y lograr
una Unién maés transparente son cuestiones que debera tratar la
Conferencia.

Una Unién maés eficaz y democrética es un reto que se acen-
tia en la perspectiva de una Unién ampliada. La simplificacion
de los procedimientos, el recurso creciente al voto por mayoria
cualificada con un adecuado respaldo popular, una Comision
fuerte v la participacién activa del Parlamento Europeo vy de los
Parlamentos nacionales en los asuntos de la Unidén requieren un
tratamiento urgente. Todo ello respetando el marco institucio-
nal tnico y el acervo de cuarenta afios de construccién comuni-
taria.

La Conferencia deberd también dotar de mayor capacidad a
la Unién en su accion exterior. El final de la guerra fria ha au-
mentado las responsabilidades de la Unién, haciendo imperioso
que las asuma con un peso politico comparable al econémico
que va tiene. Para ello es preciso mejorar su capacidad de ana-
lisis, facilitar la toma de decisiones y acentuar la visibilidad y con-
tinuidad de la accion. Al mismo tiempo, es necesario un enfo-
que global vy coherente de la accion exterior que abarque los
aspectos politicos, econémicos y militares.
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¢Es suficiente la labor realizada por el Grupo de Reflexiéon?
Desde su formacién, el Grupo ha tenido como contenido pri-
mordial no soélo identificar los retos y las respuestas de la agen-
da europea, sino impulsar un detabe publico en los Parlamentos
nacionales, las Universidades, los medios de comunicacién, en
suma, en nuestra sociedad civil. Sélo este debate publico puede
asegurar que la construcciéon europea sea una empresa de los
ciudadanos. Es para mi, por tanto, una gran satisfaccion pre-
sentar un trabajo en el que figuran algunos de nuestros mejores
especialistas de la Universidad en asuntos europeos. Las contri-
buciones que se recogen en este volumen son una muestra del
interés que suscitan las cuestiones europeas y de la sabia refle-
Xién que se produce en los ambitos docentes. Es mi deseo que
ello sirva para ampliar la reflexién de nuestros ciudadanos, ver-
dadera razon de ser del proyecto europeo.

CaRLOS WESTENDORP
Presidente del Grupo de Reflexion






OBSERVACIONES SOBRE LA REFORMA
DEL TRATADO DE MAASTRICHT

MaxiMILIANO BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE

«.. surge con fuerza la necesidad
de colocar ahora a la persona

en el centro de la construccién

de la nueva Europa» (S. M. el Rey).

Introducciéon

1.  Comparando la década de los afios 50 con la de los afios
90 resaltan las evidentes diferencias en los respectivos ritmos his-
téricos, pero cuando Jean Monnet nos hablaba de la necesidad
de ir creando paso a paso solidaridades de hecho, no estaba
sino acomodandose a las pautas existenciales de Europa, que si-
guen siendo vélidas. En la nueva situacién, que ha seguido a las
revoluciones de 1989, es preciso pensar rigurosamente sobre
Europa, para evitar quedarnos un dia sin ella. Como diria
Raymond Aron, «hay que reanimar a Europa». Mas, ;como lo-
grarlo? Para Kant, a la sabiduria corresponde el mérito de se-
leccionar, de entre los innumerables problemas que se presentan,
aquellos cuya solucion es importante. Pues bien, convendria se-
leccionar lo fundamental, sin perdernos en cuestiones menores
v no olvidar los objetivos centrales del proceso de organizacion
de Europa salvaguardando un magno proyecto que es, a la vez,
irreversible e insustituible!.

En ese proceso de significacion histérica, y cuando Leon Brittan
ha podido decir que «nunca desde 1945 Europa ha dudado tan-
to sobre si misma y sobre su futuro»?, cada dia resulta mas evi-
dente la necesidad de retornar al hombre, al ciudadano®. Pero

! Este era el sentido preciso de mis intervenciones en la sesién de 1995 de
la Academia Europea de Jaca, sobre «_a necesidad de un Estado fuerte en
una Europa irreversible».

% Leon Brittan, L’Europe qu'’il nous faut, Paris, 1994, pag. 9.

® En el dnforme de etapa del Presidente del Grupo de reflexién sobre la
Conferencia Intergubernamental de 1996», de 1 de septiembre de 1995,
mecanografiado, se habla de ello ya en la primera pagina. En adelante, se
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conviene, por otra parte, no exagerar la importancia de la nocién
de ciudadania de la Unién Europea y no forzar su aceleracion.

2. No por casualidad, Raymond Barre sostuvo que: «o de-
bemos olvidar que Europa es una cultura y que su futuro esta es-
trechamente vinculado a un proyecto cultural que afirme su iden-
tidad y conserve los valores que le son propios y que han sido
forjados a lo largo de los siglos»*. Por su parte, Edgar Morin nos
dird4 que: «la nueva conciencia europea es cada vez més sensible
a la diversidad cultural sin comparacién de Europa; comprende
que esta diversidad constituye su patrimonio». Para él, la «a-
cionalidad nacida en Europa estd en curso de universalizacion.
Pero es muy fragil. Debe ser protegida sin cesar, no sélo de sus
enemigos exteriores que le impiden implantarse, sino también del
delirio légico y del dominio mitolégico que la erosionan desde el
interior®. Europa es asi’. Europa, en cualquier caso, es comple-
ja y rica en su diversidad, que es consustancial con el ser euro-
peo y fermento de su unidad esencial. Pues bien, los denodados
esfuerzos de cierta tecnocracia en pro de una excesiva —y por
ello empobrecedora— uniformizaciéon, lejos de ser un bien para
Europa, para los europeos, son un profundo error.

3. Es hora de afrontar el nuevo escepticismo vy los limites
de Europa. No me refiero aqui a los por otra importantes —y
significativamente indefinidos— confines de Europa, sino a las li-
mitaciones que en el desarrollo del proceso se deben observar.
Como dice un proverbio inglés, «<no hay que pasar un puente
hasta que se llega a éb». La precipitacion, la falta de pensamiento

citara como informe de etapa. En la pag. 2 se dice: «El Grupo ha llegado a la
conclusién de que en la préxima reforma se deberan atender prioritariamente
a los “verdaderos” problemas, que son aquéllos que més preocupan a los eu-
ropeos. La creacién de un Grupo de reflexion, eficazmente presidido por el
espanol Carlos Westendorp, ha sido una feliz idea. Sim embargo, cabe decir
que acaso, como tal grupo, se haya aislado algo més de lo conveniente.
Raymond Barre, prélogo al libro de Marcelino Oreja, Europa, Jpara qué?,
Barcelona, 1987, pag. 17.

Edgar Morin, Penser I’Europe, Paris, 1990, péag. 172.

Ibid, pag. 121.

Convendria abandonar una desorbitada y contraproducente simbologia for-
malmente «nionista» (como aquellas peregrinas ideas sobre un equipo olim-
pico Unico, que seria el del silencio, ya que casi nadie le aplaudiria), que
se da al tiempo que, por ejemplo, no osamos definir los limites geogréafi-
cos de Europa, no damos a la cuestién de las lenguas la importancia que
merece —la solucién de la Oficina de Marcas, o la de Euronews parece
razonable—, etc.
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fuerte, pueden provocar un descarrilamiento que, esta vez, ten-
dria consecuencias funestas. El Tratado de Maastricht, de 7 de
febrero de 19928 ha demostrado ser biodegradable vy, si se re-
piten sus errores —cosa que puede ocurrir si no se acierta al de-
terminar cuéles fueron—, el nuevo acuerdo podriamos decir que
seria practicamente inmaterial.

4. Entiendo, como primera aproximacién, que no nos inte-
resa una Europa débil, ni una Europa fuerte alejada de no-
sotros. En un importante documento se afirma que «el avance
de los demés nunca es irrelevante para quien no pueda sumarse
al mismo»’. En tales condiciones, hay que desconfiar de férmu-
las tan «europeistas» como de que «ning(in pais pueda frenar, a
los que lo deseen, el avanzar hasta el final» del proceso, ya que
en esta hipotesis Espafa puede, hoy por hoy, quedarse atras, de
forma teéricamente irreversible, dado que el pretendido «nucleo
duro»™® no sélo ird cada vez mas deprisa, sino que cabe temer
que se dotaria de elementos ad hoc que dificultarian en grado
sumo la posterior incorporacién de otros —o de ciertos otros—

% Que prevé en su articulo N. 2 una Conferencia de revision en fecha tan cerca-
na como 1996. Desde una perspectiva politica, José Maria Aznar ha recono-
cido que el Tratado de Maastricht «constituy6 el mayor salto en el proceso de
construcciéon europea desde sus momentos fundacionales», y ha hecho una
oportuna llamada a la prudencia, al decir que la Conferencia intergubernamental
de 1996 nos obliga a <hacer un esfuerzo para analizar y volver a pensar cier-
tos aspectos del contenido del Tratado de Maastricht, teniendo en cuenta las
observaciones, criticas y reparos ya expresados por muchas voces autorizadas»,
Esparia, La segunda transicion, Madrid, 1994, pag. 165. Una de las més la-
cidas defensas publicadas del Tratado de Maastricht es la de Carlos Westendorp:
El Tratado de la Unién Europea, Zaragoza, 1993.

Pag. 26 del informe «La Conferencia intergubernamental de 1996. Bases para
una reflexién», de 2 de marzo de 1995, policopiado, citado a partir de ahora
como Documento Westendorp. En él (pag. 98) se precisa: «Ninguno de los
problemas o alternativas que se contemplan en este informe resultan indife-
rentes al futuro de la construccion europea ni a la mejor defensa de los inte-
reses esparioles». Por otra parte, es digno de ser subrayado que el Documento
concluye —pég. 99— con un auténtico programa de acercamiento al ciuda-
dano, que convendria se respetara en el proceso que ahora se abre. Cabe, no
obstante, albergar dudas, a la vista de los precedentes y de ciertas declaracio-
nes que se insertan en una especie de «eurodespotismo ilustrado».

Emblema —y estimulo a un tiempo— de la insolidaridad y, en el fondo, radical-
mente contrario a una «wnién» europea, asi como confesion de un cierto fracaso
o, al menos, de una provisionalidad de la féormula de una comunidad europea.

©
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socios!. En efecto, ;qué garantias comunitarias cabe esgrimir
sobre la actitud de los rectores del grupo del ntcleo duro?*?. La
Europa dual es una amenaza cierta.

El riesgo de una Europa a la carta con visos de permanencia'®
es més real de lo que se dice. Por eso, seguramente, el Grupo
de reflexion se ha referido a los «imites de la flexibilidad»**.

Un dato muy relevante es el indudable cansancio'® de la opi-
nién publica —muy notable y preocupante en el caso de
Espafia— en relacion con las cuestiones europeas y con la pro-
pia construccion de Europa. Las voces «oficiales» son a menudo
acriticas y provocan un rechazo social afiadido. Alguna culpa ten-
dra, en este sentido, el propio Tratado de Maastricht'® del «en-

De forma harto significativa, en el Documento Westendorp se dice: «parti-
cipar o no en el «ndcleo duro» nunca es indiferente ni politica ni econémi-
camente» y «os que formen parte del mismo desde un primer momento
tenderan a crear un acervo juridico y politico, que pueda resultar un obs-
taculo de muy dificil superacién en el momento en que los Estados retar-
datorios desearan incorporarse al mismo» (pags. 16-17).

En el Documento Westendorp se habla abiertamente de la posibilidad de
que el nicleo duro «na vez constituido, prescindiria en su desarrollo del pa-
recer de los excluidos» (pag.28). Pues bien, si Espafia no va a estar en ese
primer grupo lo que —por decirlo en palabras de Manuel Pizarro, en la se-
sion de 1995 de la Academia Europea de Jaca—, seria un crimen, es cues-
tién de plantearse muy en serio las medidas a tomar. Hablo de un plan de
emergencia nacional.

En epigrafe «geometria variable», el Documento Westendorp recuerda:
«Dentro del Tratado estan previstos los casos del Reino Unido en el
Protocolo social o de este ultimo pais y de Dinamarca ante la tercera fase
de la UEM, asi como en la clausula general de opting-out de la PESC y en
la que se autoriza a avanzar mas en el pilar Il a los que asi lo deseen. Fuera
del Tratado estas excepciones se concretan en el Sistema Monetario
Europeo (SME), en el Euroejército y en el Convenio de Schengen» (p. 26).
Informe de etapa, p. 6.

Sirva como sintoma el articulo de Luis Goytisolo «Europa cansada», ABC,
3 de junio de 1995.

Supo aunar exceso de ambicion y exceso de prisa. No se comprende bien,
por cierto, que si la actual formulacién de la politica exterior y de seguri-
dad comtn «o ha funcionado» se pretenda dar otro salto para ganar en
ambicién... y acaso estrellarse seguidamente. En cuanto al procedimiento y
el calendario elegidos para la instauracién de la revolucionaria moneda (ni-
ca también cabe plantearse dudas. Vid. un licido analisis sobre las conse-
cuencias reales del Tratado en Santiago Mufioz Machado, La Unién
Europea y las mutaciones del Estado, Madrid, 1993. Vid. también Daniel
Vignes, «’amenuisement de la souveraineté des Etats membres et I'inte-
gration régionale européenne», en Cuestiones actuales de Derecho comu-
nitario europeo, Ill, Cordoba, 1995, pags. 263y ss.
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rarecido clima»!’ y de la crisis sobrevenida. Y algin interés de-
biera prestarse a la opinién de los pocos que supieron decirlo a
tiempo. A veces, el virus regulatibus y el pensamiento débil'®
se entremezclan mas de lo debido en el proceso. Asi, por ejem-
plo, jcémo hablar de una Constitucién para la Unién Europea®
cuando ni existe un «pueblo europeo» ni los pueblos europeos
sienten esa necesidad! ;Y qué decir de un Presidente de Europa,
pro forma, porque hoy por hoy es impensable otra férmula??.

El reconocimiento de la necesidad de hacer aquello que las so-
ciedades europeas demandan, viene complementado con la exi-
gencia de no hacer aquello que, eventualmente acariciado por al-
guna instancia comunitaria, no responda sin embargo a demandas
sociales reales, o implique un impacto social inadecuado. Es esen-
cial acertar en la determinacion de qué cosas deben ser hechas a
nivel europeo? y admitir que, afortunadamente, hemos crecido?.

7 Términos empleados por el Documento Westendorp, pag. 5. De la «crisis
post Maastricht» habia expresamente en las paginas 3 y 61. El propio Carlos
Westendorp ha declarado en la prensa que hay que evitar caer en los erro-
res de Maastricht, El Pais, 4 de junio de 1995.

Sorprende leer en el Documento Westendorp, en referencia al tercer pilar
(pag 47): «.. los instrumentos puestos a su disposicién en el Tratado son
aln mas confusos e intergubernamentales que en el Pilar II. Estos defec-
tos...» (El subrayado es mio).

Merece destacarse el reconocimiento que con toda honradez intelectual ha he-
cho Marcelino Oreja: «Por supuesto, no hay que pensar... en redactar un texto
de Constitucion que sustituya a los Tratados, ya que esto no seria mas que una
operacion puramente ideologica, que no tendria en cuenta la realidad europea
y sus particularidades. Este fue tal vez el error del proyecto de Constitucién que
preparamos en la Comisién Institucional del Parlamento Europeo en 1993»,
«Un Pacto constitucional para Europa», en Ceremonial para la investidura
como doctor «honoris causa» por la Universidad de Zaragoza del prof. Dr. D.
Marcelino Oreja Aguirre, 27 de noviembre de 1995, pag. 34.

En cuanto a la Presidencia del Consejo, una «roika» equilibrada con rota-
cion cada seis meses parece, en la perspectiva de la gran ampliacion —du-
plicacién, habria que decir—, lo méas apropiado, tal como se expone en la
pag. 60 del Documento Westendorp.

Ejemplos palmarios son la necesidad de una verdadera politica en relacion
con la muy seria amenaza que se alza en el Mediterraneo Sur y la actividad
espacial, en donde las dificultades presupuestarias de la Agencia Espacial
Europea contrastan con la actividad de Estados Unidos y con las recientes
decisiones de Japon.

Marcelino Oreja, en «Un pacto...», cit., pag 29, sostiene que la Europa co-
munitaria no «debe intentar hacer mas de lo que puede y debe hacer.
Nada mas insolidario que lamentar —aunque sea indirectamente— la pérdida
por Europa occidental de la patente o exclusividad. ;Acaso los padres fun-
dadores habian excluido de su idea la Gran Europa? ;Podrian haberlo hecho?

20

21

22

11



No hemos de perder la visién global a la hora de confrontar
los problemas, entender las situaciones, disefiar salidas o aplicar
medidas. Hoy no es concebible reflexionar rigurosamente sobre
Europa pensando en el pasado®®. Pues bien, si, como decia
Einstein, la imaginacion es mas importante que el saber, se da la
circunstancia de que en la Europa de hoy parece haberse ador-
mecido la probada imaginacién de los europeos.

6. Histéricamente muerta la vieja alternancia «profundizacién o
ampliacién» tras las revoluciones de 1989, ahora, se quiera recono-
cer 0 no, la alternancia —por encima de tecnicismos— es ésta: sMds
Europa o mas Unién (Europea)? Y la respuesta histérica, moral-
mente obligada, es que va a haber méas Europa, es decir, la Unién
Europea va a contar con una treintena de miembros antes de diez
aros™. Ello exige evidentemente un esfuerzo de imaginacion, pero
también, y acaso sobre todo, de realismo?®. ;Puede el simple nu-
mero de Estados miembros amputar la esencia del Estado?, o ha-
cer que éste se desvanezca? ;Qué tiene que ver realmente la efica-
cia con la votacién por mayoria cualificada?”’ A Treinta, es obvio
que sblo se pueden hacer ciertas cosas, seguramente muchas pero
no exactamente las mismas que a Seis, a Doce o a Quince.

# La agenda impone su ley: como recuerda Alberto Navarro Gonzalez en la

Presidencia Espariola del Consejo de la Unién Europea, Zaragoza, 1995,
pag. 5, dos cuatro grandes objetivos» de la misma son: «El relanzamiento
economico de Europa en un marco socialmente integrado. Una Europa mas
abierta al ciudadano. Una Europa maés abierta al mundo en la estabilidad,
seguridad, libertad y solidaridad. Preparar la Europa del futuro: la
Conferencia Intergubernamental de 1996».

Los largos periodos transitorios que se pactaran son necesarios y convenien-
tes, y estan dentro de la logica del sistema: respeto de los intereses europeos
y nacionales. En esta ocasién, ademas, habria que idear cuidadosamente
mecanismos de preadhesion y medidas especiales de acompariamiento. Entre
éstas, ¢por qué no imaginar un ambicioso plan de jovenes cooperantes en los
paises del Centro y del Este de Europa, procedentes de los Quince?

Es decir, asumiendo las inevitables consecuencias del notable incremento de
la familia y, como una consecuencia natural, de su rica diversidad. Sobre
ésta, es ilustrativa la lectura del Documento del Parlamento Europeo «Note
on the positions of the Member States of the European Union with res-
pect to the 1996 Intergovernmental Conference», de 12 de abril de 1995.
Significativamente, el articulo F.1 del Tratado de Maastricht reconoce: «a
Unién respeta la identidad nacional de sus Estados miembros».

Es de lamentar que la Comisién de la Comunidad Europea insista en ese
error (pag. 30 de su informe, Conferencia Intergubernamental 1996.
Informe de la Comisién para el Grupo de Reflexién, Bruselas, 1995):
«wotacion por mayoria cualificada... fuente indiscutible de eficacia...».
Eficacia es «fuerza y poder para obrar. Pero, como se dice con acierto en
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25

2

*

27

12



I

7. A menudo olvidamos que, como dijo Borges, «odas las
épocas son épocas de transicién», y que «el progreso no es una
ley de la naturaleza». «Una generacién puede perder el terreno
ganado por la anterior», como expresara en 1936 Fisher. Pues
bien, es cierto que Europa podria retroceder, si no nos esforza-
mos con habilidad y sin dogmatismos. Paradéjicamente, ello po-
dria ocurrirnos, por ejemplo, si aplicasemos los criterios de efi-
cacia de una manera poco cuidadosa: «En el universo de la
tecnologia, el criterio de eficacia —ha advertido René-Jean
Dupuy— tiende a sustituir al criterio de justicia» 25.

8. La unanimidad no sélo quiere decir ineficacia, sino que
supone un ejercicio de realismo politico, en temas —no se olvi-
de— esenciales para los Estados miembros?’. En el documento
Westendorp se dice claramente que: «Justo es reconocer... que
la adopcién de decisiones por unanimidad no equivale necesa-
riamente a ineficacia, ni el voto por mayoria es sinénimo de efi-
cacia», anadiendo que qustificar el abandono de la regla de una-
nimidad exclusivamente en base a criterios de eficacia equivale a
mantener una vision incompleta de la realidad politica, econo-
mica o social en los distintos paises de la Uni6n»®.

el Informe de etapa del Grupo de Reflexion: «wna decision eficaz no es aque-
lla que resulta mas facil de adoptar sino la que obtiene el mayor respaldo
de los ciudadanos» (pag. 12). Sin embargo, un cualificado miembro del
Grupo, el Comisario Marcelino Oreja, ha escrito que: «evidentemente, un
procedimiento de voto por mayoria, es incomparablemente mas eficaz que
un procedimiento por unanimidad». «Un pacto...», cit., pag. 41.
René-Jean Dupuy, L humanité dans I'imaginaire des nations, Paris, 1991,
pag. 67.
El voluntarismo que apova el «paso a la mayoria cualificada» es rechazable
en linea de principio, si queremos una unién que funcione realmente en in-
terés social. Otra cosa es que se renuncie progresivamente a la regla de la
unanimidad, dentro de unos limites y en los casos en que realmente pueda
hacerse. Marcelino Oreja («Un pacto...», cit., pag. 35) se pregunta: «;qué
Estado podria aceptar que hubiera un voto por mayoria en el Consejo en
materia de politica exterior, si ello significara que se cuestionan algunos de
sus intereses fundamentales?» Sin embargo, el ejemplo que apunta, sobre
la integridad territorial del Estado miembro, no parece el mas adecuado y
dificulta la correcta interpretacion de su posicién. En la pag. 40 precisara:
«No nos engafiemos. Lo que no es concebible es una politica exterior co-
" min que pueda atentar contra los intereses basicos de un Estado».
%0 Pag. 36. Sin embargo, en la pag. 50 se dice: Dentro de la eficacia habria
que incluir: el paso de la unanimidad a la mayoria cualificada;...». Jean-
Claude Piris lo ha expuesto diafanamente, al rechazar la pretension de asi-
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La regla de la unanimidad para ciertas decisiones del Consejo es
consustancial al sistema®'. Una técnica con futuro es la plasmada
en el articulo 129 D del Tratado de Maastricht para las grandes re-
des, segln la cual no se puede adoptar una decisién en el seno del
Consejo sobre las orientaciones v los proyectos de interés comun
sin contar con la aprobacién del Estado miembro afectado.

Hay que proseguir la reflexién para un restablecimiento sufi-
ciente de una minoria de bloqueo de decisiones que sean sus-
ceptibles de causar un perjuicio especialmente grave a paises
miembros. No se puede olvidar alegremente un hecho capital: la
minoria de bloqueo se establecié en los afios 50 por muy pode-
rosas razones y, por cierto, entre seis paises vecinos y singular-
mente proximos. Y no se asume a veces el hecho crucial de que
ciertas minorizaciones tendrian un coste elevadisimo —en la so-
ciedad— para el propio proceso europeo. Por otra parte, una
nueva ponderacion de votos del Consejo parece aconsejable: Dos
paises grandes més uno mediano o pequefio tendrian que poder
contar con la minoria de bloqueo. Es preciso tomar en conside-
racién un doble umbral: votos y poblacién. En este tema, como
en el de la migracién masiva, lo que no se puede hacer es ce-
rrar los ojos a la realidad®. Y en cuanto al monopolio de la ini-
ciativa legislativa de la Comisién, si se mantiene, habria que im-
plantar la exigencia correlativa de control politico sobre la
Comision.

milacion o confusiéon entre eficacia v la adopcién del mayor ntimero de de-
cisiones lo antes posible: la eficacia implica» 1. Adoptar decisiones cuando
resulte necesario, y hacerlo lo antes posible cuando resulta oportuno; 2.
Adoptar decisiones que puedan recibir un grado de aceptacién suficiente,
no solo por los Gobiernos de los Estados miembros, sino también por los
parlamentos nacionales, por los agentes econémicos y por los ciudadanos
en general; 3. Adoptar decisiones que puedan ser y sean efectivamente apli-
cadas y que den buenos resultados...», «;Son las instituciones comunitarias
mas eficaces, mas democraticas y mas transparentes después de Maastricht?,
Gaceta Juridica de la C. E., octubre 1994, pags. 55-56.

Y especialmente para paises como Espafia, que la puede necesitar verda-
deramente. El peso econémico necesita peso politico, pero no se puede
tratar de lograrlo haciendo —en la practica— tabla rasa de la historia de
Europa y de las raices e intereses vitales de los Estados miembros. El vo-
luntarismo traeria malas consecuencias v, sin embargo, en las observacio-
nes publicadas sobre la politica exterior y de seguridad comun, est4d muy
extendido.

Como se expresa en el Documento Westendorp (pag. 57) el actual sistema
favorece monumentales contrasentidos desde el punto de vista de la logica
democratica.
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9. En la actual situacién, en la que resalta el poder de la
Comisién®, es dificilmente concebible pensar que un Estado
miembro vaya a renunciar a contar con un Comisario: la natu-
raleza misma del proceso lo impone. Y estimo ademas que los
paises grandes deben insistir en contar con dos: la poblacion
—que suele ir paralela con las dimensiones territoriales— debe
tenerse en cuenta no matematicamente, puesto que estamos en
una obra de y entre Estados, pero si suficientemente. Una
Comision de 35 miembros* puede funcionar de manera sensi-
blemente igual que la actual, pese a lo que de forma interesada
se dice desde ciertos circulos.

10. La falsa querella del «ntegro mantenimiento del acervo»
es no sélo un pio e imposible deseo —en la cuarta ampliacién
va ha habido afectaciones al acervo—, sino un empecinamiento
inconveniente para nuestros intereses nacionales®®. En ese acer-
vo hay cosas que pueden perjudicarnos a la larga y, ademés, tal
pretension es insostenible si la observacién es realista. Mas val-
dria poner énfasis en la necesidad de aplicar uniformemente y a
tiempo el Derecho comunitario europeo, y en aprovechar la co-
yuntura para examinar con rigor lo que debe conservarse —par-
tiendo, por supuesto, del principio de la conservacion del acer-
vo**— y lo que debe retocarse.

Y hace falta mas rigor®”. No se debe, por ejemplo, seguir in-

% Que habria que condicionar en alguna medida, como se apunta en la pag.
65 del Documento Westendorp. La Comisién pide en cambio el control de-
mocratico del procedimiento intergubernamental (pags. 27-28 de su
Informe). Su actual Presidente, Jacques Santer, reconocié ante la Comision
institucional del Parlamento Europeo el 21 de marzo de 1995 que la
Comisién no solicitaria mas competencias.

No asi, desde luego, un Tribunal de Justicia. En lo que respecta a la
Comisién, la cuestion consiste en elegir a los mejores, como diria Ortega.
Por cierto, ;cudndo tendremos en Espafia una politica de funcion publica
internacional?

Es cierto que Europa es irreversible, pero no lo es menos que los intere-
ses nacionales siguen siendo legitimos, y no solamente porque ha sido
desde los Estados como se ha podido ir construyendo el proceso europeo.
Los Estados no han encontrado en el mundo de hoy su sustituto, aunque
si su acompaiiante, en la figura de las Organizaciones internacionales.
Configurado el mantenimiento integro como un «objetivo» en el articulo B
del Tratado de Maastricht, el articulo C habla de respeto al acervo comu-
nitario, y de su desarrollo.

Jean-Francois Revel ha hecho una dura denuncia general en los términos
que siguen: «En las disciplinas que, por su mismo objeto, no presuponen
una sujecién demostrativa total, que se imponga desde el exterior a la sub-
jetividad del investigador, por ejemplo, las ciencias sociales v la historia, se
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sistiendo en la «proteccion diplomatica»®®, cuando no se trata pro-
piamente de esta nocion, bien consagrada en Derecho Interna-
cional publico. En materia de relaciones internacionales, ademas,
deben reconducirse las iniciativas de un artificial «unitarismo» en la
representacion diplomaética, internacional®, para evitar crear pro-
blemas muy graves so pretexto de avanzar en el proceso salvando
—por otra parte— la positiva experiencia de la troika.

11. En la construccién de Europa no se deben olvidar los
profundos desequilibrios internos, demostracién palpable —por
cierto— de que hay cosas importantes que no funcionan como
debieran. Y, por otra parte, conviene subrayar la exigencia de
una solidaridad europea no sélo proclamada, sino efectiva: es de-
cir, la ampliacién de la Unién Europea hasta llegar, por fin, a la
Gran Europa, hay que hacerla cueste lo que cueste®; y no pre-
tender que los més acepten obligatoriamente todo nuestro «acer-
vo», occidental®!.

Si hablamos de solidaridad, revisar el articulo N.| seria la peor
de las cosas posibles para paises como Espafia, y también para
la Unién. Es vital que los avances, o las correcciones, futuros,
tengan que hacerse por el conjunto de los Estados implicados: la
Unién Europea no es la ONU —por el niimero de miembros—

ve facilmente reinar la ligereza, la mala fe, la trituracion ideolégica de los
hechos, las rivalidades de clan, que ocasionalmente se anteponen al puro
amor a la verdad, que se pretende reverencial, El conocimiento indtil,
Barcelona, 1989, pag. 14.

En el Informe de la Comisién (pag. 19, aunque es més correcta la refe-
rencia de la pag. siguiente) y en el Informe de etapa (pag. 18) se sigue ha-
blando de «proteccion diplomaticar. En el Informe del Consejo (pag. 5 del
texto mecanografiado) se contempla correctamente la cuestion.

La Comision vuelve aqui al empleo abusivo de la nocion de «eficacia» como
argumento (pag. 60 de su Informe). Cabe preguntarse para quién seria en
realidad «el beneficio v la influencia» de que habla (pag. 68 de su Informe).
Resulta sintomatico que, en el informe de etapa del Grupo de reflexion, se
haya estimado necesario recordar algo tan elemental como que as institu-
ciones no son un fin en si mismo, sino un instrumento de los objetivos
de la Unién» (pag. 7). El propio Marcelino Oreja se preguntaba, en Europa
épara qué?, cit., pag. 162: «;No padecemos, con frecuencia, el hecho tec-
nocratico consumado?».

Desde una visién global, Marcelino Oreja ha dicho, en «Un pacto...», cit.,
p. 44: da solidaridad hacia los paises candidatos... no sélo nos obliga
desde el punto de vista moral sino que ademds es algo esencial para la
Economia de nuestros Estados miembros, representan un mercado po-
tencialmente muy rico, son culturalmente préximos a nosotros...».

Véase un ejemplo de reconocimiento de la posibilidad de «modificar el acer-
vor en el Documento Westendorp, pag. 98.
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ni una Organizacién europea de cooperaciéon, puesto que las
competencias transferidas son de un enorme alcance.

12.  Por otra parte, a la vista de la experiencia, y de los ries-
gos de continuar con la situacién actual, una efectiva asociaciéon
de los Parlamentos nacionales al proceso parece una exigencia
democratica tan irrefutable como urgente*?. Y que tiene, por cier-
to, algin valor afiadido nada desdefiable para Espania.

I

13. La Uni6n Europea es una obra de Estados. Una obra
que ha tenido éxito vy, por lo tanto, ha alcanzado una incidencia
en todos los niveles, incluido el local y el regional. Por eso es in-
teligente dar una participacién adecuada, in foro doméstico, a
las colectividades territoriales. Pues bien, la debilidad de algunos
Gobiernos nacionales, o problemas particulares de algiin pais
miembro, podrian tratar de imponer la extensién, en sede co-
munitaria, del principio de la subsidiariedad hasta las regiones,
contra lo acordado en el Consejo Europeo de Birmingham®.
Extender la subsidiariedad de la forma que algunos pretenden tie-

* En este sentido, la intervencion de la Presidente de la Comisién Mixta
Congreso-Senado para la Unién Europea, Isabel Tocino, en la sesion de
1995 de la Academia Europea de Jaca. Para la Comision, «Las dificultades
para la ratificacién del Tratado en determinados paises han puesto de ma-
nifiesto la importancia de la participacién de los parlamentos nacionales en
la construccion europea» (pag. 26 de su Informe).

El Documento Westendorp nos recuerda justamente que «a Declaracién de
Birmingham, de 1992, sefala que la distribucién de competencias en el
seno de cada Estado miembro es un asunto de estricta incumbencia de és-
tos y no de la Unién Europea» (pag. 71, insistiendo en las pags. 76 v, es-
pecialmente, 80). Es lamentable que en el Informe de la Comisién, en va-
rias ocasiones, comenzando por la primera pagina de la introduccién, se dé
la impresién de servir a otros intereses. Por otra parte, sorprende en el
Documento Westendorp (pags. 75 v ss.) que en el apartado «Otras institu-
ciones» se incluya junto a otros 6rganos el Comité de las Regiones. El ac-
tual Comité de las Regiones se corresponde bastante con la situacion ac-
tual de profunda diversidad en la configuracién politica de los distintos
Estados miembros. Y antes de pensar en cambios habria que reconocer ade-
cuadamente su papel a las entidades locales.

Cada Estado es, y debe seguir siendo, duefio de su organizaciéon interna, y
puede optar por las férmulas que mejor le sirvan, con el limite de no elu-
dir el cumplimiento de sus obligaciones internacionalmente asumidas. El
Estado miembro puede dotarse de un sistema de caracter complejo y que
implique, in foro doméstico, una aplicacion del principio de subsidiariedad.
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ne importantisimas consecuencias, pudiéramos decir que supone
un cambio de régimen: por ejemplo, «constitucionalizar el
Tribunal de Luxemburgo al tiempo que se deslegitimaria en la ma-
teria a los Tribunales Constitucionales nacionales**, y abrir un pro-
ceso que pronto resultaria incontrolable. «<En cuanto a la peticiéon
del Comité de las Regiones —dice el Grupo de reflexion—*° para
tener legitimacion activa ante el Tribunal de Justicia por viola-
ciones del principio de subsidiariedad en el nivel interno de cada
Estado, el Grupo desestim6 unanimemente esta peticién, preci-
samente porque de acuerdo con el principio de subsidiariedad es
en cada Estado nacional donde deben sustanciarse las cuestiones
competenciales internas».

\Y)

14.  En resumen, Europa necesita un Tratado claro y con
objetivos razonables. Cabe esperar que sus redactores no olvi-
den que, esta vez, se celebraran muchos referenda, y que el
riesgo de que las sociedades europeas rechacen los nuevos pro-
yectos es alto, por lo que no debiera ser menospreciado.
Hablando de algunos temas esenciales, convendria, entre otras
cosas, simplificar los procedimientos de adopcién de decisiones;
velar por la cohesiéon econémica y social, luchando en favor de
las pequefias y medianas empresas, por el empleo y contra la
exclusién social; reforzar el principio de suficiencia de medios;
corregir la lamentable deriva de las directivas; establecer sobre
bases imaginativas y justas el nuevo sistema de recursos de la
Unién Europea; lograr una verdadera transparencia, no simple-
mente formal*; avanzar en la seguridad comn. Europa tiene
que seguir siendo una sociedad abierta. Y tiene que procurar an-
ticiparse al conflicto. Como dijo S.M. el Rey: «Que los euro-
peos... tomen conciencia de las responsabilidades que deben
asumir con ellos mismos y también hacia los mas desfavoreci-
dos y débiles, hacia la tierra y la vida y hacia las generaciones

* Y esto, tras la sentencia del Tribunal Constitucional alemén sobre la ratifi-
cacion del Tratado de Maastricht, no dejaria de ser paradéjico.

* Informe de etapa, pag. 37. En determinados circulos regionales ha circula-
do la sorprendente pretension de asociar a las regiones, al procedimiento
del articulo 235 del Tratado. Los egoismos regionales, como se aprecia,
pueden dificultar objetivamente el ya de por si complejo proceso europeo.

% ¢Quid de la extraordinaria carestia de ciertas publicaciones de primera ne-
cesidad de la Unién Europea?
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futuras: este es el reto que tenemos delante para que Europa
siga siendo la Europa viva, tolerante, abierta e innovadora de su
mejor historia».

15. Europa, en la nueva situacién, tiene al fin la posibilidad
de alcanzar la ultima frontera, la Gran Europa, una especie de
disefio final*’, geograficamente prefigurada en la actualidad por
el Consejo de Europa®®. De nuevo, es la hora de la imaginacién
y del realismo. Y de la consciencia colectiva de una obligacién
general hacia Europa, la actual y la futura: contribuir de forma
activa, cada uno en la medida de sus posibilidades. Deberiamos
todos, como expresara Goethe en sus Ultimas palabras, reclamar
«jmas luzh» en el proceso y, desde luego, trabajar para reducir las
posibilidades de éxito en la Conferencia Intergubernamental de
1996 de ciertas «ocurrencias»®, que resultan siempre objetiva-
mente daninas para la historica construccion europea. Esa apor-
tacion seria en verdad muy til.

%7 En el que no podremos ignorar la situacion de los micro-Estados, testimo-
nio privilegiado de la rica diversidad europea.

Hoy con 38 Estados miembros y confrontado a la dificil admision de Rusia,
que le convertiria, de hecho, en una especie de «Consejo de Eurasia».

Por citar algunas, la propuesta de otorgar al Parlamento Europeo mas atri-
buciones en materia de politica exterior y de seguridad comin que las que
los Parlamentos nacionales tienen sobre la politica exterior del pais miem-
bro de que se trate, o la propuesta de que la Comisiéon ocupe el escafio eu-
ropeo en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, en derogacién
del Derecho internacional, de la Carta de las Naciones Unidas y de ciertas
disposiciones del Tratado de Maastricht, ademas de inferir un dario innece-
sario a dos Estados miembros.
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CILG. 1996

Dra. VICTORIA ABELLAN

En el documento «La Conferencia Intergubernamental de 1996.
Bases para una reflexion», se sefiala que la «eforma del 96 no
cumplird adecuadamente su misién si la ciudadania no se siente
implicada en el proceso, y si no se corrige el déficit democréaticon.

Partiendo de esta idea, hago algunas reflexiones sobre 3
puntos: la imbricacion de los Parlamentos Nacionales en el sis-
tema de la UE; la ciudadania de la Unién; y los Derechos fun-
damentales incluida la libre circulacién de personas en la UE.

Los Parlamentos Nacionales v la UE

Se ha argumentado que para dotar de mayor legitimidad de-
mocratica, o corregir el déficit democratico del sistema comuni-
tario, debe otorgarse un mayor papel a los Parlamentos Nacio-
nales; no limitdndose a las previsiones contenidas en las
Declaraciones 13 y 14 anejas al TUE.

No creo oportuna, la introduccién, bajo ninguna féormula, de
los Parlamentos Nacionales en el sistema de adopcion de nor-
mas o de control politico de la UE. Ello no reforzaria la legiti-
midad democratica, vy si distorsiona el sistema comunitario.

a) La elecciéon del Parlamento Europeo por sufragio univer-
sal hace de esta institucion el exponente maximo de legitimacion
democratica en el sistema de la UE, v justifica la tendencia a in-
crementar sus poderes legislativos y de control politico de las ins-
tituciones (Comisién, Consejo).

Las propuestas de participacién/incorporaciéon de los
Parlamentos Nacionales en la tarea legislativa o de control de las
instituciones comunitarias, mas que reforzar la legitimidad de-
mocrética, implica una desconfianza sobre la eficacia de la «de-
mocracia a nivel europeo».

Se trata de dos opciones contrapuestas: la legitimacién demo-
cratica del Parlamento Europeo hace referencia a todos los ciu-
dadanos de la UE; la de los Parlamentos Nacionales, lo es en re-
lacion a los nacionales de cada Estado miembro.
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b Hay que tener en cuenta, ademaés, que la proporcién en
que las distintas opciones politicas estan representadas, es dife-
rente en el Parlamento Europeo y en cada uno de los
Parlamentos Nacionales. Por lo que, la confluencia de todos ellos
en las mismas tareas, puede resultar de dudosa, v dificil, utilidad.

c) En la actual dindmica del proceso de Unién Europea, la
participacion/incorporacion de los Parlamentos Nacionales po-
dria implicar un paso regresivo en dicho proceso; tampoco su-
pondria una mayor eficacia.

En todo caso, es un tema a reflexionar, ya que la modificacion
del TUE, tiene como limite el respeto del acervo comunitario.

d) No creo conveniente que, en la reforma del TUE, se vaya
mas alla de las Declaraciones 13 y 14 anejas al mismo.

En este sentido, lo que cabe es reforzar, a nivel interno de cada
Estado la informacién a los Parlamentos Nacionales sobre los
proyectos de normas y otros actos comunitarios; cuando se tra-
ta de materias cuya competencia ha sido transferida de forma
exclusiva a la Comunidad, no parece adecuado plantear medidas
de otra naturaleza.

Un tema de reflexion distinto que deberia abordarse es la for-
ma en que los Parlamentos Nacionales pueden participar (en el
ambito interno y en de la UE), en materias en las que no hay
cesion de competencias (PESC-AJI); o en relacién a la aplicacion
del principio de subsidiariedad cuando el ejercicio de la compe-
tencia deba recaer en el Estado miembro.

En mi opinién, la funcién de los Parlamentos Nacionales res-
pecto de la Unién Europea debe centrarse en la vigilancia y de-
cision respecto a la cesion de competencias. Funcién que de-
sempefia y le es expresamente reconocida en diversos articulos
del TUE; resulta ilustrativa en este sentido, la resefia contenida
en el Informe de la Comision sobre el funcionamiento del Tratado
de la Unién (punto 38).

Ciudadania de la Unién

Conforme el articulo B del TUE la creacién de la ciudadania
de la Unioén, es un medio para reforzar la proteccién de los de-
rechos e intereses de los nacionales de los Estados miembros.
En la propuesta espafiola, la ciudadania se concebia como un
«estatus vinculado a la condicién de nacional de un Estado miem-
bro y que, sin perjuicio de los derechos y deberes derivados de
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su nacionalidad, confiere unos derechos especiales de ciudada-
no europeo». Politicamente, la nocién de ciudadania de la Union,
es un elemento de cohesién entre los europeos (nacionales de
los estados miembros), y de afirmacién de la identidad europea;
marca la diferencia entre el ciudadano de la Unién y los extran-
jeros (termino soélo referido ya a los nacionales de terceros
Estados).

Hay, pues, tres aspectos diferentes a considerar: la importan-
cia politica de la nocién de ciudadania de la Unién; los derechos
especiales conferidos en virtud de dicha ciudadania; y el reforza-
miento de la proteccion de los derechos e intereses de los na-
cionales de los estados miembros (ciudadanos de la Unién).

a) En cuanto a la importancia politica de la ciudadania de
la Unién, creo que, en el Texto que modifique el TUE, la ciuda-
dania de la Unién deberia contemplarse en uno de los primeros
titulos del Tratado.

Sisteméaticamente deberia situarse después de las disposiciones
relativas a la creacion, principios y objetivos de la Unién; y des-
vinculado de las disposiciones relativas a la C.E. Ello siempre que
la opcion de Texto que modifica el TUE sea la de un Texto in-
tegrado de todos los tratados constitutivos de la Unién (Tratado-
Carta).

Igualmente —y dada su importacia politica para una mayor co-
hesién e identidad de los Europeos—, deberia preverse la posi-
bilidad de que los nacionales de terceros Estados que integran la
familia de un ciudadano de la Unién, pudieran adquirir dicha ciu-
dadania. (Con esta ampliacién se evitarian, ademas, los desajus-
tes innecesarios entre la nocién de ciudadano europeo, v la de
«beneficiario del derecho comunitario Europeon).

Respecto a las proposiciones anteriores, hay que tener en
cuenta dos problemas juridicos: uno, la necesidad de respetar el
acervo comunitario, y por tanto, que las normas vinculadas al es-
tatuto de ciudadania de la Unién sigan —como hasta ahora—
participando de la naturaleza de derecho comunitario Europeo.
Otro, la necesidad de vincular la ciudadania de la Unién a la na-
cionalidad de un Estado miembro, lo que requeriria un acuerdo
politico (Declaracion) en virtud del cual los Estados miembros ex-
presarian su voluntad de facilitar la adquisicion de su nacionali-
dad —a los efectos de extender la ciudadania de la Union— a
los nacionales de terceros Estados cuando en ellos concurrieran
determinados vinculos familiares con un nacional, y de residen-
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cia en su territorio. Declaracién que seria complementaria de la
«Declaracién relativa a la nacionalidad de un Estado miembro»
aneja al TUE.

b) En cuanto a los derechos especiales que confiere la ciu-
dadania de la Unién, creo que habria que profundizar en los de-
rechos contemplados en los articulos 8A a 8D del TCE. Se tra-
ta de derechos propios del ciudadano de la Unién, distintos de
los derivados de su estatus de nacional de un Estado.

En este sentido, hay que llamar la atencién sobre la necesidad
de identificar la libre circulacién y residencia (art. 8A TUE), en
tanto que derecho subjetivo del ciudadano de la Unién. Comparto
en este punto las observaciones de la Comisién sobre la debili-
dad del sistema en relacion a la aplicacién de este derecho, y la
necesidad de elaborar un texto refundido de las directivas adop-
tadas en la materia. (<Rapport sur le fontionnement du Traité sur
L’Union Européenne» de 10 de mayo 1995, puntos 8 a 10).

En cuanto a la ampliacion de estos derechos especiales de la
ciudadania de la Unién, creo adecuado el procedimiento previsto
en el articulo 8E TCE y las competencias atribuidas a las institu-
ciones de la Union. Ello, no obstante, podria aprovecharse la mo-
dificacion del TUE, para llevar a este titulo ciertos derechos ya re-
conocidos en el TCE como por ejemplo el derecho de no
discriminacion por razén de la nacionalidad. (Virtualmente am-
pliable a la no discriminacién por motivo de raza, sexo, idioma,
O creencia).

c) Por lo que se refiere a reforzar la proteccién de los de-
rechos e intereses de los nacionales de los Estados miembros (en
tanto que ciudadanos de la Unién), conviene sefialar que se tra-
ta de derechos ya reconocidos y garantizados en los respectivos
ordenamientos internos de cada Estado. En este punto, creo que
las vias més adecuadas para reforzar esta proteccion desde el tex-
to modificado del TUE serian:

— Asegurar el régimen democrético de los Estados de la Unién.
Estableciendo expresamente una clausula que condicione la
pertenencia de un Estado a la Unién, a la existencia en el
mismo de un régimen democratico; y que prevea la posibi-
lidad de suspension o expulsion en caso de incumplimiento
de dicha condicién (algo semejante a lo establecido en los
arts. 3, 4 y 8 del Estatuto del Consejo de Europa).

— Establecer de forma clara que el limite de las competencias
y poderes de las instituciones de la Unién, es el respeto a los
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derechos y libertades reconocidos en las constituciones de los
Estados miembros vy los Tratados por ellos suscritos. En este
sentido puede servir una férmula semejante a la del articulo
F.2, pero no excluida de la competencia del TJC; con ello el
TJC aseguraria a nivel de la Unién, el «control» de legalidad
(constitucional) de los actos de las instituciones, de confor-
midad con dicha clausula.

— Propiciar el sometimiento de la UE y sus Estados miem-
bros a un control internacional para la protecciéon de los
derechos fundamentales. La via mas adecuada —salvando
las dificultades juridicas— seria la adhesién de la UE al con-
venio Europeo para la salvaguarda de los Derechos vy li-
bertades fundamentales de 1950.

Declaraciéon de Derechos y Libertades Fundamentales

Una cuestién pendiente en el proceso de la UE es la inclusion
0 no, en los tratados constitutivos de una Declaracion de dere-
chos v libertades. Cuestion que se vincula en la actualidad, con
el modelo de «Constitucién», «Tratado», o «Tratado-Carta», que se
adopte en la reforma del TUE.

En cualquier caso, creo que se trata més de una opcién politica que
juridica. En el estadio actual de la Unién Europea, una Declaracion
de Derechos y Libertades fundamentales puede tener una fuerza
ideolégica importante, mas alla de su dudosa eficacia juridica.

En torno a esta percepcién inicial ordeno mi razonamiento en
primer lugar, afirmando la no pertinencia juridica de incluir una
Declaracion de Derechos y Libertades; para, en segundo lugar,
admitiendo la conveniencia politica de dicha declaracién, llamar
la atencién sobre los problemas que deberian tenerse en cuenta
en su formulacién; finalmente se hace una propuesta sobre la
posible inclusion de la Declaracion.

1. No pertinencia juridica de la inclusién de una
Declaracion de derechos v libertades fundamentales

Considero que la incorporacién de una Declaracion de
Derechos y Libertades fundamentales en el Texto (Tratado,
Constitucion o Tratado-Carta) que se adopte en la reforma del
TUE, no es pertinente desde el punto de vista juridico. Afirmaciéon
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que hago a partir de la situacién actual de la Unién Europea y
de sus Estados miembros, basandose, entre otros, en los si-
guientes argumentos:

a) En la actualidad, y respecto de la UE, la proteccién mas
eficaz de los Derechos y libertades fundamentales es la que ofre-
ce su reconocimiento en la Constitucién de cada Estado miem-
bro, y las garantias existentes en los respectivos ordenamientos
juridicos internos. Asi como, de forma complementaria, la esta-
blecida en el sistema del Convenio Europeo para la salvaguarda
de los Derechos y libertades fundamentales de 1950.

b) La inclusion de una Declaracion de Derechos v liberta-
des fundamentales en el texto que modifique el TUE, si no es
una mera declaracién retorica, debera acomodarse a dos prin-
cipios basicos: el de atribucién de competencias, y el de subsi-
diariedad.

En cuanto a la atribucién de competencias, hasta ahora los
Estados miembros no han cedido ninguna competencia en ma-
teria de Derechos y libertades fundamentales, a las instituciones
comunitarias. Si mantenemos esta premisa, la inclusién de una
Declaracion de Derechos y libertades fundamentales en el tex-
to reformado del TUE, podréa tener un cierto valor politico, pero
no aflade nada a las garantias juridicas de los Derechos v li-
bertades fundamentales. Y, en mi opinién, no parece conve-
niente, ni deseable, que en el estadio actual del proceso de UE,
se proceda a ninguna transferencia de competencias a las ins-
tituciones de la UE en materia de Derechos vy libertades funda-
mentales.

En todo caso, si se operara una atribucién de competencias a
las instituciones de la UE en materia de Derechos v libertades
fundamentales, tales competencias no serian de caracter exclusi-
vo de la UE. En este supuesto entra en juego el principio de sub-
sidiareidad, en cuya virtud —entiendo— las competencias aca-
barian siendo ejercidas por los Estados miembros, como
instancia mas eficaz para la proteccién de los Derechos y liber-
tades fundamentales.

¢) En el &mbito de las competencias actualmente atribuidas
a la Comunidad Europea, y en la medida en que su ejercicio pue-
da lesionar derechos y libertades fundamentales de los particula-
res afectados por los actos comunitarios, parece garantia sufi-
ciente la reiterada jurispruedencia del TJC en la materia;
jurisprudencia que establece como control de legalidad de los ac-
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tos de las instituciones comunitarias los derechos y libertades fun-
damentales en tanto que principio general del Derecho
Comunitario Europeo. Asi como la «Declaracién comun del
Parlamento, el Consejo y la Comision» de 5 de abril de 1972,
en virtud de la cual las instituciones se comprometen a adecuar
su actividad normativa a dichos Derechos vy libertades funda-
mentales. Garantias, ambas, que alcanzan a todos los beneficia-
rios del derecho Comunitario Europeo.

Es decir, en el Ordenamiento juridico comunitario, y respecto
a los beneficiarios del Derecho Comunitario europeo, los
Derechos y Libertades fundamentales que puedan ser afectados
por las normas comunitarias, estan garantizados al mas alto ni-
vel de dicho ordenamiento mediante el control de legalidad de
los actos comunitarios ejercido por el T.J.C.

d) En cuanto a la ciudadania de la Unién, la posibilidad de
ampliar sus derechos, e incluso elaborar una carta de Derechos
y libertades especificas, queda abierta en el articulo 8E pf. 2 del
TUE, segun el cual «El Consejo por unanimidad, a propuesta de
la Comision y previa consulta al PE, podra adoptar disposicio-
nes encaminadas a ampliar los derechos previstos en la presente
parte v recomendar su adopcién a los Estados miembros, con
arreglo a sus respectivas normas constitucionales». Via, en mi
opinién, méas adecuada que la introduccién de una Declaraciéon
en el texto de modificacién del TUE y que también —en tanto
que derecho comunitario europeo— tiene asegurada la garantia
del T.J.C.

Por todo lo anteriormente expuesto, creo que en relacion a la
inclusién o no de una Declaracién de derechos y libertades fun-
damentales, lo mas adecuado es esperar el dictamen del T.J.C.
solicitado por el Consejo (2/94), y en su caso, contemplar la ad-
hesion al Convenio Europeo para la Salvaguarda de los Derechos
y Libertades Fundamentales.

Considero que, en el estadio actual de la UE, la introduccién
de los derechos y libertades fundamentales en los Tratados cons-
titutivos de la Unidn, solo debe cumplir la funcién de servir de
limite a la accién de las instituciones comunitarias y demaés es-
tructuras de la Unién. Es dudosa la conveniencia de ir més alla
transfiriendo a la Unién competencias en materia de derechos
y libertades fundamentales; mejor seria comprometer interna-
cionalmente a la Uni6én mediante su adhesién al Convenio
Europeo para la Salvaguarda de los Derechos y Libertades
Fundamentales.
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2. La conveniencia politica de una Declaracién
de derechos v libertades fundamentales.
Problemas a considerar

Si aceptamos la conveniencia politica e ideologica de incluir una
Declaracion de derechos y libertades fundamentales, hay que con-
venir que dicha inclusion en un texto de esa naturaleza, también
genera expectativas juridicas entre los individuos que integran la
poblacion Europea; expectativas que no deberian defraudarse. Ello
nos obliga a concretar: no basta con una declaracién de derechos
y libertades fundamentales, hay que identificar a sus titulares, deli-
mitar su contenido, y establecer los mecanismos de su proteccion.

Tareas estas que se presentan complejas, y que hay que abor-
dar a partir de las normas que configuran el estado actual de los
derechos de los particulares en la Unién Europea.

A.  Una Declaracién de derechos y libertades fundamentales.
¢Para quién?

En el ambito de la UE, no existe un tnico estatus juridico para
todos los que viven dentro de sus fronteras. De modo que en la
«poblacién» de la UE cabe distinguir, al menos, las siguientes ca-
tegorias:

— Los ciudadanos de la Unién (gozan de este estatus solo los
nacionales de los Estados miembros).

— Los nacionales de terceros Estados beneficiarios del
Derecho Comunitario Europeo (categorias de personas cu-
biertas por normas adoptadas en aplicacién del articulo 3c
y 48 a 59 TCE; y por ciertos acuerdos de Asociacion).

— Los nacionales de terceros Estados no beneficiarios del
Derecho Comunitario Europeo.

Es decir, dentro de la Unién Europea, hay que distinguir entre
ciudadanos de la Unién y extranjeros; y con respecto de los ex-
tranjeros hay que considerar al menos dos categorias: los bene-
ficiarios del Derecho Comunitario Europeo (extranjeros privile-
giados), y los extranjeros sin mas.

A partir de aqui, lo primero que hay que concretar es si la
Declaracion de derechos y libertades fundamentales ha de al-
canzar a todas las personas que integran la poblacién de la UE,
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o sblo a alguna o algunas de las categorias de individuos antes
indicadas.

Precision importante ya que implica partir de situaciones dis-
tintas y condiciona tanto el contenido de los derechos a incluir
en la Declaracién, como los mecanismos juridicos establecidos en
la misma.

B.  Una Declaracién de derechos y libertades fundamentales,
¢écon qué contenido?

Lo primero para plantear esta cuestion es identificar los dere-
chos que ya estan reconocidos en los Tratados constitutivos de
la UE y en la jurisprudencia comunitaria.

a) En el TCE se establecen una serie de derechos econémi-
cos y sociales en beneficio tanto de nacionales de los Estados
miembros como —en ciertos supuestos— de los nacionales de
terceros Estados (arts. 48 a 59, y arts. 118 y sg...). Junto a ello
se incluyen derechos especificos de los ciudadanos de la Unién
(arts. 8A a 8D).

b) Conforme a la jurisprudencia del TJC, se reconocen
como principios generales del Derecho Comunitario Europeo, los
Derechos y libertades fundamentales reconocidos en las tradicio-
nes de los Estados miembros y en el Convenio Europeo para la
Salvaguarda de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales (1950).

La incorporacién por esta via de los derechos y libertades fun-
damentales en el derecho comunitario europeo, significa que los
actos de las instituciones comunitarias, adoptadas en el &mbito de
sus competencias, deben conformarse a los derechos y libertades
fundamentales asi reconocidos. Este reconocimiento de derechos,
alcanza a todos los beneficiarios del Derecho Comunitario Europeo
(sean nacionales de los Estados miembros, o extranjeros).

c) En el TUE se introduce por primera vez en un texto ar-
ticulado de un Tratado constitutivo una referencia expresa a los
Derechos humanos v las libertades fundamentales; y ello se hace
en el articulo F2. Conforme a este articulo «<La Unién respeta-
ra los Derechos fundamentales tal y como se garantizan en el
Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales firmado en Roma el 4 de no-
viembre de 1950, y tal como resultan de las tradiciones consti-
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tucionales comunes a todos los Estados miembros como princi-
pios generales del derecho comunitario».

La significacién histérica de este enunciado no viene acompa-
fiada, sin embargo, de una eficacia juridica igualmente significa-
tiva. En este sentido hay que hacer algunas precisiones:

— Lo primero que se evidencia, es que el enunciado trans-
crito no figura entre los objetivos de la UE proclamados en
el articulo B del TUE; no es, por tanto, un objetivo de la
Unién, sino mas bien una norma de comportamiento de
la Unioén.

— Como segunda observacion cabe senalar que el articulo F.2
se limita a recoger una férmula reiterada y acufiada por la
jurisprudencia del TJC que ya forma parte del acervo co-
munitario, por lo que su inclusién en el TUE no supone
ninguna garantia adicional a la proteccién de las personas
beneficiarias del Derecho comunitario europeo.

— Finalmente, cabe sefialar que esta norma de comporta-
miento de la Unién donde despliega sus efectos no es en
el pilar comunitario (ciudadanos de la Unién, y beneficia-
rios del Derecho comunitario), sino en las esferas de coo-
peracién intergubernamental; esto es, en relacién a terce-
ros Estados, vy a nacionales migrantes de terceros Estados.
Asi, respecto de la PESC se establece como objetivo «el
respeto de los derechos humanos y las libertades funda-
mentales» (art. J.1 pf. 2 in fine); y en la cooperacién en
asuntos de justicia e interior se prevé que las medidas adop-
tadas en su aplicacion «se trataran en el respeto al
Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos hu-
manos y las libertades fundamentales de 4 de noviembre
de 1950, y de la convencién sobre el Estatuto de los re-
fugiados de 28 de julio de 1951». (art. K.2 pf. 1).

Hecho este recorrido por los textos constitutivos de la UE, po-
demos apreciar que en los mismos se recogen tanto derechos
econdmicos y sociales concretos, como referencias genéricas a
los derechos humanos, o més especificas a determinados con-
venios de derechos humanos. Situacién que nos obliga a preci-
sar si la Declaracion de derechos y libertades fundamentales se
referira solo a los derechos civiles y politicos; si incluira ademas,
los derechos econémicos y sociales contenidos en el TCE; o si
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debera ampliarse a otros derechos humanos, no expresamente
contemplados en los textos anteriores. (En la linea de la resolu-
cién del Parlamento Europeo, sobre el TUE y la Conferencia
Intergubernamental de 1966. P.E. 190.442)).

C. Una Declaracién de derechos vy libertades fundamenta-
les, ;con qué garantias?

Actualmente, la situacién de las garantias jurisdiccionales de los
derechos y libertades fundamentales en el &mbito de la UE, pue-
de esquematizarse como sigue:

a) Garantia del TJC respecto de los derechos y libertades
fundamentales de los beneficiarios del Derecho Comunitario
Europeo, cuando los mismos sean lesionados por un acto de una
institucién de la CE en el ejercicio de sus competencias.

b) Garantias del TJC respecto de los derechos reconocidos
al ciudadanos de la Unién Europea.

¢) Conforme al articulo L del TUE, quedan excluidos de
la competencia del TJC los articulos F.2; J.1 pf 2 in fine; K.2
pf. 1. Por lo que, no existe garantia jurisdiccional de TJC
en relacion a los derechos contemplados en los mismos, que
afectan —como hemos visto— a los nacionales de terceros
Estados.

Situacién ésta que evidencia la relacion entre el contenidos de
los derechos, los beneficiarios, y las garantias establecidas. De
aqui que, en el supuesto de formular una Declaracién de dere-
chos v libertades fundamentales deba contemplarse las garantias
de su ejercicio en funcién del contenido y los beneficiarios de di-
chos derechos.

D. La libre circulacién de personas, ;Derecho fundamental
en la UE?

En mi opinién, la libre circulacién de personas deberia ser ob-
jeto de una consideracién especial al plantear la formulaciéon de
una Declaracion de derechos y libertades fundamentales. Como
es sabido, se trata de un principio fundamental del pilar comu-
nitario, que ademas, sirve de nexo entre éste y el Ill pilar (Asuntos
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de justicia e interior), y que también se configura como un dere-
cho de la ciudadania de la Unién.

Partiendo de estas premisas, parece razonable plantearse su
inclusién en una Declaraciéon de derechos y libertades funda-
mentales. Pero para ello, entiendo, que debera concretarse y cla-
rificarse su contenido y alcance, dadas las distintas situaciones de
dibre circulacién de personas» contempladas en los textos co-
munitarios. Concretamente:

a) Libre circulacion y residencia de los ciudadanos de la Unién:
encuentra su base juridica en el articulo B pf. 3.° del TUE y el
articulo 8.A, 1 del TCE; esta vinculada a un estatus politico; sus
beneficicarios son soélo los nacionales de los Estados miembros; y
su contenido es la libertad de desplazamiento y residencia.

b) Libre circulacion de personas beneficicarias del Derecho
Comunitario Europeo; la base juridica es el articulo 3.C del TCE
y los arts. 48 a 59; esta vinculada al objetivo econémico de la cre-
acion primero de un mercado comun, y después de un mercado
interior; sus beneficicarios son los nacionales de los Estados miem-
bros que se desplazan para ejercer una actividad econémica y cier-
tos familiares aunque sean nacionales de terceros Estados; su con-
tenido incluye la libertad de desplazamiento y residencia, y derechos
econdmicos v sociales (en particular la igualdad de trato con el na-
cional en el acceso y ejercicio de la actividad econémica).

c) La libre circulaciéin de personas en un espacio sin fron-
teras interiores: la base juridica es el articulo 7.A TCE, y el articu-
lo K.1 TUE; esté vinculada a una nocién geografica, el espacio
sin fronteras interiores; afecta de forma particular a los nacio-
nales de terceros Estados; su contenido, el acceso al territorio y
el libre desplazamiento, no puede hacer abstraccion de una po-
litica de inmigracion.

A todos estos supuestos habria que anadir los beneficirios de
las directivas del Consejo de 13 de julio 1990 (un hibrido entre
los apartados b y ¢ anteriores).

Dada la importancia econémica, politica y social de estas dis-
posiciones —la libre circulacién de personas y el trato a los ex-
tranjeros es algo que se percibe inmediatamente por la ciudada-
nia— cabe reflexionar sobre la necesidad de poner orden en la
materia. Separar claramente los derechos de entrada, desplaza-
miento y residencia; y los derechos econémicos relativos al ac-
ceso al empleo y cendiciones de empleo. CalificAndolos como
tales derechos subjetivos v no como factores para la creacion del
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mercado comutn o el mercado interior. Resulta de sumo interés
en este sentido las propuestas legislativas nuevas incluidas en el
programa de trabajo de la Comision para 1995 (punto 1.1().

A partir de aqui, considero que uina declaracién de Derechos
y libertades fundamentales en el ambito de la UE no puede de-
jar de incluir, como derecho fundamental, la libre circulacion de
personas; pero esta libertad debe concretarse en el libre des-
plazamiento v, en su caso, la residencia; despojandola de cual-
quier contenido econémico.

3. Los derechos y libertades fundamentales
en el Texto modificado del TUE

La estructura del TUE en tres pilares, y la ausencia de un tex-
to integrado de los Tratados constitutivos de la Unién, contribu-
ven a la dispersion, desajuste, y —en cualquier caso— falta de
transparencia sobre el contenido y alcance de los derechos v li-
bertades fundamentales en el seno de la Union.

a) La primera propuesta, en aras de una mayor transparencia,
es la adopcién de un texto integrado en forma de Tratado-Carta de
la Union.

— En el marco de esta Carta, el enunciado actual del articu-
lo F.2 deberia contemplarse como un principio o como un
objetivo de la Unién. Con ello se proporcionaria una base
juridica para una posible posterior extension de las facul-
tades de la Unién en materia de derechos humanos, al tiem-
po que se «constitucionalizarian» los derechos humanos y
libertades fundamentales como limite de la accién de las
instituciones comunitarias y demés estructuras de la Union.

— La Declaracién de derechos v libertades fundamentales de-
beria incluirse dentro del texto articulado con un tituto es-
pecifico situadon entre los primeros contenidos en la Carta.

b) El contenido y alcance de la Declaracion deberia ajustar-
se a los principios y normas ya establecidos en los Tratados cons-
titutivos de la UE, o en su aplicaciéon. En particular:

— debera respetar el acervo comunitario (art. B pf. quinto
TUE); lo que significa que debe contemplar los derechos y
libertades incluidos los nacionales de terceros Estados;
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— deberia ser progresiva respecto a la ciudadania de la Union
(en virtud del art. B pf. tercero del TUE la Unién tiene por
objetivo «eforzar la proteccion de los derechos» de los mis-
mos);

— deberia contemplar la posibilidad de extensiéon de ciertos
Derechos a los nacionales de terceros Estados residentes
en la Union (art. K.1 pf. 1, y 3, en relacién con el articu-
lo K.9);

— deberia contemplar la previsible situacion de la UE con la
futura ampliacién, y el mayor nimero de inmigrantes ex-
tranjeros; incluyendo, en consecuencia, disposiciones sobre
respeto a las minorias nacionales, y contra el racismo y la
xenofobia.

c) La Declaracion debera referirse expresamente a los dere-
chos y libertades fundamentales del ciudadano de la Unién;
contribuyendo asi a una cierta afirmacién de la identidad euro-
pea, entre los nacionales de los Estados miembros. La base juri-
dica es el articulo B pf. tercero del TUE.

Ello no obstante, deberia incluirse una clausula, indicando que
los nacionales de terceros Estados gozaran de los Derechos v li-
bertades reconocidos en la Declaracién, en la forma en que se
establezca en el presente Tratado, en las normas de derecho co-
munitario europeo, y los Tratados en que la Unién (o la CE) sea
parte. Asi quedaria a salvo el respeto al acervo comunitario, y la
posible extensién de ciertos derechos a todos los residentes de
la Unién.

d) El problema mas complejo es el de las garantias para el
ejercicio de dichos derechos en el ambito de la Unién. En este
punto no parece que se pueda ir mas alla del control que el TJC
ejerce en relacién a la validez, aplicacién, e interpretacion del de-
recho comunitario europeo.

El propio TJC en su informe sobre determinados aspectos de
la aplicacion del TUE recuerda que «en virtud de sus actuales
competencias ya controla el respeto a los Derechos fundamen-
tales por los poderes legislativos y ejecutivos de las comunidades,
asi como por los Estados miembros cuando actGian en el &mbito
de aplicacion del derecho comunitario», y advierte que «el con-
trol del respeto a los derechos fundamentales eventualmente re-
conocidos en el Tratado (se refiere a la inclusién de un catalogo
de derechos fundamentales) no constituiria una nueva funcién
para el Tribunal» (punto 20).
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En cuanto a los derechos fundamentales no contemplados en
el &mbito de aplicaciéon del derecho comunitaria, hay que remi-
tirse a las garantias existentes en lso ordenamientos de los
Estados miembros, respecto de sus propios nacionales; o res-
pecto de la condicién juridica de los extranjeros en las materias
no comunitarizadas, en particular las comprendidas en el articu-
lo K1 pf. 1y 3 del TUE.

Un problema conexo es si cabe considerar que el recurso es-
tablecido en el articulo a73 del TCE proporniona una proteccion
juridica efectiva frente a los actos de las instituciones comunita-
rias que vulneren derechos fundamentales. En este punto, cabe
plantear la solucién dentro del propio ordeamiento comunitario
procediendo a una revisiéon del articulo 173, o bien proponer una
solucién externa de conformidad con los compromisos interna-
cionales de la Unién (en vistas de su adhesion al Convenio
Europeo para la Salvaguarda de los Derechos y Libertades
Fundamentales, 1950).

35






«VISTEME DESPACIO, QUE TENGO PRISA».
UNA REFORMA CON EL CIUDADANO

ENRIQUE BANUS

Algunas lecciones del TUE

¢Qué se podréa decir desde la investigacién universitaria que no ha-
yan dicho va las instituciones, los grupos de reflexion y los expertos,
notables profesores de Derecho o de Economia?* Las reflexiones de
un filblogo, evidentemente, irdn por otros cauces, que —quiza ca-
sualmente— llevan a un punto esencial: la comunicacién, concreta-
mente entre la Unién Europea v el ciudadano. En la negociacion del
Tratado de la Unién Europea la Delegacion espariola intuye que la
relaciéon Unidén-ciudadano va a ser esencial y la conceptualiza en la
«ciudadania de la Unién». El mismo efecto de cercania se podria con-
seguir por via del concepto de «subsidiariedad»?; sin embargo, su in-
troduccion se debe a una mezcla de intenciones, resulta finalmente
ambiguo®, careciendo del caracter integrador de la ciudadania y que-
dando como concepto técnico, complejo, poliédrico y que puede di-
ficultar méas que favorecer la integracion.

! El autor es Doctor en Filosofia y Letras (Literatura Comparada) por la
Universidad de Aachen (Alemania). Desde hace cuatro afos dirige el Centro
de Documentacion Europea de la Universidad de Navarra, donde se ha es-
pecializado en temas relacionados con cultura europea y politica cultural de
la Unién. Por tanto, su perspectiva no pretende el rigor juridico o econé-
mico que alcanzan otras propuestas en esta misma publicacién. No siendo
un experto en cuestiones juridicas o econémicas, el autor agradece muy sin-
ceramente a la Secretaria de Estado la posibilidad de expresar sus opiniones
respecto a la reforma del Tratado.

Sobre «subsidiariedad» véase el excelente articulo de Angel Boixareu (<El prin-
cipio de subsidiariedad», en: Revista de Instituciones Europeas, 1994, p.
771-808), con abundante bibliografia. El nimero de publicaciones sobre este
concepto en los dltimos meses es altisimo.

La valoraciéon de la introducciéon de este concepto en el Tratado presenta
grandes divergencias. Como muestras del arco —desde el punto de vista del
federalismo aleman, por ejemplo— pueden verse (para una valoracién posi-
tiva) J. Béhm: «Die Européische Union-Gefahr oder Chance fiir den
Foderalismus in Deutschland?», en: BayVBI 18 (1993), p. 548 y (negativa)
J. Grimm: «Subsidiaritat ist nur ein Wort», en: FZ, 17-IX-1992, p. 38.
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Tras la firma del Tratado (y ya antes de la entrada en vigor, es
decir, durante el proceso de ratificacién en los Estados miembros)
se va comprobando el grado de escepticismo, la distancia de tan-
tos ciudadanos, con el primer referéendum perdido en Dinamarca
y otro casi perdido en Francia. Y eso a pesar de que el Tratado
habla de la cercania al ciudadano....* Los Consejos Europeos
«post-Maastricht» formulan entonces los principios de cercania®,
transparencia® y apertura’ y la Comisién —de la mano, sobre
todo, del Comisario Pinheiro— intenta concretar la «nueva poli-
tica de informacion»®.

Por otro lado, también tras la firma del Tratado se dan actua-
ciones de la Unién que llevan a mas pérdidas de credibilidad e
imagen: la Guerra de los Balcanes, con sus enrevesadas causas,
se achaca también a la falta de decision un&nime en el seno de
la Unién Europea, los conflictos pesqueros con Canada vy
Marruecos, los debates sobre la Unién Econémica y Monetaria,
sus fases y sus «paises candidatos», la no disminucién del de-
sempleo, etc. En estos momentos, se puede decir que uno de los
grandes problemas de la Unién Europea es la falta de aceptacién
por parte de muchos ciudadanos’.

ES

Véase el articulo A del Tratado de la Unién Europea.

Véase la «Declaracion de Birmingham»: «Una Comunidad cercana a sus ciu-
dadanos» (Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de
Birmingham (16 de octubre de 1992).

Véanse los puntos 4ss. («Apertura y transparencia») de las Conclusiones de
la Presidencia del Consejo Europeo de Edimburgo (11-12 de diciembre de
1992).

Las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Copenhague (21
y 22 de junio de 1993) hablan, en su punto 15, de los «principios de sub-
sidiariedad y de apertura».

Los documentos esenciales estan resumidos en la publicacién «nformacion,
comunicacién y transparencia», editada por la OPOCE en 1994.

Lo reconoce incluso el Presidente de la Comisién, Jacques Santer, en su pri-
mer discurso (17 de enero de 1995) antre el Parlamento Europeo: «Soy cons-
ciente del escepticismo de muchos de nuestros ciudadanos frente a una
Europa en la que no siempre se reconocen». En ese sentido, los resultados
del «Eurobarémetro» —siempre bastante positivos— contrastan llamativa-
mente con los comentarios «en la caller. Quiz4 tenga que ver con una su-
puesta «mayoria silenciosa» pro-europea y con la espiral del silencio que des-
cribiera Elisabeth Noelle-Neumann, quiza sea una consecuencia de cémo esta
estructurado el «Eurobarémetro» o quiza tenga que ver con el hecho de que
la «opinién publicada» es mas bien critica con la Union Europea (véase el
Informe Fundesco de 1994: d_La Unién Europea en los medios de comuni-
cacibn», Madrid 1994).

o
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Con los resultados de la Conferencia Intergubernamental pa-
rece necesario evitar un nuevo fracaso de aceptacién a la
Unién'®, es mas, hay que recuperar al ciudadano, toda vez que
hay una conciencia generalizada de que el proceso integrador
sélo sera posible con la colaboracién de los ciudadanos. Hay
quien considera que la lejania del ciudadano es algo coyuntural:
las fases de lejania se alternarian con las de acercamiento. Estimo,
sin embargo, que hay razones suficientes, de un cambio cultural
profundo, como para, en este caso, considerar que el alejamiento
es un fenémeno maés serio y pienso que, sin afan de originali-
dad, en el debate sobre la reforma se debe buscar una cierta no-
vedad para el ciudadano, sin repetir en exceso lo ya visto, sin
transmitir la imagen de «més de lo mismo». El que ya esté préac-
ticamente decidido que la CIG vaya a ser una importante «con-
ferencia de minimos» dificulta la consecucién de esa meta vy, por
tanto, debe movilizar la creatividad vy el esfuerzo. Con los filéso-
fos medievales, la Uni6n comparte la conviccién de que «el bien
se difunde por si mismo» y que la Unién —una buena solucién
aunque solo fuera porque ha conseguido mantener en paz toda
una zona de Europa en la que practicamente todas las genera-
ciones anteriores conocian la guerra— convencera por si misma;
en una época tan mediatica como el final del siglo XX parece
mas sabio el mensaje del refran segun el cual no basta con ser
bueno, sino que también hay que parecerlo. Va a ser, pues, muy
importante el mensaje que se vaya transmitiendo de la CIG.

Algunos acuerdos previos sobre comunicacion

Parece que, ademas de los debates «técnicos», hay ya algunos
acuerdos entre las Delegaciones, como son:

— La reforma se debe intentar realizar con un alto nivel de
participacion y de didlogo con los expertos, interlocutores socia-
les, etc.

— Sin prisas y sin condicionamientos politicos en cuanto a la
fecha de conclusién. Se ha establecido un plazo relativamente
largo, preparado ademas también con tiempo; quiza fuera inclu-
SO mas conveniente no asumir a priori una fecha de terminacion.

10 Sera esencial si efectivamente se confirma la propuesta de que la reforma
del Tratado sea sometida a referéendum en los Estados miembros.
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El estado de la Unién garantiza su funcionamiento: se puede se-
guir viviendo en la situacion actual. Tampoco son de esperar nue-
vas incorporaciones a corto plazo. Las reformas son, pues, im-
portantes, pero no urgentes: hacerlas bien debe primar frente al
hecho de hacerlas en un plazo determinado'!. Puede servir de
pauta la sabiduria del dicho: «Visteme despacio, que tengo pri-
sa.» La reforma debe evitar los defectos del TUE, es decir, la fal-
ta de explicacién al ciudadano y, por tanto, la falta de acepta-
cion asi como la no-resolucion de grandes temas, postergada para
proximas reformas.

El acuerdo deberia incluir otro aspecto méas: Un cédigo de in-
formacion al ciudadano (informacién completa, de ventajas e in-
convenientes): quizad uno de los problemas del TUE fue la eufo-
ria que se transmitié en su firma'?. Quiza una informacién mas
cabal, regulada por un codigo serio'®, sea una mejor solucién que
el vago y equivoco término de transparencia, que invita a pro-
yectos poco convincentes'. De Estados Unidos procede la acti-
tud de «political correctness» en el lenguaje, que lleva a evitar ex-
presiones sexistas, racistas, etc. Los politicos de todos los Estados
deberian comprometerse a un lenguaje «politicamente correcto»
en temas europeos, que —por ejemplo— no achaque a la Unién
la culpa de males nacionales; seria interesante fortalecer la obli-
gacion que para los Estados indica el art. XXX TUE, desarro-
llandolo hacia el concepto de «Bundestreue» que conoce, por
ejemplo, el derecho aleman (obviamente, sin las connotaciones
«federalistas» de dicho término); incluso podria estudiarse la po-
sibilidad de que la informacién gubernamental que incluya criti-

Se funde aqui nada menos que la sabiduria de Antonio Machado con la de
Mafalda. Si el autor andaluz sefiala aquello de: «Despacito v buena letra; el
hacer las cosas bien importa méas que el hacerlas», al personajito argentino
le preocupa que tantas veces <o urgente no deja tiempo para lo importan-
te» (cf. Antonio Machado: Poesia completa; Quino: Todo Mafalda.
Barcelona 3a. ed. 1992, p. 412).

Con su habitual malicia, el diario «EI Mundo» titulaba el resumen de co-
mentarios de los politicos tras la firma del Tratado con: «Y comieron per-
dices...». Sobre la politica de informacién en ese contexto puedo remitir al
articulo: «Maastricht, mon amour?» en «Nuestro Tiempo»

Hace unos arios, algunas ONGs decidieron un cédigo para la informacion
sobre los paises en vias de desarrollo, que contenia elementos muy nota-
bles. Podria inspirar quiza el documento de que aqui se estad hablando.
No parece que la solucion de la falta de didlogo con el ciudadano vaya por
la linea de retransmision de determinadas reuniones del Consejo de
Ministros.
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cas manifiestamente infundadas a la Unién suponga un incum-
plimiento de las obligaciones derivadas del Tratado.

Se deben evitar también los tépicos, de dudoso contenido, pero
—al menos— desgraciados, como «déficit democratico»'®, la fal-
sa alternativa «ampliacién versus profundizacion», etc. Y siempre,
por encima de criticas o desavenencias que pueda haber entre
los Estados, debe quedar muy claro que todos ellos se mueven
sobre la base de un importante sistema de valores, esencial para
la sociedad europea’®. Y me parece que seria interesante intro-
ducir —mas alla de la «Europa de los ciudadanos»— el término
de la «Europa de las personas».

Es muy dudoso que un catdlogo de derechos fundamentales
—cuya inclusion en el Tratado parece, al menos de momento,
improbable— pueda incluir derechos no judiciables!’. Por lo tan-
to, quizd no sea ése el lugar para hablar de un «Derecho a la
informacién» que tienen los ciudadanos. Pero en algin lugar se
deberia hablar de dicho derecho y, consecuentemente, de la obli-
gacion de las instituciones comunitarias de informar: la «politi-
ca de informacién» deberia quedar anclada en el Tratado, como
competencia y obligacién comunitarias, yendo més alla de la
nueva politica de informacién, tal como se expresa en los do-
cumentos aprobados que se han citado y también en las pro-
puestas del grupo de expertos reunidos por el Comisario
Pinheiro'®.

Con Ramoén Tamames comparto la conviccion de que no es del todo ade-
cuado y me convence el sélido estudio del jurista aleméan Winfried Kluth re-
lativizando dicha opinién (Cf. Ramén Tamames: La Unién Europea. Madrid
1994, p. 65. Winfried Kluth: Die demokratische Legitimation der
Europdischen Union, Berlin 1995). Pienso, en cualquier caso, que la ex-
presion es desgraciada, en un momento en que resulta esencial convencer
—también con una buena «magen— al ciudadano de la bondad del mo-
delo comunitario.

Es muy interesante en este contexto el Anexo 2 al Documento sobre el de-
sarrollo de la PESC, elaborado por el grupo de expertos reunidos a ins-
tancias del Comisario Van den Broek (Grupo de expertos de alto nivel en
la PESC: Primer informe: «La politica de seguridad europea en el horizon-
te del afio 2000: las vias y los medios de una aténtica credibilidad», Bruselas
1994, pro manuscrito).

17" Siguiendo la doctrina del Tribunal de Justicia y la formulacién empleada en
el Tratado de la Unién Europea tampoco parece viable la asuncion de de-
rechos fundamentales no contenidos en las tradiciones constitucionales de
los Estados miembros, como seria el caso a que nos referimos.

Véase la critica a su documento conclusivo en el ya citado Informe Fundesco
de 1994, critica en su mayor parte muy comprensible.
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Reformas institucionales de cara al ciudadano

Parece que la CIG va a afrontar, como uno de los capitulos
mas importantes, algunas reformas en la estructura institucional
de la Unién. Pienso que, para ello, se deberia partir de la pre-
misa de que, en principio, «el ciudadano siempre tiene razon».
Por lo tanto, conviene reformar aquellos puntos que causan ex-
trafeza, critica o malestar entre los ciudadanos. Se podrian cen-
trar en tres instituciones:

Parlamento Europeo

Primariamente se piensa en la ampliaciéon de la intervenciéon
del Parlamento Europeo (con la superacién del supuesto «déficit
democrético») y en la simplificacién de los procesos de toma de
decision. Sin embargo, también se deberian tener en cuenta asun-
tos relacionados con la seriedad, el estilo y la cultura politica, con
sus efectos inmediatos sobre la imagen ante el ciudadano. Seria
interesante pensar en una reforma que incluyera'®:

— Propuestas para mejorar la asistencia a las sesiones y a las
votaciones®, asi como una revisién de la funcién v la necesidad

' De cara a la Conferencia Intergubernamental, ni el informe de la Comisién
ni el del Parlamento recogen propuestas de este estilo, si bien ambos se ex-
presan sobre el papel del Parlamento.

Este tema se detalla mas en una Comunicaciéon (<Al Parlamento lo que es
del Parlamento...»), presentada al Il Congreso Eurolatinoamericano sobre
Integracion, celebrado en Granada y cuyas actas se publicaran préxima-
mente. Alli se aportan también ejemplos concretos. El «écord» de escasa
participaciéon en una votacién se da quiza en una decisién del viernes, 20
de noviembre de 1992 (Informe Fuchs), en que votan 16 de entonces 518
miembros (Cf. Diario Oficial de las Comunidades Europeas, Serie C N 337
(21 de diciembre de 1992), p. 309). También es sabido que la lista de asis-
tentes a las sesiones es mas amplia los martes y los miércoles y los jueves
que los lunes y los viernes; por ejemplo, en la semana del 12 de diciembre
de 1994, tomada al azar: lunes, 362 eurodiputados (de 567); martes, 507
miércoles, 521; jueves, 475; viernes, 294 (cf. Diario Oficial de las
Comunidades Europeas, Serie C N° 18 (23 de enero de 1995), p. 15, 43,
100-101, 188 y 439). El hecho es conocido entre los parlamentarios. El
Diario Oficial recoge el siguiente didlogo entre el Presidente del Parlamento
y el Presidente de la Comisién de Asuntos Econémicos: — El Presidente:
El informe esta previsto, segun creo, para el viernes. — Beumer: Sefiora
Presidenta, prefiero el martes o el miércoles para que el jueves lo podamos
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de las sesiones plenarias?’, que quizad deberian ser sesiones de
votaciones, con explicaciones por escrito, y sobre todo en oca-
siones de preguntas parlamentarias, debates de fondo etc.

— La prevision de mayoria reforzada para ciertas decisiones
(las referentes a proyectos constitucionales, las declaraciones so-
bre temas sociales etc.). Algunas de estas decisiones (Proyecto de
Constitucién) deberian adoptarse en sesiones especiales o al me-
nos en turnos especificos de votaciones, no mezcladas con te-
mas de mucha menor monta®.

— Que se establezca un régimen mas severo de incompatibi-
lidades: la costumbre, por ejemplo, de compaginar la pertenen-
cia al Parlamento con cargos municipales tiene grandes ventajas
—cercania al ciudadano—, pero puede tener muchos inconve-
nientes.

Con diputados con mayor dedicacién seria posible, quiza, li-
mitar el nimero: se habla, para el futuro, de no pasar de 700.
Pienso que la cifra deberia ser 500 y que los Estados deberian
estar dispuestos a «perder» escafos.

votar. Ya sabe lo que sucede cuando se vota en viernes (...). - El Presidente:
Serior Beumer, es evidente que todos sabemos que el martes o el miérco-
les es siempre mejor (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, Anexo
n?® 3-437 «Debates del Parlamento Europeo», p. 6).

Las posturas de cada grupo son conocidas con anterioridad, puesto que las
propuestas han sido debatidas en comisiones: basta con la presencia testi-
monial de algunos miembros de cada grupo. En el momento del Pleno, los
parlamentarios suelen tener que atender muchos otros asuntos en la propia
sede del Parlamento. Asi, se queja un diputado que no se ve incluido en la
lista: «He acudido a la Comisién de Agricultura asi como a las actividades
de mi Grupo, lo cual indica que estoy presente en el Parlamento y no debe
ser exclusivamente la presencia en el Pleno la que figura en estas listas.
Deben contemplarse otras posibilidades» (Diario Oficial de las Comunidades
Europeas, Anexo n® 3-437 «Debates del Parlamento Europeo», p. 48).
Por ejemplo, la primera votacién sobre el proyecto de Constitucion Europea,
el 9 de febrero de 1994, se realiza como un debate mas, de rutina, encua-
drado entre otros asuntos normales. Es ; en el mismo «paquete de votacio-
nes» que los sistemas de proteccion en atmosfera explosiva, velocidad méaxi-
ma de los vehiculos de motor de dos o tres ruedas, Reglamentaciones técnicas,
Investigacion cientifica, Codificacién de la legislacion comunitaria, Disolventes
de extraccion, Etiquetado de sustancias peligrosas, Recursos propios, Derechos
“humanos, Trabajos en la Asamblea Paritaria ACP-CEE, Minorias culturales y
lingtiisticas, Capa de ozono, etc. (Cf. Diario Oficial de las Comunidades
Europeas, Serie C, n°® 61, de 28 de febrero de 1994). La votacion definitiva
se realizara el 10 de febrero, con la participaciéon de solo 288 parlamentarios
(de 567); la Resolucién se aprueba por 155 votos (cf. ibd., p. 145).
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Tribunal de Justicia
En cuanto al Tribunal pueden causar extrafieza dos puntos:

* La falta de acceso més generalizado de los particulares al
TJ: para paliarlo, ¢seria imaginable que el art. 177 pudiera apli-
carse a solicitud de parte? ;O llevaria a una avalancha y a la uti-
lizacion del 177 con fines dilatorios? ¢Seria, por otra parte, po-
sible que los particulares se personaran en aquellas demandas
contra un Estado que han sido motivadas por la queja de un par-
ticular a la Comision? ;O que pudieran iniciar un procedimiento
en el caso de que la queja a la Comisién no sea atendida en un
plazo de tiempo o no dé, en opinién del demandante, respues-
ta suficiente? Pienso que, sin abrir la mano excesivamente (po-
dria llevar al colapso del TJ), hay que buscar algiin otro supues-
to en que sea posible el acceso al TJ.

* El Tribunal de Justicia es, por decirlo asi, a la vez tribu-
nal de primera y dltima instancia, e incluso —en cierto senti-
do— «Tribunal Constitucional». Muchas decisiones se toman en
Salas y tampoco contra esas decisiones cabe recurso. Por otro
lado, los casos son numerosisimos y no se pueden excluir en
las decisiones de Salas diferentes contradicciones o al menos
vacilaciones. Para los casos en que se pueda aducir diferen-
cias con respecto a otras decisiones del Tribunal, ;no podria
pensarse en un posible recurso de casacion, es decir, en una
estructuracién del TJ en dos niveles, no sélo para los conta-
dos casos que entran por el Tribunal de Primera Instancia,
sino para las decisiones de Salas, siendo el segundo nivel el
Tribunal en pleno?

Comision Europea

Es la institucién con la que tienen un contacto méas inmediato
muchos ciudadanos. Debe tener especialmente presente la cer-
cania al ciudadano, que se debe concretar en asuntos tan préc-
ticos como:

* En bastantes ocasiones, los plazos para la respuesta a cier-

tas convocatorias (programas de investigaciéon, licitaciones, estu-
dios, etc.) son tan breves que sélo son viables para quienes dis-
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ponen de informacién privilegiada®; frente a este tipo de ac-
tuaciones de la administracién debe existir capacidad de reac-
ciéon judicial por parte del ciudadano; los documentos que hay
que rellenar a veces son farragosos: evidentemente, se trata de
excluir el fraude; pero una Comision de expertos deberia eva-
luar como conseguir esta meta evitando a la par excesivas com-
plejidades.

* En el Tratado se deberia obligar a la Comisién a la «cerca-
nia al ciudadano», remitiendo los aspectos concretos a un
Reglamento de funcionamiento, que esté publicado y que prevea
posibilidades de actuacion del ciudadano. Ademas, a la Comisién
se le deberia encomendar el deber de atender el «derecho a la
informacién» que tiene el ciudadano. Dentro de él se deberia con-
templar la claridad de los documentos, cuya opacidad, tecnicidad
y complejidad es conocida. Evidentemente no se trata de aban-
donar un nivel técnico y llegar a un nivel de divulgaciéon, pero la
claridad no tiene por qué ir refiida con la exactitud®*. Deberia
existir en la Comisiéon un Comité de Redaccién, encargado soélo
de dotar de claridad expositiva a los textos.

* Junto a todo ello, la Unién deberia acordar un nuevo
programa, que promoviera «medidas de imagen» y de infor-
macién y cuya gestion se encomendara a la Comisién; po-
dria incluir:

— implantacién de la historia de integraciéon europea y de
otros temas europeos en la ensefianza escolar (la Unién deberia,
para ello, adquirir ciertas competencias, muy delimitadas, en ma-
teria educativa),

— programa para tesis doctorales sobre los comienzos de la
integracion y para estudios en los Archivos,

— programa especifico de formaciéon para periodistas jove-
nes (encomendado quizé al Colegio de Europa u otra institu-
cion).

% Hay detalles nimios que se deben subsanar: por ejemplo, la indicacién «el
plazo de presentacién vence 52 dias después del su publicacién en el Diario
Oficial» se debe sustituir siempre por la indicacién de la fecha; se deben evi-
tar publicaciones en verano con fecha dentro del mismo verano (ha sido
usual en algunos programas de investigacion).

Se deben evitar engendros como el titulo que adorna el documento COM(95)
85 final, de 26 de abril de 1995: «Comunicacién de la Comisién al Consejo
y al Parlamento Europeo sobre la evaluacién del mecanismo de las deci-
siones del ERC de la CEPT». Perfectamente criptico e incomprensible.
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Otras propuestas

Parece que la claridad o no claridad conceptual en los Tratados
no es condicién para su recepcién por parte del ciudadano. De
hecho, el «mundo conceptual» de la Unién Europea lo ha ido ha-
ciendo en buena medida el Tribunal de Justicia, lo que indica:
por un lado, que no estaba suficientemente claro en los Tratados
y, por otro, que se ha hecho con una participacién escasa por
parte del ciudadano. También el Tratado de la Unién Europea
comprende algunos conceptos cuyo significado parece confuso:
va se ha indicado para el concepto de «iudadania»; lo mismo se
puede decir del concepto de «patrimonio cultural comtn», que
aparece en el articulo 128 del Tratado® y también con el con-
cepto de «Subsidiariedad», segiin se da en art. 3B; se deberia sim-
plificar, evitando la coexistencia de dos condiciones, posiblemente
cumulativas, pero en ningln caso idénticas, seglin sugiere el TUE
con la férmula «, por consiguiente»®®. Parece que la Unién de-
beria poder actuar cuando pueda conseguir los fines mejor que
los Estados, sin necesidad de estudiar si los Estados pueden ha-
cerlo o no.

En cuanto al régimen lingiiistico habria que llegar a una solu-
cion racional, puesto que no es planteable la ampliacién ad infi-
nitum de la situacion actual, con tal presupuesto de personal de-
dicado a temas lingtiisticos: De un lado, es evidente que han de
seguir siendo oficiales todas las lenguas de los Estados miembros
(es impensable, por ejemplo, que un parlamentario tenga que ex-
presarse en un idioma que no es el suyo; lo mismo ha de decir-
se de una actuacion ante el TJ). Pero se podria fijar una sola len-
gua de trabajo para el Consejo y la Comisién: el inglés, al que
de ese modo se le reconoceria el caracter de «ingua franca» que

% Un estudio mas concreto sobre el tema se encuentra en la comunicacion
presentada al «Symposium on Cultural Politics» (Arhus, Denmark), organi-
zado por Det Danske Kulturinstitut y en vias de publicacion. Lleva el titulo
de: «The cultural policy of the European Union: Problems and Possibilities».
Recordamos el art. 3B: «En los ambitos que no sean de su competencia ex-
clusiva, la Comunidad intervendra, conforme al principio de subsidiariedad,
solo en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no puedan
ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros v, por con-
siguiente puedan lograrse mejor (...) a nivel comunitario». ;Pueden existir
asuntos en los que los Estados alcancen los objetivos de manera suficiente
y, sin embargo, a nivel comunitario se puedan lograr mejor? Parece que si.
En ese caso, la formula elegida por el articulo carece de logica.
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realmente tiene. Eso significa que Alemania, Espafia y (sobre
todo) Francia prescinden de luchar por la presencia de sus len-
guas en el trabajo cotidiano de las instituciones, a cuyos funcio-
narios —sin embargo— se les sigue exigiendo conocimiento de
varios idiomas oficiales. Junto a ello, la Unién aprueba un pro-
grama para la difusiéon de todas las lenguas oficiales (con clave
de distribucién de los fondos segiin el nimero de hablantes en
el mundo) en paises fuera de la Unién (lectorados en
Universidades, implantaciéon en la Ensefianza Media).

Consideracion final

Puede evidentemente formularse la pregunta de si todos estos
detalles tienen gran importancia, cuando la Conferencia
Intergubernamental se plantea muchos y muy serios problemas.
Ahora bien: uno de los mas serios la distancia que el ciudadano
mantiene con respecto a la integracién europea. La recepcion
de la reforma del Tratado de la Unién Europea tiene que dife-
renciarse netamente de la aceptacion que tuvo el Tratado: la
Unién no puede permitirse un nuevo problema de «popularidad».
Hay que pensar en una reforma bien hecha y bien transmitida.
Esta Reforma tiene que ser, a los ojos del ciudadano, decisiva y
positiva. Ahi, los gestos, los signos visibles son mensajes de gran
importancia. A ello se debe unir otro aspecto: Ya Aristoteles dice
en su «Retérica» que la credibilidad de un orador resulta no de
sus argumentos, sino de la impresién de honorabilidad. Para la
transmision del mensaje es, segin esto, decisiva la impresion que
transmite el portador de ese mensaje. Los politicos, los funcio-
narios, los expertos, tienen que esforzarse por transmitir esa im-
presion de «<honorabilidad europea», la convicciéon de que el mo-
delo en que estan trabajando es realmente un buen modelo.
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REFORMA DE LAS INSTITUCIONES
DE LA UNION EUROPEA

MiGUEL MARTINEZ CUADRADO

Introduccion

1. Las técnicas de reforma institucional recogen diversos mo-
delos histoéricos, desde los Estados nacionales europeos, los ca-
sos confederales, federales v las uniones nacionales. El Derecho
internacional, el Derecho internacional regional o zonal, el
Derecho de integracion intergubernamental, el Derecho de inte-
gracién funcional, el Derecho confederativo, el federalismo coo-
perativo, los diversos tipos del Derecho Constitucional, desde el
Reino Unido (1689-1700), Francia (1789-1791), Espaia (1808-
1812), ltalia (1848), Alemania (1870), otros tipos europeos, son
partes historicas esenciales de reforma institucional antes o des-
pués consolidada en fronteras y Estados de Derecho.

2. La postguerra 1945-1951 mostré a las naciones europeas
diversas salidas a la reconstruccién, pero en cincuenta afos los
fundadores de la ldea Europea, han sido cada vez més unitaris-
tas. Sin perjuicio de avanzar en la linea nacional de profundiza-
cién en la via de sociedades democraticas, la salida de una cons-
truccion progresivamente unitaria, sobre principios comunes,
acciones convergentes, instituciones de integracion, ha sido la
formula de mayor consenso, efectividad y logro de bases de paz,
bienestar, cooperacion y progreso.

3. Los fundadores de los afios cincuenta y los refundadores
de los noventa se encuentran ante una realidad comin, la cons-
truccion europea, basicamente centrada en el Consejo de Europa,
el Convenio de Derechos Humanos de 1950, la CECA, el
Mercado Comun, la Comunidad, las ampliaciones, el Acta de
1987, el MIU de 1992, el Tratado de la Unién, la reforma ins-
titucional que aborda la CIG de 1996.

Democracia, Estado de Derecho, Transparencia

4. El principio democrético que rige el gobierno de los
Estados miembros, quienes establecen los principios de coopera-
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cién y soberania compartida desde 1949, Tratado de Londres,
Consejo de Europa, Tribunal Convenio Derechos Humanos,
Tribunal, Ceca y Tratados sucesivos, se declaran abiertos al resto
de pueblos, estados y paises europeos que sobre tales principios
estuviesen dispuestos a participar en la construccién europea.

5. Las reglas de la democracia —pluralista y basada en el
principio de las elecciones libres, primer protocolo del Consejo
de Europa—, rigen en los Estados miembros, pero se extienden
al ambito de la Comunidad cuando desde 1974 nace el Consejo
Europeo y el Acta de 1976, abre la eleccién directa por sufra-
gio universal de los miembros del Parlamento Europeo.

6. La constelacion de textos correspondientes a un sistema
mixto de Derecho internacional, Derecho de integraciéon regio-
nal, Derecho constitucional nacional, configuran un DERECHO
CONSTITUCIONAL EMERGENTE para la Unién Europea, cuya
singularidad aproxima el gobierno de la UE a un sistema fede-
ralizante en sus objetivos y técnicas de Derecho publico y por la
extension progresiva de Reglamentos y Directivas, en el Derecho
que rige la trama de la sociedad civil.

7. El criterio avanzado por el Consejo y la Comisién, en sus in-
formes sobre la CIG, se inclina por la refundicién, clarificacion y con-
vergencia hacia un texto legible para los ciudadanos, en definitiva,
al modelo de una Constitucion clasica, en su variante de Actas, abre-
viadamente un sistema de doble estirpe, ACTA CONSTITUCIONAL
UNITARIA o tnica, o ACTAS CONSTITUCIONALES DE LA
UNION, en una conjuncién que siguiendo al Derecho constitucional
y al internacional, recogiese una DECLARACION BASICA DE DE-
RECHOS FUNDAMENTALES (Bill 1689, Declaracion 1789...),
ACTAS CONSTITUCIONALES ESPECIFICAS, siguiendo los prin-
cipios de division de poderes, parlamento representativo, leyes eu-
ropeas, democracia, transparencia, participacién ciudadana.

8. La refundicién unitaria, modelo referencial de Spinelli
1984, Colombo-Oreja, 1986-1994, la propuesta reciente de la
Comision, mayo de 1995, deberia ser objeto de un trabajo de
expertos a presentar por la comision Westendorp, o por las
Comisiones técnicas ad hoc en 1996.

Derechos fundamentales, libertades; sistematizacion

9. Todas las instituciones de la UE han solicitado la adopcion del
Convenio de DH de 1950 como frontispicio declarativo de la UE.
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10. Los Estados miembros aplican la jurisprudencia del
Tribunal de Estrasburgo y desde 1969, una corriente se ha abier-
to paso en el Tribunal de Luxemburgo, que recoge al lado del
amparo la proteccién de las libertades econdémicas, la garantia
de las libertades politicas y derechos fundamentales.

11. Los derechos fundamentales deberian también ser obje-
to no sélo de una catalogacién sistemaética, sino incorporar, con
técnicas de caracter declarativo general, pero con imperio nor-
mativo, los derechos civicos y de ciudadania de la UE, como se
hace en el articulo 8 del TUE, para la representacion y eleccio-
nes locales o europeas, protecciéon consular, y recoger una base
comun protegida en la mayoria de las Constituciones de los
Estados miembros.

12. La tradicién histérica de las Declaraciones y Bills de
Derechos, se puede incorporar al Derecho de la UE como tex-
tos y principios de referencia comin, al mismo tiempo que la ju-
risprudencia del Tribunal de Justicia, que desde el TUE tiende
por su propia dindmica a ser cada vez un Tribunal cuasifederal y
cuasiconstitucional del UE.

13. La tarea se puede encomendar a un trabajo comuin, de
expertos de las instituciones, expertos universitarios y juristas, y
especialmente al Tribunal de Justicia, quien puede comisionar, al
lado de su Informe, a una comisiéon especial de seleccion de tex-
tos para una declaracion solemne de apertura de los nuevos
Tratados de refundiciéon, Acta Constitucional o la técnica que fi-
nalmente decida la reforma del TUE.

Equilibrio de las instituciones de la UE

14. El principio de division de poderes, las técnicas de
codecision para LEYES EUROPEAS, en el rango inferior a
los Tratados o Actas constitucionales, requieren desde el
TUE, codecision entre la propuesta de la Comisién, apro-
bacién por Consejo y codecision con lecturas sucesivas del
PE;

15. Diversos Estados miembros, RFA, y la Comisién, piden
una division competencial al modo de los Estados federales, lle-
vando adelante las técnicas de integraciéon avanzada. Una posi-
cién intermedia entre el viejo principio de la mayoria absoluta
decide en el gobierno de las asambleas, es por tanto la voluntad
general y la ley, y el consenso de las decisiones de Derecho in-
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ternacional, se ha abierto paso en el camino de la integracion y
de la UE ante las sucesivas ampliaciones. El elemento de mayor
cohesion en las leyes europeas, que deberian sustituir a la técni-
ca mixta de la jerarquia normativa comunitaria, diferenciada de
las de los Estados miembros, exige un trabajo cualificado y deci-
siones por mayoria reforzada.

16. Los principios de subsidiariedad, tan fundamentalmente
invocado desde el TUE, y la declaracién sobre jerarquia norma-
tiva y fuentes aplicables del Derecho constitucional o cuasicons-
titucional emergente en la UE, estan por tanto estrechamente re-
lacionados y son garantia y proyeccion de los principios generales
del Estado democratico de Derecho que es la base originaria y
el eje sustantivo de la UE.

17. Las posiciones de la Comisién del Parlamento, en sus
dictamenes recientes, van en esa direccion, y requieren un ana-
lisis y unas propuestas de los expertos que puedan incidir en una
voluntad politica del Consejo vy de la CIG.

Parlamento Europeo. Nueva configuracién

18.  La representacién parlamentaria, originada en los trata-
dos originarios, desarrollada en las asambleas de los afios sesen-
ta y setenta, adquiri6 carta de naturaleza con el Acta de 1976 vy
las elecciones por sufragio universal directo, para los cuatro par-
lamentos elegidos desde 1979 a 1994, reestructurada por las am-
pliaciones sucesivas, ha llegado a un limite con los 626 parla-
mentarios que componen el Parlamento de los Quince, y que en
la perspectiva de 35 a 40 miembros, que pudiera en su futuro
acoger la UE, generarian en su perspectiva presente un parla-
mento de mas de mil miembros, dificilmente abarcable y que mas
se pareceria a asambleas multitudinarias que de una camara pre-
parada y eficaz para el desarrollo de las leyes europeas, el con-
trol institucional y la profundizacién de las relaciones entre elec-
tores y representantes.

19.  La representacién del PE puede y debe ser objeto de
una modificacién profunda. Los principios de representacién de
los «pueblos de los estados», que se encuentran en los Tratados,
recogen la doble representacion de las personas-ciudadanos, y de
los estados y sus dimensiones territoriales. Poblacion y Territorio
son por tanto los dos ejes fundamentales a considerar en la re-
presentacion y el disefio del nuevo PE.
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20. La representaciéon de los pueblos, teniendo en cuenta
que en el andlisis proyectivo del actual mapa europeo, existen
35 Estados susceptibles de solicitar su ingreso en la UE, esta-
bleciendo limites hacia el Oeste, el Este (los 12 Estados de la
CEl), el Mediterraneo oriental (Turquia y paises del Medio Oriente
asiatico), y Mediterraneo Sur, y sin considerar los cinco casos sin-
gulares de San Marino, Andorra, Gibraltar, Ménaco, el Vaticano,
contemplaria entre 512 y 525 millones de habitantes de dichos
35 paises con posible vocacion de adhesion a la UE, que aco-
geria en su momento a los Estados del conglomerado balcénico.

21. El Parlamento Europeo que pide el PE y la mayoria de
los paises miembros, no iria méas alla de 600 a 700 diputados
en su configuracion final. En el nivel de los parlamentos y ca-
maras bajas actuales de los grandes paises como RU, RFA,
Francia o Italia.

22. Puede concebirse para resolver el angulo de la repre-
sentacion, una o dos camaras, pero sabiendo la resistencia que
opondran el Consejo y el CE a perder iniciativa legislativa y co-
decision, serd preciso durante un largo periodo transitorio co-
rresponder a esa realidad y postergar una segunda camara terri-
torial o federal a tiempos futuros.

23.  Sipueden contemplarse dos formulaciones iniciales para
la cdmara denominada PE. Adjudicar para cada millon de habi-
tantes un diputado y otorgar a cada Estado, un complemento se-
gln otras variables, la més importante desde luego la extension
territorial después del nimero de habitantes. Un posible parla-
mento de 500 a 600 diputados naceria de esa consideracién
«pueblos de los Estados».

24.  Sin embargo la conciliacién de dos tipos de tradiciones,
representacion de la poblacién y soberania territorial, nos lleva a
considerar una técnica mixta de representacion: adjudicar mitad
o dos tercios de los parlamentarios a la poblacién, y la otra mi-
tad o un tercio en la consideracion del territorio de cada Estado
miembro. Dotando asi a cada entidad estatal histérica de su ver-
dadera capacidad representativa mixta, poblacién y territorio, téc-
nicas por lo demés adoptadas por algunos casos del Derecho fe-
derativo contemporéaneo.

25. La CIG debe por tanto plantearse en el equilibrio insti-
tucional el papel y competencias, junto a la representacién que
ha de adquirir el PE a partir de la reforma. El PE debe en cual-
quier caso guardar una relacion entre los parlamentarios, los par-
tidos politicos europeos v los ciudadanos.
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La Comisiéon

26. Los informes de la Comisién y del PE llevan a posicio-
nes diferenciadas para ambas instituciones, obligadas a una re-
lacién de intensa cooperacién y mutuo control. El papel desta-
cado para pasar de la colegialidad del Colegio de Comisarios a
un presidente de fuerte contenido directorial, es un salto solici-
tado hace tiempo por la opinién y los parlamentarios. La divi-
sion de poderes deberia ser méas intensa, evitando al PE la ten-
tacion clasica de los votos de censura y mociones contra los
Comisarios. Un presidente codecidido por el Consejo y PE debe
poseer una garantia de accién, sin perjuicio del de la funcién de
control. La transposicién del caso nacional a la UE es aqui re-
levante.

27. La propuesta del nuevo Presidente francés de un presi-
dente de la Comisién y un Presidente del Consejo mas coope-
rativos y por tiempo de tres afos para este ultimo, introduce una
novedad de didlogo que se inserta en la clésica peticion federa-
lista de un presidente elegido por sufragio universal.

28.  El periodo de mandato del presidente de la Comisién, del
PE, deberia fijarse en cuatro afios, practica dominante en los PP
miembros, con alguna excepcion, y deberia llevar a un calenda-
rio electoral menos intenso, por lo que determinadas reformas
constitucionales internas deberian llevarse a cabo en los Estados
de la UE para evitar la multiplicacién electoral hoy dominante.

29. La Comision debe en cualquier caso ser objeto de una
configuracion unitaria en relacion con el Consejo y el PE. Evitar
al mismo tiempo un Colegio de Comisarios numeroso, v estudiar
las técnicas federativas existentes desde USA, CH a los casos in-
ternos como la RFA.

Ley Electoral uniforme al PE

30.  El estudio comparado de las leyes electorales europeas,
leyes apertura, como en cierto modo lo fue el Acta de 1976 para
la Comunidad, definen tres tipos de sistemas o modos de repre-
sentacion y escrutinio. La tradicién mayoritaria y de circunscrip-
cion unitaria anglosajona, el arrondissement y dos vueltas del caso
de Francia, las técnicas de RP, con diversos tipos, como el de
mas reciente éxito, el mixto de la RFA, que representa circuns-
cripciones unitarias y distrito federal.
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31. Una posible convergencia que superase, por una parte,
la doble representacion, pueblos y territorios de los Estados, por
otra, la adopcién de un sistema mixto, mitad de la representa-
ciéon de circunscripciones por nimero de habitantes, uno o dos
millones por diputado o fraccion inferior. Mitad o tercio de la re-
presentacion de los Estados vy su territorio, nos llevaria a un sis-
tema representativo y electoral mixto para las elecciones al PE.

32. El horizonte mas alla del 2000, significaria contemplar
hasta 525-550 millones de habitantes y 5.074.479 km? de ex-
tension de las previsibles fronteras y limites territoriales enuncia-
dos mas arriba. La distribuciéon de esa representacion entre 300-
450 diputados por distritos de dos millones o fraccion estatal,
uno para cada circunscripcién, que contemplaria los territorios y
sus instituciones de autogobierno regional interno de los Estados,
y la unidad estatal-territorial de cada Estado con una suma por
entidad global, pudiera al menos abordar una cuestion que divi-
de profundamente a los gobiernos y expertos desde el acta de
1976.

33. La CIG en todo caso deberia abordar, con las tradicio-
nes indicadas, una propuesta para realizar un avance en los mo-
dos y técnicas de representacion de la UE y de los Estados, para
afirmar la diversidad de las tradiciones, pero al mismo tiempo
contemplar y decidir necesariamente sobre el NUEVO ORDE-
NAMIENTO EUROPEO Y LAS ACTAS O CONSTITUCION EU-
ROPEA del préximo siglo.
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CONSIDERACIONES SOBRE
LA CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTAL
DE 1996

ANTONIO REMIRO BROTONS

1. Sobre el calendario de la Conferencia

La convocatoria de la Conferencia es un pie forzado del
Tratado de Maastricht. Llega demasiado pronto, teniendo en
cuenta que el Tratado entrd en vigor sélo el 1 de noviembre de
1993 después de recibir un castigo considerable que dejé tume-
facta su imagen.

Ahora bien, si la Conferencia llega demasiado pronto por la
rigidez impuesta por el articulo N.2 del Tratado, seria lamenta-
ble que acabara demasiado tarde, de manera que sus frutos se
desprendieran de ella cuando la madurez se convierte en podre-
dumbre.

Dada la notable inseguridad que los gobiernos de los paises
miembros proyectan sobre la opiniéon publica acerca de su con-
trol sobre el proceso, seria en mi opinién sabio que el grupo de
reflexion recomendara al Consejo Europeo una decision sobre
la fecha de conclusion de los trabajos de la Conferencia. Un afo
0, a lo sumo, dieciocho meses, es tiempo suficiente para deba-
tir —y articular técnicamente— los puntos sobre los que es po-
sible el acuerdo politico. La exhibicion repetitiva de conflictos fun-
damentales acaba perjudicando las posiciones adquiridas. Los
intereses creados en la ampliacion al Este, asi como la necesidad
de liberar el horizonte dialéctico para dar entrada al debate so-
bre la tercera fase de la UEM vy sobre las nuevas perspectivas fi-
nancieras, ha de favorecer este calendario.

2. Sobre el alcance de la Conferencia: la doble agenda

El grupo de reflexién deberia buscar el descarte in limine del
orden del dia de las propuestas sobre las que manifiestamente sea
imposible el acuerdo. La Conferencia no ha de celebrarse para
dar testimonio de europeismo activo, descargar las conciencias o
posar para la historia, sino para avanzar en lo posible.
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En los proximos paragrafos expresaré algunas sugerencias al
respecto. Ahora, con caracter general, creo conveniente obser-
var:

1. El mantenimiento del acervo de la Unién, y en particular el
comunitario, asi como el marco institucional tnico —a pesar de
las medias verdades que lo socavan— han de levantarse como una
barrera preliminar contra la inclusién en el orden del dia vy la dis-
cusion de propuestas regresivas. Ha de recordarse que la convo-
catoria hecha por el articulo N.2 del Tratado, que legitima la
Conferencia, habla expresamente de modificaciones conformes
con «os objetivos establecidos en los articulos A y B de las dispo-
siciones comunes». Con otras palabras, el modelo Virgencita (que
me quede como estoy) es un minimo sine qua non.

2. Los mensajes del grupo de reflexién a la opinién publi-
ca a través de los medios deben evitar las referencias peyorati-
vas a reformas limitadas. En este sentido solo los quintacolum-
nistas utilizaran, por ejemplo, el término reformilla. Los
patrocinadores de las reformas méas ambiciosas siegan la hierba
de sus pies cuando aluden despectivamente a las modificaciones
que, siendo modestas, son las tnicas posibles.

3. Descartado lo imposible no necesario y acomodado téc-
nicamente lo que es posible, el drama de la Conferencia (y, an-
tes, del grupo de reflexién) tendré su nudo en las modificacio-
nes que, siendo necesarias, se presentan como imposibles por la
aparente imposibilidad de compromiso entre las distintas posi-
ciones. La reforma institucional, en particular por lo que hace al
proceso de toma de decisiones en el Consejo dentro de una
Unién ampliada, es el supuesto maés sefiero.

Es en relacién con estas modificaciones que ha de considerar-
se la posibilidad de plantear una negociacién en dos etapas que,
desde el comienzo, ha de ser asi presentada a la opinién puabli-
ca para evitar una sensacién de frustracién o una exasperacion
de actitudes. Realmente, los aspectos mas delicados de la refor-
ma institucional pueden cerrarse paralelamente a la ampliacion
de la Union, con la que habria de entrar en vigor.

De esta manera, una tarea del grupo de reflexioén seria la de
pulsar la posibilidad relativa de alcanzar acuerdos en un plazo
breve y hacer dos agendas, la verde y la naranja, incluyendo en
ésta las modificaciones necesarias cuyo horizonte de compromi-
so no estd al alcance de la vista.
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3. Un Tratado-Carta

Es practicamente unanime el deseo de consolidar la decena de
instrumentos convencionales vigentes (sin contar las actas de ad-
hesion) en un soélo texto fundamental, sucinto y claro, que seria
acompariado de los anexos o protocolos de desarrollo necesarios.

En mi opinién se trata de una tarea codificadora técnicamen-
te factible que, de culminar, bastaria en las actuales circunstan-
cias para considerar un éxito la Conferencia (o su primera fase).
La presidencia espafiola del grupo de reflexion justificaria so-
bradamente la elaboracién de un borrador limitado en una pri-
mera redaccidn a materializar esta idea, sin incorporar modifica-
ciones sustanciales, pero suprimiendo ya referencias anacrénicas
y redundancias y buscando la armonia formal.

Que el documento sea similar a una Constitucién no implica
que deba llamarse asi. Llamar Constitucién al Tratado basico no
es una cuestion de forma. Tampoco es la transparencia la cau-
sa justa para adoptar esa denominacioén. Ciertamente, los Estados
miembros —y mas concretamente sus Gobiernos— disponen de
la prerrogativa del lenguaje, pero se entiende que haran de él un
uso responsable. Caligula pudo nombrar a su caballo Incitatus
céHnsul de Roma, pero no hacer de él un auténtico alcalde capi-
talino, lo que habria sido contra natura.

El término Constitucién no soélo introduce un debate que bien
puede ser ahorrado, dada la incomodidad que produce a los es-
piritus mas intergubernamentalistas, sino que ha de reservarse
para el momento —nada préximo— en que se produzca el des-
plazamiento del poder constituyente a los (representantes de los)
pueblos convocados en Asamblea.

Los tratados tienen su propia legitimidad. Son respetables y
marcan debidamente la fuente del poder que sustenta a la Unién.
Si se quiere ennoblecer su planta con nuevos recursos termino-
l6gicos puede hablarse de la Carta de la Unién (o de la
Comunidad) Europea, lo que estableceria una cierta simetria con
la Carta de las Naciones Unidas.

4. Personalidad juridica de la Union
He aqui otro punto en que podria avanzarse, subsumiendo las

tres personas en que se manifiestan las Comunidades en una sola,
la de la Unién. La situaciéon actual es ridicula y da pie a razona-
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mientos chusco-teologicos que «Els Joglars» podrian dramatizar
con éxito. Una Unidn sin personalidad, probablemente por una
actitud pusilanime respecto a la responsabilidad derivada de ac-
tos con base en los pilares de la cooperacién intergubernamen-
tal, es cada vez més intolerable. Por otro lado, la triple perso-
nalidad comunitaria parece innecesaria y obliga frecuentemente
a ficciones absurdas.

Naturalmente, si finalmente la Unién asume la personalidad in-
ternacional de las Comunidades cabria reconsiderar su identifi-
cacion como Comunidad Europea y ello por dos razones: la pri-
mera, su mayor enjundia; la sequnda, el vapuleo que ha recibido
la Unién durante su corta existencia.

5. La Uniéon (Comunidad) Europea more geométrico

¢Coémo se articula legalmente una Unién mds estrecha entre
los pueblos de Europa, respetando su variedad, cuando la Uniéon
es también mds amplia? Las respuestas que se han venido dan-
do para conjugar las pretensiones aparentemente incompatibles
de ampliacion y profundizacién aparecen envueltas en iméagenes
gastronémicas, fisicas y, sobre todo, geométricas, con las que
hay que llevar cuidado, porque pueden arrastrar a un dialogo de
sordos entre quienes utilizan moldes con distintos contenidos v,
al final, pueden ser la expresiéon de la paralisis de sus usuarios,
no de su creatividad.

Lo primero que ha de que quedar bien claro es que se trata
en todo caso de ir mas allg; es decir, que las posiciones ya ad-
quiridas para todos los miembros de la Unién son irreversibles a
menos que todos los miembros de la Unién decidan abandonar-
las por improductivas. En este sentido la Unién tiene su ntcleo
duro sustancial e institucional que gira en torno a los ambitos
integrados (Comunidades Europeas). Los nuevos miembros tie-
nen el derecho y la obligacién de acceder a ese ntcleo, aunque
sus condiciones particulares justificarian diferentes velocidades
(periodos transitorios).

Este ntcleo duro sustancial e institucional forma una suerte
de circulo hermético que permite circulos concéntricos interio-
res, viables en la medida en que lo respeten, lo que cuenta con
las garantias del Tribunal de Justicia. El circulo se presenta asi
como la figura que mas graficamente representa las referencias
a la llamada geometria viable de la Unién admisible, recorde-
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moslo, sélo a partir del nticleo duro sustancial e institucional
comun.

Esta geometria variable nace de la constatacion de que, en
adelante, las distintas condiciones y expectativas de miembros
muy heterogéneos hace irrealizable una progresion unanime en
el proceso de articulacion de Europa a través de la Unién, al
tiempo que, para evitar fracturas y secesiones, conviene aban-
donar la tentacién de politicas impuestas, sea por la mayoria so-
bre la minoria, sea sobre la minoria (que veta) a la mayoria.

De una u otra forma, dentro y fuera de la Unién, el tratado
de Maastricht se habia rendido ya a esta geometria variable, que
encuentra en él manifestaciones empiricas nacidas del pragma-
tismo. Ahora se trata de elaborar una especie de estatuto o re-
gimen de la geometria variable en el Tratado.

En mi opinién, la clave de la geometria variable estriba en de-
cidir si se trata sélo de un pis aller cuyo destino a largo plazo
es morir de éxito o, por el contrario, una alternativa estable den-
tro del sistema. Habitualmente suele darse lo primero por su-
puesto, lo que permite presentar la geometria variable como dis-
tinta a la llamada Europa a la carta; sin embargo, una
consideraciébn mas detenida de la situacion actual, tal como ya
se encuentra reflejada en los tratados en vigor, no permite ser
tan categérico. En realidad, la geometria variable es una catego-
ria compatible con el pick and choose o la flexibility de la que
habla John Major. La politica social o la UEM, tal como estan
reguladas, ;no son acaso platos en la carta de Europa? La pri-
mera por la via de la autoexclusion (opting out); la segunda por
la via de la autoimplicacion (opting in).

La Conferencia ha de pronunciarse sobre si la geometria va-
riable nace sélo de un problema de virtud —de falta de condi-
ciones objetivas para participar en determinados proyectos— en
cuyo caso acabara disolviéndose en manifestaciones de velocidad
multiple, o si —con independencia de la virtud— hay un proble-
ma grave de voluntad, en cuyo caso desembocara en una Europa
a la carta. Con otras palabras, la geometria variable, en cuanto
tal, carece de una identidad propia diferenciadora de velocidades
multiples v europas a la carta: puede ser lo uno, lo otro o am-
bas cosas.

Como no se querra reconocer formalmente el grave problema
de voluntad que embarga el futuro de la Unién (Comunidad)
Europea, creo que acabara fabricandose un compromiso con la
presuncién de una voluntad comin cuya activaciéon queda en ma-
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nos de cada uno de los Estados miembros; es decir, oficialmen-
te la geometria variable sera solo velocidad multiple, pero en la
medida en que se permitira a los Estados miembros permanecer
indefinidamente en punto muerto sera, de hecho, Europa a la
carta. Naturalmente, en esa carta no pueden figurar platos indi-
gestos para el nticleo duro sustancial o institucional de la Unién
(Comunidad) Europea. En este sentido, por ejemplo, la autoex-
clusién britanica de la politica social parece inadmisible, aunque
parece ser que bastaria el acceso laborista al poder en las pré-
ximas elecciones generales del Reino Unido (en principio, mar-
20 de 1997) para acabar con la engorrosa situacion.

La afirmacion de que la construcciéon europea necesita de un
ntcleo duro subjetivo, es decir, de un nimero selecto de paises
guardianes de las esencias del espiritu fundacional integrador que
deben estar a la cabeza de todos los proyectos, tiene que ver con
el temor al desvanecimiento del proyecto unificador de la gran
casa en una pulperia. Esta afirmacién parece, sin embargo, pre-
ocupar mas a quienes creen en la gran casa —pero no estan se-
guros de que en su virtud sea suficiente— que a quienes pasan
de ella.

El pase a la tercera fase de la UEM, con la fronda magica que,
se dice, va a desatar en el proceso de la Unién, cataliza espe-
ranzas e inquietudes. Para un pais como Espafia es esencial la
busqueda de garantias de que el pretendido efecto magnético sea
real. En este sentido las exigencias son dos: 1) el caracter abier-
to de la participacion ha de estar condicionado sélo por un exa-
men del cumplimiento de las circunstancias objetivas por las ins-
tituciones de la Unién (Comunidad) Europea en su composicién
plenaria; y, 2) la cohesion, como objetivo nutriente del proceso
integrador, hace imprescindibles las politicas de acompariamien-
to, de manera que, finalmente —pero no ad calendas grecas—
puedan incorporarse todos, al menos, los que quieran.

El marco institucional tnico de la Unién (Comunidad) Europea
habré de adoptar formaciones diferenciadas en las instituciones
representativas de Estados y Gobiernos, como el Parlamento y
el Consejo, atendiendo a los participantes en las distintas mani-
festaciones de la geometria variable que, desde luego, deberian
ser en todo caso limitadas si no se quiere acabar en un contor-
sionismo mas propio de un circo. Las adaptaciones de compo-
sicion no proceden, en cambio, en las otras instituciones que no
tienen ese caracter representativo. No obstante, por lo que se re-
fiere a la Comision, la geometria variable deberia ser un acicate
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para promover la desnacionalizacién de su composicién, rom-
piendo el derecho de los Estados miembros a tener uno o dos
nacionales como comisarios.

6. La vexata quaestio del articulo N.1 del Tratado
de Maastricht

La exigencia de unanimidad para la adopcién, perfecciona-
miento y entrada en vigor de las enmiendas a los tratados ase-
gura el bloqueo de la Uni6n (Comunidad) Europea. De cara a un
futuro con mas de veinte miembros tal exigencia parece insoste-
nible y es razonable pensar que podra llegarse a un acuerdo al
respecto, particularmente si las posibilidades de la geometria va-
riable satisfacen las expectativas de todos. La enmienda de los
tratados habré de figurar, en todo caso, entre los puntos reque-
ridos de una mayoria cualificada reforzada y requerir4, ademas,
una prevision particular del tratamiento que habran de recibir los
miembros que, llegado el momento de la ratificacién, no depo-
siten el correspondiente instrumento.

Ahora bien, esta previsible regulacion no sera aplicable a la
Conferencia de 1996, atrapada por lo dispuesto en el articulo
N.1, a menos que por unanimidad se modifique con caracter pre-
vio, lo que parece alto improbable. Es decir, las modificaciones
del tratado de Maastricht estaran expuestas en todo caso al con-
sentimiento unanime de los quince miembros actuales, lo que ha
de moderar sobremanera el alcance de las reformas.

Conviene sefialar, no obstante, que el Tratado de la Unién en
vigor, por un lado, y las normas internacionales generales de mo-
dificacion de los tratados, por otro, ofrecen algunas soluciones
de urgencia que, llegado el caso, podran experimentarse si las
modificaciones adoptadas arriesgan embarrancar por el empeci-
namiento de miembros politicamente no troncales de la Union.
Oportunamente podremos hablar de los remedios que guarda-
mos en la reserva.

7. La Union (Comunidad) de Estados democraticos
De esta afirmacion, y con la vista puesta en la ampliacion de

la Uniéon (Comunidad) a paises recién llegados (o retornados) al
régimen democrético representativo, cabe deducir en el Tratado
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la consecuencia de una suspension del estatuto de miembro de
los Estados en que quiebren las libertades y derechos de los ciu-
dadanos.

La idea, por otra parte, de incluir en el Tratado una parte de-
clarativa de derechos fundamentales de la persona puede tener
un efecto simbolico y pedagégico digno de consideracion, pero
sélo parece estrictamente necesario tratandose de derechos vin-
culados a la ciudadania europea. Mas importante seria la acep-
tacién, que puede o no reflejarse en el tratado, de controles ex-
ternos a la propia Union sobre la observancia por sus
instituciones de tales derechos, tal y como han aceptado los
Estados miembros en el marco del Convenio de Roma, de 4 de
noviembre de 1950, y sus protocolos, auspiciados por el Consejo
de Europa. Como més vale tarde que nunca, ha de aplaudirse la
iniciativa del Consejo de solicitar del Tribunal de Justicia el 25
de abril de 1994 una opinién consultiva (2/94) sobre la adhe-
sién de la Unién (Comunidad) a dicho sistema y cabe esperar de
los jueces de Estrasburgo que, con independencia de las dificul-
tades técnicas que dicha adhesién plantee, ciertamente solucio-
nables, no afirmen su incompatibilidad con el sistema de la
Unién, lo que seria aberrante. Pero, de ser asi, esta seria la oca-
sion de salvar la incompatibilidad enmendando el Tratado.

8. Del principio de subsidiariedad al kompetenz
katalog

Es del peor agiiero que desde posiciones tan distantes como
la de quienes, en Alemania, proponen una Europa federal y quie-
nes, en Gran Bretafia, proponen convertirla en chatarra, se coin-
cida en criticar el principio de subsidiariedad por impreciso e in-
suficiente para asegurar una cierta devolucion competencial a los
Estados miembros (y, eventualmente, a sus regiones), alentando
perseverante y concienzudamente su complementacién con un
listado de competencias de la Unién y de los Estados miembros
y sugiriendo, incluso, la supresion del actual articulo 235 TCE.
De un principio que trata de inspirar el ejercicio de competen-
cias concurrentes de la Unién y de sus miembros, se pretende
pasar, como si fuera lo mas natural, a una atribuciéon rigida de
competencias que puede llegar al punto de entrometerse en la
autoorganizacion de los Estados miembros, que debiera siempre
ser respetado. Comprendo, pues, perfectamente las aprensiones
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que refleja en este punto el documento espariol del 2 de marzo
de 1995 (La Conferencia Intergubernamental de 1996. Bases
para una reflexién) y el juicio que se sienta (pag. 77) al estimar
que tales propuestas podrian tener, finalmente, una significacion
regresiva.

Hay més de una razén para sospechar, en efecto, que detras
de tales propuestas laten intereses de los contribuyentes netos de
la Unién (Comunidad) para aliviar sus cargas a expensas de los
llamados paises de la cohesion, obligandoles de paso el gasto
anadido de un tren de vida (por ejemplo, medio ambiente) im-
puesto para evitar la competitividad perniciosa de sus més bajos
costes estructurales. Ahora bien, la sensatez aparente de una pro-
posicion que quiere a la Unidn concentrada en lo esencial y la
. fuerza negociadora —y de presion— de quienes la sustentan,
aconsejan una estrategia que eluda el choque frontal dando prio-
ridad a la accion envolvente.

Sin duda, en educaciéon, cultura, turismo o sanidad no debe
irse mas alla de los programas de accion, sin pensar siquiera en
una armonizaciéon legislativa, pero tales programas son un mini-
mo intocable, habida cuenta de la repercusion benéfica que ha
de reconocérseles en la comunicacién reciproca y la mejor rela-
cién y comprension de los ciudadanos de los paises miembros,
un aspecto que ha de cuidarse.

Igualmente, es lucida la insistencia en el reforzamiento del prin-
cipio de suficiencia de medios como componente necesario Y
estandar de justiciabilidad de los actos de la Unién (Comunidad)
que obligan a Estados miembros, particularmente si se adoptan
por una mayoria cualificada no reforzada.

La conservaciéon de una disposicion como la del articulo 235
TCE es de todo punto recomendable para evitar la rigidez del
sistema en situaciones en que la satisfaccién de objetivos de la
Uniéon (Comunidad) hace necesaria una dotacién de poderes.
Cabe, eso si, proponer que la intervencion del Parlamento
Europeo se convierta de consulta en autorizaciéon o, alternativa-
mente, si se impone un criterio mas estricto en defensa de com-
petencias parlamentarias nacionales, una clausula evolutiva ge-
neral segiin el modelo adoptado ya por articulos como el 8E TCE
o el K.9 TUE.

En mi opinion seria aconsejable replicar a los asaltos interesa-
dos a caballo de la subsidiariedad con la reafirmacion de la di-
mension social de la Unién (Comunidad) v su traducciéon, inter
alia, en el afianzamiento operativo del principio de cohesion
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—que ha de inspirar todas las politicas comunes— y de los fon-
dos estructurales que son una de sus manifestaciones emblema-
ticas. Una agitacion dialéctica servida con la angostura del recla-
mo de una modificacion radical del sistema de recursos propios
de la Unién (Comunidad), escaso y regresivo, y la insistencia en
la aceptacion de la imposicién sobre la base de la prosperidad
relativa en términos més generosos y sustanciosos, sobre todo
cuando alguien pretende ser paladin de la Europa federal ha-
ciendo toreo de salén, puede tener como resultado nada des-
preciable frenar las més descaradas propuestas involucionistas.
Como decia Helenio Herrera, pionero de los deportistas filésofos
hoy tan acreditados, “no hay mejor defensa que un buen ataque”.
Cuando los contribuyentes de la Unién regatean el actual techo
del 1,27 % del PNB para el presupuesto de la Unién debe ser pu-
rificador el efecto de propuestas para elevarlo al 5 6 al 6%...

9. La reforma institucional en general

La reforma institucional es inevitable y ha sido politicamente
aceptada por todos los miembros. Su aplicaciéon puede acabar
con la tripulacion de la empresa perdida en un laberinto. Antes
de afrontar las modificaciones requeridas por cada una de las ins-
tituciones, la Conferencia —y previamente el grupo de refle-
xién— ha de establecer un disefio de conjunto, justamente para
salvar el principio de conservaciéon de los actuales equilibrios que
parece ser compartido por los Gobiernos de los Estados miem-
bros, depositarios en definitiva del poder constituyente.

Las modificaciones de Consejo, Comisién y Parlamento en
particular son interdependientes y el grupo de reflexién esta, en
mi opinién, especialmente bien situado para calibrar esa inter-
dependencia y formular, en consecuencia, propuestas alternati-
vas. Al tiempo, podra descartar el sinfin de sugerencias que, con
independencia de su mérito, no requieren su incorporacién a los
tratados vy pueden ser aplicadas al margen de su enmienda.

Para la concreciéon de sus propuestas el grupo de reflexién
cuenta con dos parametros fundamentales —democracia vy efi-
cacia— a los que puede afadirse, un paso detras, el de la trans-
parencia. Las propuestas que merezcan un juicio positivo por
considerarse que permiten un ejercicio méas democratico y eficaz
de las competencias transferidas o ejercidas en el seno de la
Unién a través de sus instituciones habran de recibir las mejores
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calificaciones; aquéllas en que democracia y eficacia parezcan
neutralizarse habrén de ser objeto de un profundo escrutinio.

10. EIl Consejo Europeo

Nadie quiere tocar el Consejo Europeo que flota por encima
de las instituciones. Dejémoslo asi, por ahora, mientras la niebla
ciega nuestros ojos. Tal vez més adelante, en una segunda fase,
deba habitar entre nosotros.

11. El Parlamento Europeo

a) Composicién: La determinacién del propio PE de no ser
maés grande que el mas grande de los Parlamentos Nacionales (ac-
tualmente el Bundestag) merece toda la consideraciéon. El PE cuen-
ta en estos momentos con 626 escafios y ya parecen demasiados.
Ha de imponerse una redistribucion atendiendo al factor pobla-
cién, con un correctivo territorial para favorecer la representacion
de los espacios menos poblados. La idea de una reducciéon lineal
cuenta con la ventaja de que disimula las mayores pérdidas relati-
vas de los estados menos poblados, hoy sobrerrepresentados.

El aspecto territorial —y la mayor genuinidad— de la repre-
sentacion seria facilitado de imponerse, como es deseable, un
procedimiento electoral uniforme sobre la base de distritos re-
gionales; pero las dificultades politicas que plantea su realizaciéon
y el hecho de que esta cuestion puede ser regulada sin modifi-
cacion de los tratados aconsejan escapar de una cuestion procli-
ve al empantanamiento.

b) Competencias: No cabe duda que las competencias del
PE seran reforzadas. Los dos europarlamentarios participantes
en el grupo de reflexién seran sus mas celosos apéstoles y en-
contraran numerosos aliados. La posiciéon particularmente hostil
(salvo por lo que hace a la simplificacién del procedimiento le-
gislativo) manifestada por el Gobierno britanico no ha de pros-
perar (amén de que responde a planteamientos prevalentes en el
Partido Conservador cuyo mantenimiento en el poder es muy
problematico de aqui a dos afos).

La cuestion no estriba, pues, en la progresion de las compe-
tencias del PE, sino en su alcance. En mi opinién, el acuerdo po-
dré establecerse sobre las siguientes lineas:
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1. Eliminacién del procedimiento de cooperaciéon y subsun-
cion de las materias objeto del mismo en el procedimiento de co-
decisién que, con el de consulta, serian los tnicos aplicables a la
intervenciéon parlamentaria en la formacién de actos normativos.
Asimismo, el dictamen conforme se aplicaria sélo a los actos de
autorizacion de conclusion de acuerdos internacionales.

2. Simplificacién del procedimiento de codecisién dentro de
su actual concepciéon. Las posibilidades al respecto son brillan-
tes, teniendo en cuenta lo disparatado de la regulacién en vigor.

3. Emparejamiento de competencias legislativas y presu-
puestarias.

4. Control de la ejecucion de los actos normativos someti-
dos al procedimiento de codecisién en términos equivalentes al
ejercido por el Consejo (en el entendimiento de que el poder de
ejecucion de la Comision ha de desprenderse de muchas de las
trabas que actualmente derivan de la llamada Comitologia).

Las propuestas para convertir el actual derecho de evocacion
(art. 138b TCE), no utilizado hasta ahora, en derecho de iniciati-
va legislativa, son muy discutidas. Otro tanto ocurre con la pre-
tension de ensanchar el control parlamentario sobre el Consejo en
cuanto Poder ejecutivo o en los &mbitos PESC y AJI. No creo que,
dadas las circunstancias, haya que despeinarse en su defensa.

Reforzar los controles parlamentarios sobre la politica econé-
mica y monetaria cuenta también con toda mi simpatia, porque
no creo en los enclaves despoticos de sabios honestos que em-
piezan en la economia y acaban en la cama de los ciudadanos
(y ciudadanas). Pero la consigna, en relacion con la UEM, pare-
ce ser: No tocar, peligro de muerte. Asi que...

c) Relacién con los Parlamentos Nacionales: Las propues-
tas de creacién de una segunda Camara con representantes de
los Parlamentos Nacionales o la hibridacién del Parlamento
Europeo destinando la mitad de sus escafios a aquéllos, deben
ser rechazadas de plano. Los Parlamentos Nacionales tienen un
importante papel en la Unién, en virtud del propio papel que los
Estados miembros se han reservado en ella y la configuracion de-
mocrética de sus poderes, v ha de pedirse que lo ejerciten.
Asimismo, es conveniente estimular los contactos entre los co-
mités del PE y los nacionales que se ocupan de los asuntos eu-
ropeos y, probablemente, también lo pueda ser alguna gran pues-
ta en escena al servicio de la imagen (como las previstas assises).
Pero, a salvo esto Ultimo, nada reclama una particular atenciéon
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de los tratados de Union. Digase lo que se quiera, es dificil hur-
tarse a la impresién de que la incursion de los Parlamentos
Nacionales en la institucion parlamentaria europea esconde el
proposito de debilitar su espiritu integracionista cuando apenas
cuenta con herramientas para aplicarlo. En cuanto a la legitima-
cidn activa de los Parlamentos Nacionales para recurrir ante el
Tribunal de Justicia con base en el principio de subsidiariedad las
propuestas legislativas de la Comisién, seria prudente ignorarla,
si aln se simpatiza con la idea de no paralizar el funcionamien-
to de la Union (Comunidad).

12. El Consejo

a) Estructura: Sin duda la unidad del Consejo es una ficcién
legal y, como se ha denunciado, el funcionamiento de sus dis-
tintas formaciones dista de ser consistente. No obstante, no pa-
rece que la Conferencia de 1996 sea la ocasién apropiada para
apurar las consecuencias de esta constatacion en una modifica-
cion del Tratado y, menos atn, para sentar las bases del ascen-
so irresistible de los Ministros de Hacienda cuando a la ciudada-
nia le sigue oliendo todo este asunto a cosa de mercaderes,
reclamando algunos un poder social compensador que de vida
a la media faz paralizada de una Unién hemipléjica... Dejemos,
pues, las cosas en este punto como estan. Ha de recordarse, ade-
mas que el Tratado, dando una prueba de flexibilidad, no fija la
identidad del titular ministerial que ha de representar al Estado
en las formaciones del Consejo, en particular la de Asuntos
Generales, justamente porque no habla de ellas.

Los problemas de continuidad y de calendario aconsejarian,
eso si, que la presencia en el Tratado del Coreper, satisfecha
en Maastricht, sea ahora seguida del afianzamiento de su posi-
cién, concediéndole una capacidad de decision en asuntos de tra-
mite y procedimiento que permita descargar la agenda del
Consejo y zanjando en su beneficio el pulso con los comités
—politico y de altos funcionarios— heredados de los pilares de
la cooperacién intergubernamental, comités estos que deben pa-
sar definitivamente a la condiciéon de aulicos. Una razéon de si-
metria avalaria extender el mismo criterio al comité monetario
(que habra de ser sustituido por el comité econémico y financie-
ro al comienzo de la tercera fase de la UEM). Asentado asi el
Coreper, cabria desechar ese cuerpo intermedio propuesto por
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Kohl y Miterrand (noviembre de 1993) que seria un Consejo de
Ministros de Asuntos Europeos, establecidos en Bruselas sobre
bases semipensionistas, con la virtud de molestar en todas las di-
recciones, hacia abajo (Coreper) y hacia arriba (Consejo).

b) Competencias: La propuesta de convertir al Consejo en la
segunda Cémara legislativa (en el pilar comunitario) carece politi-
camente de posibilidades de ser acordada. Los miembros del
Consejo, conscientes de su papel central en la conduccion de la
Unién vy dispuestos a conservarlo, han emprendido la contraofen-
siva de su propia legitimidad democrética, rechazando que sea el
Parlamento Europeo su exclusivo depositario y llegando, alguno de
ellos, a poner en cuestion las credenciales europarlamentarias.

En estas circunstancias, vy siendo los miembros del Consejo los
protagonistas de la Conferencia, esta institucién conservara sus
actuales competencias e, incluso, podré obtener algunas venta-
jas adicionales, sobre todo si acepta aflojar el control que ac-
tualmente ejerce sobre el nombramiento de los comisarios y so-
bre la ejecucién por la Comisién de los actos normativos
(Comitologia). De ser asi, cabria sostener: 1) la responsabilidad
politica del colegio de comisarios frente al Consejo (v no sélo
frente al PE); y, 2) el derecho del Consejo de fijar los limites del
programa base de las propuestas de la Comisién, interfiriendo
en su derecho exclusivo de iniciativa.

c) Toma de decisiones: Dando por descontado que el
Consejo se aplicarad a la simplificacion de la veintena larga de
procedimientos decisorios con que actualmente cuenta, lo que no
es, por lo demés, objeto de Tratado, esta cuestién se desdobla
basicamente en dos: el umbral minimo para la formacion de una
voluntad institucional y el peso que ha de atribuirse al voto de
los diferentes Estados miembros. Como sabemos, la reforma de
la actual regulaciéon es necesaria, pero por ahora parece politi-
camente imposible. El caso es que, aunque pueda posponerse la
decision hasta que se produzca la proxima ampliacion, la tnica
alternativa al acuerdo es la paralisis. Consideremos los dos as-
pectos de la cuestion sucesivamente:

1. El umbral minimo para la formacién de una voluntad
institucional v

Con una Unién (Comunidad) de méas de veinte miembros, la
unanimidad —que atn cuenta hoy con cincuenta y tres bases ju-
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ridicas distintas en el TCE— ha de ser descartada si es que se
quiere funcionar; méas atn considerando que la escasa dimensién
(territorio y poblacion) de algunos de los miembros harfa su veto
esperpéntico, pero no por ello inimaginable. Basta recordar el
que se ha llamado psicodrama maltés en la Conferencia de
Seguridad y Cooperacion en Europa (CSCE), que paralizé espo-
réddicamente sus trabajos mientras el laborista Don Mintoff estu-
vo al frente del gobierno de la Republica insular mediterranea.

Descartada igualmente la mayoria simple de los Estados miem-
bros, salvo para cuestiones de mero procedimiento, todo parece
apuntar al establecimiento de varios umbrales minimos diferencia-
dos en torno a mayorias cualificadas mas o menos reforzadas.
(Entre paréntesis, debe decirse que ha de aprovecharse la reforma
para limpiar el Tratado de ciertas reglas de mayoria puntuales que
se han ido dispersando en el texto de manera bastante arbitraria.)

Naturalmente, es en la determinacién de los criterios de cua-
lificacién y en su cuantificacién —ordinaria y reforzada— donde
las discrepancias se agudizan. Dos tercios y cinco sextos de
Estados miembros que representen idénticos porcentajes de po-
blacion o tal vez porcentajes de poblacién menores (por ejem-
plo, la mitad méas uno vy los cuatro quintos de ciudadanos euro-
peos) pueden ofrecer una base para el acuerdo para las mayorias
ordinarias y las reforzadas.

A partir de ahi las dificultades surgirian: 1) al establecer el lista-
do de competencias sometidas a una u otra mayoria; y, 2) al apre-
ciar la conveniencia de afiadir a los sefialados criterios adicionales.

Sobre lo primero cabria establecer como directriz la sumision
a la mayoria cualificada reforzada de las materias que actualmente
requieren unanimidad, incluida la ampliacién de la Unién
(Comunidad) vy la revisién de los tratados, asi como los nombra-
mientos, y permiténdose en los pilares de la cooperacion la abs-
tencién activa.

En cuanto a lo segundo, sera la prueba de fuego para los miem-
bros mas sensibles a la consideracion de que el particularismo de sus
intereses —su diferencia— arriesga dejarlos en minoria en asuntos
importantes de su agenda. Esparia es uno de esos miembros.

Para sacar adelante un régimen de toma de decisiones que
ofrezca garantias de proteccién de tales intereses seria equivo-
cado plantear una lucha frontal en pos de mayorias supercualifi-
cadas para materias que pueden ser incluso secundarias en el
conjunto de la Unién. Muchas de ellas se benefician ya de un ré-
gimen de toma de decisiones menos exigente y una modificacion
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en esta direccién seria considerada regresiva por la misma ma-
yoria que ahora puede imponer sus puntos de vista, amén de por
los ortodoxos formalistas.

Asimismo, ha de evitarse el recurso a terminologias negativis-
tas (como la de minoria de bloqueo) que hacen el juego, ni mas
ni menos, que a quienes se oponen a ellas. La terminologia ha
de ser sedante; mas atn, ha de afiadir un plus de legitimidad. La
politica espariola no es la de bloquear caprichosamente desde una
minoria, sino la de articular una mayoria auténticamente repre-
sentativa. Lo que significa exigir la valoracién, traducida en el re-
gimen de toma de decisiones, del Estado singularmente intere-
sado y de los grupos de intereses en un determinado sector o
regién dentro de la Unién (Comunidad). Asi, la adopcién de de-
cisiones sobre los recursos propios de la Union (Comunidad) de-
beria evitar la minorizaciéon de los contribuyentes; la actividad pes-
quera en caladeros de terceros paises no deberia ser concertada
contra los miembros que ejercen la pesca de altura; la agricultura
mediterranea no deberia ser manejada por sus competidores, etc.

Existe una dificultad objetiva para la sintesis de un interés au-
ténticamente comn, deslocalizado, lo que llevara tiempo, y solo
partiendo de esta verificacion y aceptando sus consecuencias pue-
de articularse un régimen de toma de decisiones que sea eficaz
y al mismo tiempo democratico, no simplista, ni fraccionalista,
ni frustrante. Estaria bueno que cuando en el entero mundo se
advierte que la democracia genuina exige el respeto de las mi-
norias, aqui se pretenda avasallarlas, saltando sobre el vacio de
una integracién inacabada.

Concretar esta idea es, desde luego, dificil, dada la diversidad de
situaciones. Pero mereceria la pena trabajar sobre ella contando
con varias posibilidades: el disefio del Estado singularmente inte-
resado y los grupos de intereses sectoriales y regionales y los de-
rechos reconocidos a los mismos en el régimen de toma de deci-
siones (veto, moratoria, apelacién a una instancia superior como
el Consejo Europeo, compensaciones por pérdidas causadas por
la decision institucional, exclusion del régimen acordado...).

2. El peso del voto de los Estados miembros
Este aspecto de la cuestion parte de una ponderacion del voto

de los miembros actuales sobre bases que tienen en cuenta la po-
blacién, aplicando un baremo corregido en beneficio de los me-
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nos poblados, lo que produce efectos cada vez més distorsiona-
dos. Asi, se ha observado que en una Unién (Comunidad) de 28
Estados, podria formarse una mayoria cualificada con miembros
que representarian sélo el 47 % de la poblacion total, mientras
que también podrian un grupo de miembros representando sélo
el 12% de la poblacién total impedir la adopcién de una deci-
sibn que requiera dicha mayoria.

Como los Estados més poderosos de la Uniéon (Comunidad)
son también los més poblados, es natural que se hayan agarra-
do a este dato para reclamar una nueva ponderacién de voto re-
equilibradora, alegando en su pro el argumento democrético. En
realidad, el asunto no tiene mucho que ver con este argumento
y cabe suponer que los Estados miembros beneficiarios de la ac-
tual regulacion se afanaran en desmontar la falacia. En el Consejo
estan los Estados, representados por los Gobiernos, como uni-
dades politicas soberanas; los pueblos tienen sus representantes
en el Parlamento. Si los miembros admiten una ponderacion del
voto que corrige la igualdad que es el punto de partida, no lo ha-
cen por democracia —que en el orden interestatal implica un
Estado, un voto— sino por realismo politico, es decir, por la
conveniencia de atender al poder relativo de los miembros de la
Organizacién para afianzar su eficacia. Y es este argumento, tam-
bién hoy, el que, expuesto con la debida urbanidad v fineza, de-
beria plasmar en una redistribucion del valor del voto de cada
uno de los miembros.

Naturalmente, los negociadores cuentan ya con numerosas
propuestas cibernéticamente incubadas (graficos opcionales en
color). En mi opinién, han de descartarse, en principio, las pro-
puestas orientadas a una reasignacién del voto que suponga el
aumento de unos y la disminucion de otros, por ser para éstos
politicamente dificiles de admitir. También deberia evitarse la fa-
cilidad de lenguaje que conduce a hablar de Estados grandes y
pequenos. Espafna es, objetivamente, un Estado mediano con
pretensiones y asi pues particularmente bien colocado para ser
objeto de toda clase de alfilerazos. Aparte de ésto no conozco a
ning(in pequerio que no se sienta mortificado al ser aludido como
tal, incluso por parientes y amigos; bastante tienen con el espe-
jo. A los Estados les pasa lo mismo.

Dicho esto, merece consideracion la propuesta alemana —di-
vulgada por Meridiano CERI en su nimero 2 (marzo 1995)—
consistente en una ponderacion del voto por pais atendiendo a
un indice regresivo de poblacién conforme al cual se otorgaria
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un voto por un millén y medio de habitantes hasta dieciocho mi-
llones, un voto por cada tres millones de habitantes entre los die-
ciocho vy los cuarenta y cinco, y un voto por cada cinco millones
por encima de los cuarenta y cinco. La virtud estética u éptica
de esta propuesta estribaria en que, una vez aplicada, sélo uno
de los miembros actuales, Luxemburgo, veria reducido el valor
de su voto (de dos a uno) y otro mas, Irlanda, quedaria estanca-
do en sus tres votos actuales; todos los demas crecerian, aunque
desigualmente.

Una propuesta alternativa —italiana— consistiria en una re-
duccién lineal (menos uno) de los votos atribuidos actualmente a
cada Estado miembro. Evidentemente, los que cuentan con me-
nos pasarian por una reduccién mayor (para Luxemburgo seria
del cincuenta por ciento, mientras que para Alemania, Francia,
Gran Bretaria o ltalia, sélo del diez por cien), pero la presenta-
cion seria méas apafada (todos pierden).

Todas estas propuestas tienen como premisa, sin embargo, que
los Estados actualmente sobrerrepresentados, atendiendo a un
criterio de poblacién, admiten la correccion de la ponderacion
vigente vy sélo piden una férmula edulcorante para hacerla tra-
gar a una opinién publica no necesariamente cooperante.
Probablemente sea asi si los Estados infrarrepresentados aclaran
en términos inequivocos que no aceptaran en otro caso transfe-
rencias de la regla de la unanimidad a la de la mayoria cualifi-
cada (reforzada). Ahora bien, en estas circunstancias cabe pre-
guntarse si el debate sobre la ponderacién del voto de los Estados
no podria ser evitado, simplemente renunciando a dicha ponde-
raciéon y articulando la toma de decisiones simplemente sobre los
criterios mencionados en el apartado a). En Gltimo término, atn
cabria el remiendo de dejar las cosas como estan, aplicando tal
cual los criterios de ponderacion, pero afiadiendo como exigen-
cia autbnoma y complementaria mayorias que incluyan porcen-
tajes significativos de poblacion de la Unién (Comunidad).

d) La Presidencia: es 6rgano maduro para transportar al pa-
pel lo que es conocido en la calle. La codificacion y sistematiza-
cion de las funciones de la Presidencia del Consejo parece rea-
lizable, no particularmente comprometida y muy oportuna para
atajar su utilizacion para la pompa e intereses de quien la ejerce
por un largo dia semestral.

El problema de la Presidencia estriba en determinar quién ha de
desempeniarla y por cuanto tiempo. Tampoco en este punto cabe
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quejarse de falta de propuestas. Entre éstas han de mencionarse,
en primer lugar, la de quienes proponen la eleccién por los miem-
bros del Consejo (y, eventualmente, por los del Parlamento
Europeo) de una personalidad independiente que dé rostro a la
Unién durante un periodo en torno a un afio-dos afios y medio.
Debo imaginar que sus patrocinadores —entre los que figuran gen-
tes linajudas en el gotha de la Uniébn— han sido seducidos: a) por
la dimension honorifico-representativa de la presidencia, que seria
ciertamente hermoseada con dicha personalidad; o, b) por la ten-
tacién de unificar las presidencias de Consejo (Europeo) y
Comision, acabando con la crénica tension representativa entre las
cabezas de ambas instituciones. Sin embargo, el modelo hornaci-
na, tal como el Consejo ha sido concebido, no resolveria ninguno
de los problemas practicos y operativos de la Presidencia, siendo
superfluo incluso en el caso de reducirse al Consejo Europeo (y al
Consejo Asuntos Generales) y de arroparse como vicepresidentes
con los presidentes (semestrales) del Consejo (v de la Comision);
los Estados miembros cuentan, todos y cada uno, con un Jefe de
Estado, que bien puede representar con gozo y por turno a la
Unién, dentro de lo que podria concebirse como una Presidencia
colegiada, como los marajas malayos representan a la Federacion
de Malasia. En cuanto al modelo unitesta, parece demasiado am-
bicioso para los vientos que corren entre los miembros.

Nuestro dilema es que, si por un lado, la duracién semestral de
la Presidencia, unida a la escasa entidad de algunos de los paises
que la ejercen y el encadenamiento de su sucesion por el orden
alfabético, se ha traducido en inoperancias particularmente sen-
tidas en tiempos de desventura, por otro, la Presidencia es de-
masiado golosa para que politicos en ejercicio soporten cambios
que alejan y posponen sus expectativas, aunque todos se quejen
por razones de estilo de la pesadisima carga y digan sentirse ali-
viados al abandonarla... Apenas habran pasado dos semanas
cuando ya estara en sazon su desazén por saber que, rebus sic
stantibus, pasaran siete afios y medio antes de tener una nueva
oportunidad para el sufrimiento v que cada accesiéon ha de su-
poner seis meses més de aplazamiento. Al paso que vamos, den-
tro de poco la Presidencia serd un péajaro espino, lo que el do-
cumento espariol del 2 de marzo de 1995 (pag. 60) define como
da regular y benéfica impregnacion de la Comunidad con las sen-
sibilidades de cada Estado miembro».

En estas circunstancias, proponer un mero alargamiento de la
Presidencia a un afo, beneficiaria poco la continuidad y encare-
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cerfa el turno a uno de cada casi treinta afios. Pensar en dos
anos, haria del paso por la Presidencia efemérides secular... No
parece muy convincente.

Los paises mas poderosos pueden sentir atin mayor desasosie-
go ante estos turnos interclasistas y, como ocurre en las rela-
ciones humanas, pueden caer en la tentacién de querer apabullar
y mandar en la casa de los mas modestos. Algunas sugerencias
alemanas sobre la representacién de la Unién en terceros paises
por los miembros que han ejercido en ellos tradicional influencia,
o su asistencia a la presidencia en misiones concretas, no resul-
tan particularmente tranquilizadoras, teniendo en cuenta algunas
de las formas que esa influencia adopté en el pasado... Por no
mencionar la lamentable historia de la Presidencia del Consejo en
relacion con el Grupo de Contacto para la antigua Yugoslavia.
Pero no cabe duda que la posesién de poder y recursos favorece
la capacidad para la busqueda de la transaccién y del compromi-
so, que es una de las tareas béasicas de la Presidencia.

Asi las cosas, creo que en este punto solo puede avanzarse
moderadamente tomando como premisa la conservacion de la
actual estructura. Algunos pasos ya se han dado en esa direc-
cion. Asi, la decision del Consejo de 1 de enero de 1995, mo-
difico el orden de sucesion en la Presidencia de manera que en
las troikas figure siempre uno de los cinco miembros con mejor
ponderacién de voto, evitando al mismo tiempo su coincidencia.
Hasta entonces podia ocurrir que incluso tres de estos miembros
concurrieran en la misma troika. Ahora el ajuste ha sido favo-
recido por ser quince los miembros. Con las incorporaciones fu-
turas serd mas dificil, dado que s6lo uno de los candidatos
(Polonia) puede por su poblacién acceder al primero de los ran-
gos en posicion similar a la de Espana.

El enriquecimiento y flexibilizacién de la troika para transformarla
de una presidencia con comparia en un auténtico equipo presi-
dencial en el que se reparten los distintos papeles entre los miem-
bros, permitiria una mejor adecuacion de éstos a sus posibilidades
reales y un discreto alargamiento de la duracién del periodo de ejer-
cicio de la presidencia. Al tiempo se reforzarian los servicios de la
Secretaria General, cuidando de la coordinacion y ofreciendo a los
miembros menos dotados el apoyo necesario, con lo que se refor-
zarfa, por otro lado, la significacion institucional del 6rgano.

Esta idea parece mas factible —y menos desairada— que la de
las ruedas del reloj —una pequefia, con los dientes atribuidos
a los Estados mas poderosos, y otra grande, con el resto, orde-

76



nados segun diferentes secuencias— que al engranarse determi-
narian el presidente en ejercicio, permitiendo a aquéllos una ro-
tacion mas frecuente.

13. La Comision

a) Composicion: El nimero actual de comisarios es de vein-
te; pero con arreglo al Tratado podria ser también de quince o
de treinta: en efecto, segn el Tratado (art. 157.1 TCE) cada
Estado miembro tiene derecho a tener uno y no méas de dos na-
cionales en la Comisién..., una posibilidad ésta que sélo se cum-
ple respecto de los méas grandes y poblados.

Ante la perspectiva de la ampliacién se alega que mantener
esta regla, tal como ha sido aplicada, hara de la Comisiéon una
institucion ingobernable por el nimero de sus miembros, que po-
dria rebasar la treintena... Pues bien, si el asunto es tan grave,
la soluciéon del problema puede hacerse mediante la enmienda
flexible que permite la misma disposicién citada: el Consejo, por
unanimidad, puede modificar el nimero de miembros de la
Comision.

Realmente, no es el problema del nimero de comisarios el au-
téntico problema de esta institucion. Es cierto que a mayor nua-
mero, mas dificultad para la colegialidad, caracteristica de la
Comision, y para su cohesién. Pero Estados que cuentan con
Consejos de veinticinco y treinta ministros, algunos sin cartera,
fruto de las coaliciones politicas méas que de la funcién, no son
los més indicados para reclamar...

El nimero de comisarios no es alto o bajo por si mismo, sino
por las tareas que han de ser desempenadas vy, ciertamente, no
ya mirando hacia adelante, sino hacia atrés, puede criticarse a la
Unién por haber concebido la composicion de la Comision aten-
diendo a la representacién nacional —a pesar de proclamar la
independencia de sus servidores— y haber ajustado el niimero
de carteras al de titulares y no al revés. Resulta evidente que a
mayor nimero de comisarios, menor poder, mayor conflictividad
y maés posibilidades de influencia estatal. Ha de irse al comisario
por la funcién, no a la funcién por el comisario. De ser asi, pa-
rece que soélo depreciando las carteras podrian superarse los
doce, maximo quince, comisarios.

Ahora se insiste en este planteamiento equivocado, alegando-
se incluso motivaciones democréticas para acabar, a fin de cuen-
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tas, en un chalaneo de reparto conforme al cual los Estados que
cuentan con dos nacionales en la Comisién renunciarian a uno,
a cambio de que los que cuentan con uno acepten una rotacion,
admitan la categoria de los comisarios juniores o adjuntos, con
voz y sin voto, u ofrezcan otras compensaciones, por ejemplo,
en la ponderacién de voto en el Consejo...

Pero la democracia nada tiene que ver con la composicién de
esta institucion, cuya legitimacion ha de venir de las garantias del
nombramiento de sus miembros y del control politico ejercido so-
bre sus actos, y si el respeto de su naturaleza independiente, su-
pranacional —hasta ahora parcialmente mixtificada— v la efica-
cia de su mision.

Ha llegado, pues, el momento de que los miembros renuncien
a cualquier exigencia de nacionalidad traducida en el tratado, que
arriesga permanentemente la intergubernamentalizacion de la
Comisién, dejando al arbitrio de su Presidente la determinacion
del nimero, funciones y propuesta de los comisarios, en el en-
tendido de que la sabiduria y la prudencia orientaran su eleccion
de forma compatible con las expectativas del conjunto de los
miembros y, en particular, de los mas caracteristicos entre ellos.

b) Nombramiento: Por lo dicho en el parrafo anterior, esta
claro que se propone ir mas alla de las actuales previsiones del
articulo 158 TCE. La prerrogativa que se reservan los Gobiernos
de los Estados miembros, previa consulta al PE, de la designa-
cion del Presidente de la Comisién, asi como de los comisarios,
en consulta con el Presidente designado, para luego someterse
el colegio pleno al voto de aprobacién del Parlamento, que ha
de dar paso a su nombramiento quinquenal por aquéllos, signi-
fico, sin duda, uno de los méas apreciables avances del Tratado
de Maastricht; pero, teniendo en cuenta la forma extensiva en
que el PE ha ejercido sus competencias y la inverosimilitud de
que se designe contra el dictamen el Parlamento un Presidente
que luego bien podria ser rechazado al frente de su equipo, tras
el desgaste habido en su formacién, ¢por qué no convertir el de-
recho de los Gobiernos en una propuesta que ha de ser apro-
bada, y no meramente dictaminada, por el Parlamento? Desde
luego, se puede ser més imaginativo, proponiendo, por ejemplo,
candidaturas a la Presidencia de la Comisién presentadas por los
partidos y coaliciones participantes en las euroelecciones y ha-
ciendo del Consejo Europeo una especie de reina madre impo-
niendo manos sobre el candidato del grupo mas votado; pero no
se avanzara con saltos de esta clase.

78



Dicho lo anterior, no debieran ser los comisarios designados
por los Gobiernos en consulta con el Presidente de la Comision,
sino mas bien al revés, permaneciendo tal como ahora la inves-
tidura del colegio de comisarios por el Parlamento y eliminan-
dose el posterior nombramiento gubernamental.

Eliminada la exigencia de una cuota nacional, seria torpe im-
poner ahora la cuota parlamentaria que desde ciertas instancias
del Parlamento se propone. Que procedan del Parlamento algu-
nos o incluso todos los comisarios por razones de idoneidad es
inobjetable vy puede ser mutuamente enriquecedor; pero este he-
cho no ha de convertirse en una prescripcién que la opiniéon pi-
blica percibiria con razébn como corporativista. La Comisiéon no
ha de ser tampoco un comité parlamentario. La integridad y de-
dicaciéon a la institucién serian mejor servidas proponiendo a los
comisarios, en su lugar, el abandono de toda esperanza de ha-
cer carrera politica en sus paises de origen...

c) Competencias: la Comisién se debate entre quienes de-
sean hacer de ella el gobierno de la Union (Comunidad), inte-
grando incluso los pilares de la cooperacién intergubernamental,
Y quienes, no sbélo recomiendan que se aplique a las tareas ad-
ministrativas, olvidando pretensiones de direccién politica que, en
su opinién, no le corresponden y excitan el interés de los Estados
por controlar el nombramiento de los comisarios, sino que tam-
bién proponen —como F. Vibert— su descomposicién en cuatro
organos o agencias diferentes (Mercado Unico, Tesoro, Comercio
y Competencia) y limitando al primero de ellos el derecho de ini-
ciativa legislativa, a compartir en todo caso con el Consejo.

Pero ni la Comisién va a dar pasos significativos para el afian-
zamiento de su dimensién politica ni tampoco cabe suponer su
pulverizacion, abstraccién hecha de la posible creacion de una
Autoridad independiente para la defensa de la libre competen-
cia, desgajada de la Comision, que cuenta con el apoyo alemén
y britanico por razones perfectamente complementarias conflu-
yentes en un proposito: la despolitizacion de las decisiones que
proyectan el poder mas intenso de la Comision, un poder san-
cionador.

Dicho esto, lo méas probable es que la Comisién cuente con
los apoyos suficientes para conservar su monopolio sobre la ini-
ciativa legislativa en el pilar comunitario, ejerciendo mas fre-
cuentemente el mismo derecho que comparte con los Estados
miembros en los pilares de la cooperacién y, asimismo, para de-
sembarazarse en parte de la agobiante Comitologia que acom-
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pafia su accién ejecutiva. Los controles del Consejo y del PE de-
ben articularse a posteriori.

d) Control politico: Las cuestiones en este punto se han
centrado en la posibilidad de rebajar las mayorias necesarias para
que el PE decida la censura de la Comision y en la de permitir
la censura individual, asi como en la de extender al Consejo el
derecho reconocido al respecto al Parlamento. No parece que la
posicién de estas instituciones deba ser por ahora modificada.

14. El Tribunal de Justicia

El Tribunal de Justicia requiere cambios que comienzan con su
misma denominacién que pasé inalterada tras la creacion del
Tribunal de Primera Instancia que, al fin y al cabo, también es
tribunal de justicia.

La idea de ampliar las competencias de éste, para hacer de él
un tribunal ordinario dividido en Salas especializadas, reservando
al Tribunal de Justicia como Tribunal Superior, tareas selectivas
de apelacion, solucién de conflictos interinstitucionales y de los
Estados miembros entre si o con las instituciones, asi como la de
indole constitucional, son dignas de consideracion.

La constitucion en el Tribunal de Justicia de dos o mas salas
viene impuesta por el nimero mayor de jueces y de casos al que
se llegara como consecuencia de las proximas ampliaciones de
la Union. Nada hay que objetar a que sigan siendo los Gobiernos
de los Estados miembros quienes designen los jueces, aunque, en
todo caso, seria preferible alargar su mandato, haciéndolo Uni-
co, en lugar de permitir, como hasta ahora, la reeleccion.

Habra de extenderse el control de la institucion judicial de la
Unién sobre todas las acciones comunes que afecten a derechos
y libertades de los ciudadanos europeos, incluidas las fundadas en
los pilares de la cooperacién intergubernamental, particularmen-
te en los asuntos de interior y de justicia, actualmente exentos.

15. El Tribunal de Cuentas
Elevado al rango de institucién de la Unién en Maastricht, se

trata ahora de sacar todas las consecuencias, aproximando su
Estatuto al de las otras instituciones.
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16. Otros 6rganos

El que suscita mayor interés es el Comité de las Regiones.
Su conversiéon en segunda Cémara legislativa queda aun lejos,
incluso para velar por la aplicacion del principio de subsidia-
riedad en el nivel que le corresponde. La articulaciéon regional
de la Unién (Comunidad) Europea esta inacabada y los reflejos
en la composicion el Comité son harto expresivos. En estas cir-
cunstancias, cabe suponer que quienes persiguen la promociéon
de este 6rgano, buscando para él un mayor papel institucional
(resoluciéon del Comité del 5 de diciembre de 1994) se aven-
drén a la mejora de su actual estatuto, permitiéndole, por ejem-
plo, la elaboraciéon y aprobacion de su reglamento interno, la
dotacion de su propia secretaria y, tal vez, la legitimacion ac-
tiva ante el Tribunal de Justicia en defensa de sus competen-
cias consultivas.

17. Jerarquia normativa

Este punto fue de los expresamente mencionados en Maastricht
entre los de insercion obligada en la agenda de la Conferencia de
1996. Pero —en mi opinién— seria poco practico abordarlo
como la gran cuestion general que es, ofreciéndole un debate de
principios muy del gusto académico. En realidad, y por eso me
refiero a él en esta rezagada posicion de mis consideraciones, su
desenlace se producird muy naturalmente, para bien o para mal,
como consecuencia de la profundidad de las reformas institucio-
nales que seamos capaces de convenir. Podremos hablar, por
ejemplo, de leyes y de reglamentos de la Union (Comunidad), al-
terando notablemente la significacién presente de este acto nor-
mativo, en la medida en que acentuemos la participacion del
Parlamento Europeo en la elaboracion de las primeras y la capa-
cidad de la Comisién en su ejecucion y desarrollo.

18. Politica Exterior v de Seguridad Comiin
He aqui otro pie forzado de la agenda, para el que seria bas-
tante con dejarlo tranquilo. Las frustraciones que hasta ahora ha

producido la PESC se deben en parte a la confusion de lo que
es un procedimiento para el intercambio de informacién, opi-
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nién y cooperacion en asuntos exteriores de interés comin con
lo que deberia ser la politica resultante de su aprovechamiento.
Pero ni la voluntad politica ni la comunidad de intereses afloran
espontaneamente ni por imperio de un conjunto de reglas pro-
cesales; la historia y la determinacién de sus actores cuentan més
que los mecanismos legales dispuestos para servirlos vy, franca-
mente, los datos en presencia son al respecto bastante desalen-
tadores. De la PESC puede decirse, extrapolando lo que se ha
dicho del Derecho Internacional, que comienza a ser banal cuan-
do empieza a ser importante.

Entre las propuestas hechas en el plano institucional las hay,
como la creacién de un Centro de andlisis y evaluaciéon depen-
diente del Consejo (y, segun algunos, de la Comision), que pue-
den ser realizadas sin necesidad de elevarlas a los tratados. Otras
tienen una interesada fuente europarlamentaria y pretenden me-
ter al PE en la cocina misma de la PESC, a la que solo le falta
acabar asamblearia, en cuanto al papel de la Comisién, los par-
tidarios de aumentarlo —incluidos los que sugieren festivamente
atribuirle una de las membresias no permanentes del Consejo de
Seguridad asignadas al grupo occidental— se compensan con los
que quieren disminuirlo vy, aun, liquidarlo, para reforzar su ca-
racter intergubernamental.

En estas circunstancias creo que habria que limitarse a tres
puntos: el asentamiento del papel de continuidad representado
por el Coreper, la determinacién maés precisa del quién es quien
en la articulacién de posiciones comunes que engloban aspectos
comunitarios e intergubernamentales (pues ha ocasionado com-
plicaciones en el pasado) y la exploracién de un pase de la una-
nimidad a la mayoria reforzada en el Consejo para la toma de
decisiones, con la aceptacion de la abstencion activa en su eje-
cucion.

Hay quienes apuntan, para prevenir «comportamientos ina-
ceptables», es decir, el incumplimiento de posiciones y acciones
comunes decididas, que se establezca un cuadro de sanciones, si-
guiendo el ejemplo establecido para la politica econémica y mo-
netaria, aunque de caracter mas politico que econdmico.
Personalmente soy descreido. Al final sélo pagarian los pobres
desamparados.

Un aspecto particular de la PESC es el que hace, dentro de la
seguridad, a la defensa. Los negociadores del tratado de
Maastricht estaban influidos, sin duda, por el fugitivo, siempre
en pos de un manco (la UEQO). Ahora las tornas han cambiado
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y es el manco, provisto de un surtido de brazos ortopédicos, el
que persigue al fugitivo (la Unién). La propuesta de diferenciar
el régimen de la defensa dentro del de la seguridad me parece
muy juiciosa. En realidad la Conferencia, a pesar del encargo de
Maastricht, deberia pasar por el lomo de esta materia cuyo tra-
tamiento, si se pretende salir de la retérica, sélo ha de producir
sinsabores. Esta partida se juega en otro lugar. La consigna es
reflexion.

19. La Cooperaciéon en Asuntos de Justicia e Interior

Se trata de uno de los ambitos mas visibles para el ciudadano,
mas sensible para los gobiernos, mas reservado en su elabora-
cién y més frustrante en sus resultados. El diagnéstico es cono-
cido. El drama estriba en que se sigan imponiendo actitudes ana-
crénicas que acaban estimulando el nacionalismo en gobernantes
y opinién publica cuando, justamente, se necesita todo lo con-
trario. En mi opinién es este el terreno en que ha de darse la
auténtica batalla de la reforma porque incide de lleno en la con-
cepcidon misma que tenemos de los derechos del hombre y de la
libertad y acaba confundido con las libertades comunitarias. Hacer
de las pasarelas una realidad hecha tratado e imponer el control
politico v judicial sobre posiciones, acciones comunes y conve-
nios internacionales concertados entre los miembros son objeti-
vos a los que entregarse con energia. El triunfo y el fracaso de
la Unién (Comunidad) puede acabar ahi. Por lo demés, las su-
gerencias hechas en relacién con la PESC son igualmente apli-
cables en este segundo pilar de la cooperacién.

20. La ampliacién de la Unién

No es un tema para la Conferencia, pero al igual que aconte-
ce con la UEM, es un ausente omnipresente en la misma, pues
aporta problemas que han de incidir en todos los pilares de la
Unién, en su sistema institucional y en su entramado financiero.

Sobre este ultimo punto en particular, conviene que va en la
Conferencia quede claro a los contribuyentes netos —y princi-
pales beneficiarios del mercado de la ampliacion— que ésta no
puede hacerse a costa de los actuales receptores de fondos es-
tructurales. De manera que si su disponibilidad para doblar el pre-
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supuesto de la Unién de aqui al afio 2000 es nula, habra que ir
pensando en enmascarar la asimilacién de los nuevos miembros
con muy largos periodos de transicion que permitan aplazar la
reforma de las politicas agricola y de cohesién durante mucho
tiempo, dejando las cosas como estan.
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LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD
COMUN DE LA UNION EUROPEA EN LA
PERSPECTIVA DE LA REFORMA DE 1996

DieGo J. LiINAN NOGUERAS

1. El principal objetivo a abordar en el &mbito de la PESC es
el de la clarificacién del modelo con el fin de dotar a este blo-
que de actuaciéon de la Unién Europea de una mayor eficacia.

Desde su inicio en la década de los setenta, la cooperacién en
materia de politica exterior es presa de un sindrome extrario de
«no comunitarizacién». Se trata de una especie de complejo por
relacion a la estructura comunitaria. Su proceso de formalizacién
juridica, primero en el Acta Unica Europea (AUE) y, posterior-
mente, en el Tratado de la Unién Europea (TUE), fue abordado
bajo la presién de este sindrome. Buena parte de los analisis pos-
teriores, incluidas algunas aportaciones institucionales a la
Conferencia Intergubernamental de 1996 (CIG), en particular la
del Parlamento Europeo (<Deberia haber una politica exterior mas
eficaz en el marco del pilar comunitario...»), siguen la misma té-
nica. Mas de lo mismo. Extrana fe ésta, segiin la cual, someti-
dos a procedimientos comunitarios, los manantiales darian mas
agua y mas pura.

Buena parte del discurso elaborado bajo la presién de este sin-
drome no ha servido sino de encubridor de verdaderas deficien-
cias y de excusa para falsas o mintsculas divergencias institucio-
nales. Un clmulo imparable de disfunciones menores se ha
convertido en protagonista de un debate que a duras penas con-
sigue esconder el deficitario funcionamiento del complejo artilu-
gio establecido en Maaastricht para la politica exterior y de se-
guridad comun. Ni el nimero ni la importancia y eficacia de las
posiciones y acciones comunes adoptadas hasta el presente jus-
tifican el aparato de accién exterior del primer bloque comercial
del mundo.

Es importante liberarse, primero, del sindrome de la no co-
munitarizacion y afrontar, después, los problemas de la PESC
desde la fundamental perspectiva de su eficacia.

2. Afrontar desde este prisma la cuestion de la PESC signi-
fica aceptar con claridad que los problemas son el de su debili-
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dad politica y la escasa operatividad de su aparato juridico-ins-
trumental. Dicho esto, conviene subrayar que la bisqueda de un
mejoramiento de la PESC es posible si se parte de la idea de que
ni la debilidad politica se explica inicamente por las resistencias
estatales a la pérdida de poder exterior ni la escasa operatividad
del sistema se agota en la mejor o peor definicién de la estructu-
ra procesal que la alberga. Es necesario partir de la hipétesis de
que los Estados miembros de la Unién Europea pretenden dotar
a esta estructura de un «nivel de eficacia relativo» con la menor
perdida de poder estatal posible. Por tanto, el binomio debilidad
politica/debilidad instrumental opera bajo esta premisa mayor y
toda solucién esta condicionada por ella. En consecuencia, la re-
forma de la PESC debe partir de un cierto pragmatismo y gra-
dualismo que nos aleje de debates, con razén calificados de casi
teolbgicos, pero sin situarnos en una perspectiva puramente ins-
trumental que, sin el concurso de una construcciéon politica, pue-
de llevar a configurar a la PESC como un pesado aparato buro-
cratico carente de efectividad. El pragmatismo y el gradualismo
estan tan lejos de una posicion como de la otra.

3. En el TUE, la concepcién general del modelo esté de-
cantada a favor de la continuidad con el sistema de la CPE, lo
que naturalmente provoca la decepcién de los partidarios de una
transformacion de fondo del sistema. Esa continuidad se mani-
fiesta en la compleja estructura del TUE. Con el pilar béasico de
las Comunidades Europeas (Titulos II, Ill y IV), el de PESC (Titulo
V) y el de Cooperacién en los ambitos de Justicia y de Interior
(Titulo VI) precedidos de unas disposiciones comunes y culmina-
dos con unas finales, la situacién de la PESC es préacticamente
la misma que la que tenia en el Acta Unica la CPE. De nuevo,
la politica exterior se enuncia como una de las «politicas y for-
mas de cooperacién» que junto a las Comunidades Europeas con-
forman el «fundamento» de la Unién (art. A).

Formulada entre los objetivos, la PESC, aparece como un me-
dio de «afirmar» la identidad de la Unién en el exterior «.. que
incluya en el futuro la definicién de una politica de defensa co-
mun, que podria conducir, en su momento, a una defensa co-
mun» (art. B). Asi, la PESC forma parte junto a las Comunidades
de la Unién Europea pero queda juridicamente diferenciada de
las mismas (lo que se asegura mediante las disposiciones juridi-
cas que la excluyen del «sistema» del derecho comunitario a to-
dos sus efectos) y la delimitacion de su ambito material sigue ope-
rando por la exclusién de los ambitos sujetos especificamente a
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otras disposiciones del tratado (en particular, las relaciones exte-
riores comunitarias) y la defensa enunciada como un futurible.
Ciertas concesiones a las posturas «comunitarizadoras», en parti-
cular, el principio de unidad institucional, la introduccién de al-
gun tipo de decisiones por mayoria y algunas interconexiones
con los ambitos materiales comunitarios produjeron la falsa im-
presion de que el «modelo de cooperacion» iniciaba un gradual
proceso de «comunitarizaciéon». El problema, a mi juicio, no es
tanto que esa segunda tendencia fuese mas o menos cierta, sino
que el supuesto modelo de cooperacién no existiera de forma
real. Este es, en efecto, el ntcleo del problema: que embebidos
por el supuesto proceso de «comunitarizaciéon» no se ha estable-
cido con rigor, racionalidad y consistencia un modelo de coope-
racion. Este es el punto de partida de estas reflexiones.

La PESC necesita algunas modificaciones sustanciales, pero és-
tas se produciran sin cambiar su esencia como estructura de co-
operacién diferenciada de la estructura comunitaria. En la pers-
pectiva de la CIG, el objetivo en relacién con una posible
modificacion de la estructura deberia dirigirse méas a clarificar el
modelo general de cooperacion que a retocar con intenciones
comunitarizadoras aspectos particulares. En ese sentido, la pri-
mera medida aconsejable es situar correctamente la estructura de
cooperaciéon en un marco juridico claro.

4. La posibilidad de revisar la estructura de la PESC en la li-
nea que vengo apuntando con motivo de la CIG de 1996 no pa-
rece imposible. El mandato del articulo B del TUE de mantener
y desarrollar el acervo comunitario y de proceder conforme al
procedimiento del articulo N.2 a examinar da medida en que las
politicas y formas de cooperacion establecidas en el presente
Tratado deben ser revisadas, para asegurar la eficacia de los me-
canismos e instituciones comunitarios» proporciona la cobertura
general necesaria para un enfoque amplio de la reforma. Junto
a ello, la previsién particular del articulo J.4.6 relativo a la revi-
sibn en materia de defensa abre, a su vez, el juego del articulo
J.10 que no impone limitaciones a una reforma de la PESC.

5. No obstante, convendria no perder de vista las enormes
dificultades que afiade la formalizacién juridica del sistema para
su eventual reforma. La modificacién exige no sélo una volun-
tad politica sino, también, un complejo y dificil proceso de re-
formulacién juridica.

La voluntad politica pasa ahora por la necesidad de acuerdo
de quince Estados miembros, bastando la percepcion distinta de
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uno de ellos para avalar la inmutabilidad de lo juridicamente es-
tablecido. Ello sélo aparece salvable a través de férmulas de op-
ting out o con una modificacion del articulo N en la linea de lo
que establecia el Proyecto de Tratado de la Unién Europea de
1984 del Parlamento Europeo. A mi juicio, seria preferible en
cualquier caso la utilizacién del primero de los sistemas.

Pero el problema no se agota en una més o menos previsible
reforma a través de la Conferencia de 1996, sino que el tipo de
formalizacién juridica que se establezca esta llamado a jugar un
papel de excepcional importancia en el proceso de ampliacién.

6. En esta perspectiva, las reflexiones siguientes tratan de
identificar, en primer lugar, los problemas generales de la arti-
culacién juridica de la PESC y sus posibles soluciones desde un
prisma légicamente mas ambicioso y, en segundo lugar, algunos
problemas mds especificos cuya resoluciéon no supondria una al-
teracidon esenciales de los pardmetros de funcionamiento de la
PESC pero evitaria algunas de sus disfunciones.

7. En la linea anteriormente sefialada, la inica alternativa re-
alista y de progreso para la politica exterior de la Union Europea
pasa por definir con claridad la férmula juridica de cooperacién.
Ello significa, basicamente, sustanciar la estructura donde formar
una voluntad diferenciada de los Estados miembros, fijarle unas
funciones y dotarla de las competencias y medios suficientes para
su aplicacién. Esto requiere, ineludiblemente, configurar a la
Unién Europea como tal estructura, es decir, como una orga-
nizacién internacional y dotarla de personalidad juridica.

Sin esto, persistiremos en el camino de la confusién y la ine-
ficacia. Con ello, ninglin Estado tiene por qué ir mas lejos de lo
que estime conveniente. Nada se opone, en efecto, a que la
Unién Europea como organizaciéon internacional se componga
de varias estructuras juridicamente diferenciadas en el interior y
aparezca con una dimensién unitaria y cohesionada hacia el ex-
terior. Es perfectamente posible mantener diversos procedimien-
tos en el interior, en funcién de la atribucién o no de compe-
tencias, y mostrar hacia el exterior la presencia y la actividad de
la Unién en su conjunto y no como la formula abstracta actual
con la que se pretende cubrir la diversidad v la falta de cohe-
rencia de actuaciones paralelas de las CCEE y de la PESC.

Esto requeriria y supondria una unificacion de la dimension ex-
terior vinculada a la personalidad juridica de la Unién Europea y
no a las CCEE como se ha pretendido hasta ahora en las ten-
dencias méas comunitarizadoras. No ignoro los problemas que sub-
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vacen en una eventual unificaciéon de la dimensién exterior, ni
tampoco los riesgos de perversion del sistema comunitario que
podria comportar. Pero no deja de ser cierto que tales proble-
mas y riesgos existen ya en el sistema vigente con el inconve-
niente adicional de carecer de garantias y de ofrecer hacia el ex-
terior no sélo una imagen poco consistente sino también el
panorama desolador de las disfunciones internas entre CCEE vy
PESC. Dicho en otros términos, ;qué impediria un reconoci-
miento general del teatry-making-power a la Unién Europea en
toda su dimension exterior si se determina con claridad la dife-
renciacion entre los procedimientos aplicables en materia de re-
laciones econémicas exteriores y en el plano de la politica exte-
rior y se dotan de las garantias debidas incluido un control del
TJCE en relacién a los supuestos de aplicaciéon de cada uno de
esos procedimientos?

8. Adicionalmente, este planteamiento ahorraria el proble-
ma de la confusa vy disfuncional divisién en «pilares» y también
excluirfa los multiples inconvenientes detectados en sus relacio-
nes y funcionamiento de los que son un ejemplo clarisimo los
problemas planteados por las «pasarelas», la proteccién de dere-
chos de particulares, la financiacion, etc. Lo que ocurre es que
es necesario insistir en que esa unificacion de la dimension ex-
terior no necesariamente debe significar una uniformidad de pro-
cedimientos ni menos atin una comunitarizacién de la politica ex-
terior. Se trataria, fundamentalmente, de abordar un proceso de
clarificacion y de racionalizaciéon inaplazables.

9. En ese proceso de clarificacion, con la Unién Europea
como Unica detentadora de personalidad juridica, establecidos
con caracter general los objetivos y principios de la Union, el
punto fundamental en relacién a la PESC es la determinacién
clara de las funciones de la politica exterior. Para ello, es ne-
cesario acabar de una vez por todas con la confusion entre los
principios que deben presidir la actuaciéon en materia de PESC
y las funciones en sentido estricto. La protecciéon de derechos
fundamentales y de valores democraticos son principios rectores
de la actuacién de la Unién en cualquiera de sus ambitos y di-
mensiones, ya sea interna o exterior, y por ello no deben iden-
tificarse como una funcién especifica de la PESC.

Asi, una vez determinada la personalidad juridica de la Unién
y establecidos los principios constitucionales de la misma con ca-
réacter general, hay que precisar con claridad las funciones de la
PESC, del mismo modo que se hace en el caso de otros ambi-
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tos exteriores (politica comercial comiin, cooperacién al desa-
rrollo...). Es este el lugar donde deben marcarse el alcance de las
obligaciones, la competencia atribuida y su alcance y los proce-
dimientos de funcionamiento.

10. El problema de la determinacién de las funciones no
puede evitar un debate de fondo. En el marco del Estado, la po-
litica exterior cumple esencialmente una funcién de afirmaciéon y
de defensa de la propia comunidad politica y una funcién de re-
lacion y de comunicacién con el exterior, con las demas entida-
des politicas. El fenémeno actual de complejizacion de las rela-
ciones internacionales y de internacionalizacién de la vida social
ha ampliado de modo considerable las funciones de la politica
exterior hasta convertirla, paulatinamente, en el cauce para la
formulacién de acciones politicas cuyo domicilio previo era el es-
pacio estatal. Ese origen y esas funciones relativamente definidos
de la politica exterior de los Estados no aparecen con la misma
nitidez en el caso de la politica exterior europea. Es mas, el ori-
gen y la razén de ser primera de la politica exterior europea no
parecen ser idénticos a los de la accién exterior de los Estados
y tampoco sus funciones parecen ser equiparables. Atendiendo
a sus funciones en el dmbito estatal —la afirmaciéon de la enti-
dad politica v la defensa frente al exterior—, se identifica inclu-
so un punto de contradiccion entre la permanencia de una poli-
tica exterior de los Estados miembros de la Unién Europea v la
emergencia de una politica exterior europea que pretende susti-
tuir o, al menos, desplazar a la de los Estados. Es necesario eli-
minar esta percepciéon del sistema.

La politica exterior europea que nace con el sistema de CPE
en ningln caso pretende sustituir a la politica exterior de los
Estados, ni siquiera tiene atribuida una funcién de complemen-
tariedad sino que supone la mera coordinacién de esas politicas
exteriores de los Estados miembros con una finalidad peculiar que
es la de complementar un proceso de integraciéon econémica. El
propio avance del proceso de construccién europea y las ten-
dencias unionistas requieren, sin embargo, una trasmutacién del
concepto de la politica exterior en el sentido de convertirla en
una politica exterior propia de la Unién Europea. Esa trasmuta-
ci6én defendida por las instituciones y tendencias federalizadoras
(Parlamento Europeo, Comisién, importantes sectores doctrina-
les, etc.) se encuentra con la oposicién méas o menos frontal de
los Estados que se resisten a perder un dmbito de accion poli-
tica que constituye, y es verdad, la esencia misma del Estado.
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Yo creo, llegado el momento de plantear la cuestion de las fun-
ciones fuera de ese marco conflictual (y pienso que insuperable)
abordandolo con realismo y aclarando el confuso panorama ac-
tual en que lo mismo se espera de la PESC una funcién de so-
porte politico para la defensa de intereses econémicos de la CE,
que como un mecanismo de apoyo o rechazo de las mas diver-
sas situaciones internacionales, de ayuda humanitaria, de gestion
de crisis, de soporte de arreglo pacifico de controversias, de pre-
venciéon de conlflictos, de colaboracion con NN.UU. en opera-
ciones de mantenimiento de la paz...

11. Las funciones de la politica exterior europea podrian,
a mi juicio, identificarse de manera explicita y no por exclusion
de la comunitarias. Asi podrian contemplarse las siguientes:

1. La afirmacién y defensa de la Unién Europea en el &m-
bito general de su actuacion y en su condicién de entidad politi-
ca autébnoma y diferenciada de los Estados miembros, con la tasa
de responsabilidad correspondiente en la asuncién de obligacio-
nes internacionales y en el ejercicio de derechos, constituyendo,
de este modo, la cobertura del proceso de integraciéon europea.

2. La asuncién y coordinacion de las funciones de las politicas
exteriores nacionales cuando por la dimensién y alcance de las ac-
ciones pueda resultar mas eficaz una actuaciéon europea (ad exem-
plum: soporte de arreglo pacifico de controversias, prevenciéon de
conflictos, gestion de crisis internacionales, mantenimiento de la
paz...). La coincidencia (;concurrencia?) de funciones las harfa sus-
ceptibles de la aplicacion de un principio de subsidiariedad.

3. La accién de coordinaciéon y fortalecimiento de las politi-
cas exteriores nacionales a las que no puede sustituir pero si com-
plementar y reforzar.

Esta gradacion de funciones permitiria solventar muchos pro-
blemas derivados de la dificultad de alcanzar un acuerdo entre to-
dos los Estados en relacion a una determinada actuacion v la vo-
luntad de otros de actuar conjuntamente que, a su vez, derivaria
en el fenémeno de la geometria variable. Con la gradacién pro-
puesta, el primer nucleo de funciones tendria que ser asumido
por la totalidad de los Estados miembros pero, en cambio, po-
dria pensarse para el segundo y tercero de esos nucleos la posi-
bilidad de participaciones asimétricas.

12.  En esta linea de argumentacion podria encontrar solu-
cion el problema de la defensa. A las reticencias e, incluso, la
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abierta oposicion de algunos Estados al tratamiento de las cues-
tiones de seguridad y defensa en el marco del proceso de cons-
truccién europea se suma, ahora, la adhesion de nuevos Estados
miembros, con politicas especificas en esas materias, para difi-
cultar la inclusion de la defensa en el marco de la PESC y obli-
gar a los Estados que quieren cooperar a recurrir a la UEO. La
posicion maximalista pretende la desaparicion de la UEO v la ob-
tencién por parte de la Unién Europea de una funcién en ma-
teria de defensa sustentada en la inclusién de una clausula de
asistencia mutua dentro de su Tratado constitutivo. Ello no pa-
rece posible por las circunstancias antes indicadas y por las difi-
cultades que plantearia conciliar esa funcién con el manteni-
miento y reconocimiento de la funcién de la Alianza Atlantica.
En esas condiciones no tiene mucho sentido el propésito de aca-
bar con la UEO cuando es precisamente la organizacién en la que
se esta desarrollando esa cooperacion entre los Estados miembros
de la Unién Europea que tienen la voluntad y el interés de coo-
perar y no lo pueden hacer en la Unién Europea y cuando, ade-
maés, la UEO no plantea problemas de incompatibilidad con la
Alianza Atlantica o con las obligaciones asumidas en el marco del
Tratado del Atlantico Norte. La solucién debe ser otra.

13. El tratamiento de los temas de seguridad vy defensa debe
abordarse con realismo y pragmatismo y, desde luego, con la in-
tencién de proceder a una clarificacion del sistema. La idea de
crear un nuevo pilar, barajada en algunos medios, no parece ser
la més adecuada en este contexto en el que la adhesion de nue-
vos Estados aumenta las divergencias existentes en cuanto a la
percepcion de esos problemas y, también, aumenta las posibili-
dades de que se produzca un retroceso respecto de lo consegui-
do en el TUE.

En mi opinién, la primera medida debe ser la aclaracion de los
conceptos de «seguridad comun», «politica de defensa comun» y
«defensa comn» y la consagraciéon de la UEO como instrumen-
to de la Unién Europea en esa perspectiva de progresion que
ofrece la distincién realizada en el TUE. De ese modo, la Unién
Europea puede beneficiarse del desarrollo de la cooperacién en
el marco de la UEQO, se evita el problema de tener que definirse
sobre las relaciones entre la Union Europea y la Alianza Atlantica
en esos ambitos y se facilita el desarrollo de esa cooperacion en
la que pueden participar como miembros de pleno derecho todos
los Estados miembros de la Unién Europea y sélo ellos, creando
asi las condiciones para una futura absorcion de la defensa por
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la Union Europea cuando previamente en el marco de la UEO
se haya alcanzado el consenso y demostrado la eficacia de una
politica y de una defensa comun.

En mi opinién, desde el punto de vista de las funciones de la
Uni6én Europea y de conformidad con la gradacion antes pro-
puesta, sin establecer en el TUE una clausula de defensa comtn
como la del articulo 5 de la UEO o 5/9 de la Alianza Atlantica,
la Unién Europea deberia contener en el primer bloque de sus
funciones una obligacién general de colaboracién en la defensa
del territorio de la Union, quedando en manos del Consejo de la
Unién la decision sobre el modo de ejercicio de la misma (a tra-
vés de la UEO, de la OTAN —o, en su caso, de ambos orga-
nismos coordinados—), o con cualquier otra férmula compatible
con la obligacién general. Las virtudes de este modelo podrian
resumirse en las siguientes: eliminar la inaceptable situacién en
la que un Estado miembro de la UE no asuma la obligacién de
su defensa, flexibilizar los modos de colaboracién a la misma, de-
jar abierta la posible evolucién de la UEO hacia un operativo de
defensa de la UE y mantener la compatibilidad con las obliga-
ciones con la Alianza Atlantica, entre otras.

14.  El modelo institucional de la PESC viene caracteriza-
do por la complejidad y la falta de transparencia que imprimen,
primero, la naturaleza poco clara de la Unién Europea por su
falta de personalidad juridica v, después, la afirmacién de la uni-
dad institucional en el articulo C y de la diversidad funcional en
el articulo E del TUE. El singular equilibrio institucional previsto
en el marco de la PESC es una consecuencia ineludible de su na-
turaleza diferenciada como estructura de cooperacion que se ma-
nifiesta, esencialmente, en la posicién central atribuida al Consejo
y en las importantes funciones reconocidas al Consejo Europeo.
El mantenimiento de la PESC como estructura de cooperacion
diferenciada de la estructura comunitaria no permite cambios sus-
tanciales en el plano institucional.

No obstante, la atribucién de personalidad juridica a la Unién
Europea puede introducir una cierta y necesaria racionalidad en
la estructura institucional de la Unién Europea —que ahora na-
vega entre lo comunitario y la cooperacién sin un asiento juridi-
co claro en una estructura internacional— que naturalmente ser-
viré para clarificar su actuaciéon en el marco de la PESC. Tampoco
en este caso las consecuencias de la atribucion de personalidad
juridica a la Unién deben suponer una uniformidad institucional.
En el marco de la PESC, las funciones de las instituciones co-
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munes a la Unién pueden y deben ser distintas. Las modifica-
ciones a este respecto no pueden ser sustanciales salvo en lo que
concierne al TJCE cuya exclusién en materia de PESC exige un
replanteamiento.

15. El Consejo debe seguir siendo la pieza clave en el mar-
co de la PESC. Salvo posiciones extremas, nadie parece poner-
lo en duda. Los problemas que plantea el Consejo como institu-
ciébn son externos a la problematica de la PESC, es decir, la
rotacién de Presidencias, la ponderacién de voto, o los temas re-
lativos a su funcionamiento interno son problemas generales que
s6lo pueden encontrar una respuesta en una modificacion de fon-
do de la estructura institucional de la Unién Europea. Lo que si
cabe sefialar es que el modelo de PESC avala también la nece-
sidad de una modificacién profunda en los dmbitos sefialados.
Asi, en relacion a las Presidencias convendria mantener un sis-
tema rotatorio evitando la coincidencia en troika de Estados pe-
quefios. La acciéon exterior requiere, tanto o mas que la interna,
la presencia de un Estado grande o con un cierto protagonismo
internacional. No cabe duda tampoco de que el mantenimiento
o ampliaciéon de los casos por mayoria cualificada exigiria una
modificaciéon del decision-making del Consejo en el sentido de
tener en cuenta la poblacion para la formacién de las mayorias
y las correspondientes minorias de bloqueo. En cualquiera de los
casos, parece evidente que tratandose de la politica exterior debe
mantenerse la regla del consenso entre los Estados. Ello no im-
pide la adopcién de algunas medidas de flexibilizacion en el sen-
tido que se viene apuntando como el deber de abstencién posi-
tiva o activa o la posibilidad de opting out en caso de intereses
esenciales de un Estado, etc., que parecen mas operativas que la
poco efectiva mayoria cualificada contemplada en el Titulo V del
TUE. Un esfuerzo de racionalizacion de la organizaciéon admi-
nistrativa del Consejo seria deseable dada la complejidad y los
problemas planteados en la convivencia de Coreper, Secretaria
General y Comité Politico. Aqui se impone una simplificacion.
La creaciéon de nuevos 6rganos e instancias sélo puede entorpe-
cer aln més el funcionamiento del sistema vy, desde luego, no es
ése el tipo de medidas que hay que adoptar para mejorarlo. Una
de las medidas que deberian adoptarse en cualquiera de los ca-
sos es la separacion del COREU de la funcién preparatoria de
los actos juridicos, reforzando, en cambio, su papel en la identi-
ficacion de problemas y canalizacion de la informacién en la li-
nea que mas adelante subrayareé.
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En relacion a la Comisién, no parece posible ni necesaria una
modificacion de sus atribuciones actuales. La practica ha mos-
trado que la férmula del TUE funciona y que conviene mantener
la flexibilidad en el disefio de sus funciones ya que precisamen-
te la propia dinamica de la Comisién asegura que se le pueda
extraer el méaximo juego a la disposiciéon que establece su plena
asociacion a los trabajos de la PESC.

16.  En el plano institucional, punto obligado de referencia,
serd el del decision-making. La consigna méas generalizada es la
de «ampliar los ambitos a los que se le puede aplicar la mayo-
ria». Si evidente es que la unanimidad puede con facilidad blo-
quear el funcionamiento de la politica exterior de la Unién
Europea, no menos evidente es que reducir el funcionamiento de
la PESC a esta cuestion es desconocer la peculiaridad del mun-
do de la politica exterior. Hay demasiadas razones para pensar
que esto no es, en el estadio actual de desarrollo de la PESC al
menos, el problema fundamental. En primer lugar, debe tenerse
presente que sus posibilidades de ampliacién de supuestos por
mayoria, de poder ser, se centraria en cuestiones menores o de
una forma tan condicionada (véase el caso actual de las acciones
comunes) que, en realidad, sélo resultaria operativa la mayoria
una vez que la cuestién de fondo ha sido adoptada por unani-
midad. En segundo lugar, la experiencia del TUE pone de ma-
nifiesto que no se recurre a ella (hasta ahora no se ha aplicado
en las acciones comunes adoptadas). En tercer lugar, practica-
mente todas las propuestas de ampliacién de los supuestos de
mayoria aceptan clausulas de exceptuacion (clausulas inspiradas
mas o menos de cerca por el compromiso de Luxemburgo, po-
sibilidad de excluir a un Estado por afectacién especial de sus in-
tereses esenciales, reforzamientos extraordinarios de la mayoria,
etc.) que no son sino la confesiéon clara de las dificultades de la
cuestion y en la que se insiste mas por los efectos de la equipa-
raciéon con lo comunitario que por una conviccion de su efecti-
vidad. Creo que este camino tiene el riesgo de desviarnos de
cuestiones mas importantes.

En mi opinién, el acento deberia ponerse mas en la percep-
cién/calificacién de las cuestiones susceptibles de provocar una
accioén exterior de la Union Europea. La idea de creacion de una
célula de anélisis y prospectiva (en sus diversas formulaciones)
me parece un camino de progreso mayor que el del mundo de-
cisorio en sentido estricto. Cualquier observador en politica ex-
terior sabe que el modo en que se percibe y se califica un pro-
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blema de politica internacional determina practicamente la deci-
sién en sentido estricto. Es, pues, aqui donde debe volcarse el
esfuerzo. Es mas, la posicion que aqui se viene manteniendo es
contraria a todo aumento de instancias, pero creo que aqui de-
beria hacerse una excepcién y dotar a la Union Europea de un
6rgano (ayudado por el COREU o este mismo reforzado) con
esta misién, permanente, agil y en continuo contacto con los
Estados miembros v las organizaciones vinculadas (UEO/OTAN).

17. El problema de la legitimidad democratica general-
mente apunta al Parlamento Europeo, parlamentos nacionales y
opinién publica. No parece posible un aumento sustancial de los
poderes del Parlamento Europeo en materia de PESC. Ni la po-
litica exterior ni la PESC permiten una intervencion parlamenta-
ria como la que se pretende desde algunas instancias. La espe-
cificidad de la politica exterior debe ser tenida en cuenta a la hora
de determinar sus funciones. Seria aconsejable una clarificacién
del sistema que pusiera en evidencia la necesidad de una concu-
rrencia de los parlamentos europeo y nacionales en el ejercicio
de una funcién de control sobre la politica exterior. El desarrollo
de esa politica en el plano europeo exige un control parlamen-
tario europeo mientras que el mantenimiento de las competen-
cias estatales en materia de politica exterior impone un control
desde los parlamentos nacionales. También el modelo de grada-
cion de funciones contemplado podria simplificar el tema. Es evi-
dente que en el primer ntcleo, es decir, en la afirmacién y de-
fensa de la Unién Europea como entidad auténoma, deberia
corresponder al PE una funcién equiparable a la de los
Parlamentos nacionales. En cambio, en los otros bloques de fun-
ciones el acento en materia de control debe ponerse en los
Parlamentos nacionales y reservar al PE una funciéon de coope-
raciéon con los mismos.

En efecto, la legitimidad democréatica no sélo debe provenir del
Parlamento Europeo sino, también, de los parlamentos naciona-
les ya que se trata de una competencia que mantienen los
Estados. Esa situacion confusa donde se reivindica escasamente
la funciéon de los parlamentos nacionales esconde graves riesgos
constitucionales en los Estados miembros que podrian tener se-
rios efectos negativos sobre la construccion europea. Se impone
a este respecto la mayor prudencia y, en cualquier caso, opo-
nerse a una politica de parches y de ligeras concesiones al
Parlamento europeo que en nada mejoran la situacion de con-
trol produciendo una falsa sensacién de alivio democrético.
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Esto no impide que se trate de resolver desde una perspecti-
va més modesta algunas cuestiones de menor entidad surgidas
en el plano de las relaciones interinstitucionales. Entre ellas se
encuentra la posibilidad de precisar el derecho de consulta del
Parlamento Europeo que ha generado ciertas tensiones con el
Consejo. Para el Parlamento, la consulta es un prius necesario
para toda accién en materia de PESC que debe llevarse a cabo
de una manera formalizada juridicamente. En cambio, el Consejo
opina que bastan a esos efectos los informes o las reuniones de
la Presidencia con las comisiones correspondientes. Podria pen-
sarse en modificar el articulo J.7 para formalizar esa consulta no
vinculante al Parlamento antes de la adopcién de acciones o po-
siciones comunes, salvo, naturalmente, cuando no fuese posible
por razones de urgencia de las que se daria cuenta inmediata-
mente al Parlamento.

El papel de la opinién publica en materia de politica exterior
tampoco esta resuelto en el TUE. Las circunstancias que rodea-
ron el proceso de ratificacion del TUE aconsejan un replantea-
miento y un esfuerzo en el sentido de procurar una cierta aso-
ciacion de la opinién publica con este proceso. El papel del
Parlamento Europeo como generador y catalizador de la opinién
publica deberia ser mejor valorado e, incluso, formalizado en la
reforma del Tratado. Seria conveniente que el 6rgano que antes
apuntaba que deberia encauzar el proceso de percepcién/califi-
cacion deberia dedicar buena parte de su actividad al seguimien-
to de la opinion publica europea en relacién a los temas de po-
litica internacional.

18.  En distintos términos se plantea la posicién del TJCE
en relacién a la PESC. La exclusién del TICE en materia de
PESC, en virtud de lo previsto en el articulo L del TUE, no re-
sulta admisible y exige una modificacion de fondo. No se trata,
naturalmente, de postular el control jurisdiccional del TJCE so-
bre la politica exterior en su conjunto o sobre las razones de
oportunidad politica que proliferan en este ambito. Pero, desde
el momento en que la PESC se encuentra formalizada juridica-
mente mediante el establecimiento de una serie de obligaciones
Y con un aparato institucional en el que el Consejo tiene la ca-
pacidad de adoptar decisiones obligatorias y vinculantes, los
Estados deberian ser los primeros interesados en la existencia de
un control jurisdiccional de la legalidad de esos actos y del cum-
plimiento de las obligaciones asumidas. Tratdndose de Estados
con una tradicién democrética consolidada, seria exigible asimis-
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mo un control jurisdiccional que sirviese como garantia de res-
peto de los derechos y libertades fundamentales de los particu-
lares en el ejercicio de esa actividad de politica exterior.

El control jurisdiccional no debe ser ni mayor ni menor del que
existe en los sistemas constitucionales internos en relacion a la
politica exterior ni tampoco tiene por qué ser diferente del que
se arbitra en cualquier modelo internacional de cooperaciéon en
relacion al cumplimiento de las obligaciones. Hay que pensar tan-
to en la posibilidad de que el Consejo adopte actos no confor-
mes con el Tratado como en incumplimientos de los Estados que
deben ser sancionados y tampoco hay que olvidar que el desa-
rrollo de la politica exterior puede comportar una vulneracion de
derechos de particulares sin que se hayan previsto los cauces ne-
cesarios para el control y eventual sancién de esas infracciones.

Podria también extenderse la jurisdiccién del TJCE al control
y sancion del fraude a las finanzas comunitarias en la linea que
viene trabajando la Comisién para el &mbito comunitario. Sabido
es que, en virtud de lo previsto en el articulo J.11, los gastos ad-
ministrativos de la PESC se cargan al presupuesto comunitario y
en los gastos operativos, aunque facultativamente para el
Consejo, lo cierto es que la tendencia es también la de incluirlos
en el presupuesto comunitario. No hay una sola razén que pu-
diera avalar la exclusién de estas partidas presupuestarias de los
mecanismos pensados para la lucha contra el fraude.

19. La financiacién de la PESC se ha convertido en uno
de los grandes nucleos de conflicto interinstitucional no sélo en
relacion a los gastos operativos, como se podia presagiar, sino
también en cuanto a los gastos administrativos.

La precision que hace el articulo J.11.2 al incluir en el presu-
puesto comunitario los gastos administrativos que «ocasionen a
las instituciones» las disposiciones de la PESC no est4 exenta de
problemas ya que ello ha permitido distinguir entre esos gastos
vinculados al funcionamiento de las instituciones y los gastos de
naturaleza administrativa que no se vinculan al funcionamiento
de una instituciéon como es el caso de la organizacién de confe-
rencias internacionales, los gastos de observadores, etc. En este
sentido, seria conveniente eliminar la precision de manera que
los gastos administrativos en su conjunto corran a cargo del pre-
supuesto comunitario incluyéndolos todos, en principio, en la
Seccién 1I, Consejo, del presupuesto, salvo los gastos de la
Comision y del Parlamento que irian a su propia Seccion presu-
puestaria.
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La cuestion de los gastos operativos plantea mayores proble-
mas. Prueba de ello ha sido el procedimiento de adopcién del
presupuesto para el ejercicio 1995 donde el Parlamento Europeo
ha utilizado su poder de decision en relaciéon a los gastos no obli-
gatorios para imponer su propia percepciéon de la PESC.
Convendria en este sentido buscar una férmula que impida que,
como hasta ahora, la PESC se convierta en la victima del deba-
te sobre el reparto del poder entre el Consejo con sus compe-
tencias de decision y el Parlamento con sus competencias pre-
supuestarias.

Son dos las posibles alternativas en la bisqueda de una solu-
cién al problema de los gastos operativos. Una primera consis-
tirla en mantener el sistema actual, pero estableciendo las nece-
sarias garantias de clarificacién y de respeto mutuo de las
competencias de cada una de esas instituciones en el marco de
un acuerdo interinstitucional. La segunda posibilidad seria trasla-
dar a la PESC un sistema de financiacién similar al previsto en
relacion a los FED que tiene la ventaja de que la decision en tor-
no a las contribuciones vy los gastos corresponde a los Estados y
al Consejo, la gestion se realiza por la Comision, y el Parlamento
Europeo participa aprobando la gestiéon presupuestaria de esos
fondos. Aunque esta segunda posibilidad no esta exenta de pro-
blemas, como los derivados de la determinacion de la clave de
reparto aplicable, serd la unica solucién si contintan plantean-
dose problemas con su financiacion mediante el presupuesto co-
munitario. De cualquier modo, en el marco de la propuesta ge-
neral de unificacion del sistema bajo la personalidad juridica de
la Unién Europea es evidente que el planteamiento es otro y pasa
por una reforma general del sistema presupuestario de la Unién
Europea. Convendria entonces no olvidar que la via presupues-
taria es un instrumento normal de fiscalizaciéon parlamentaria de
la politica exterior en los sistemas constitucionales. Lo que care-
ce de sentido es su utilizacién forzada permitida por la confusa
estructura del sistema actual.

20. La tipologia de los actos en materia de PESC no pa-
rece ser una de las prioridades en la perspectiva de la CIG. Las
expectativas generadas con la introduccién del mecanismo de las
acciones comunes han provocado duras criticas que conviene, en
mi opinién, suavizar, teniendo en cuenta el escaso tiempo trans-
currido desde su implantaciéon. En cualquier caso, el funciona-
miento no satisfactorio de la PESC no es imputable a las accio-
nes comunes sino a cuestiones de fondo. Tampoco se encuentran
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justificadas las criticas a la utilizacion de las declaraciones como
instrumento de expresién de la PESC, si bien debe evitarse un
empleo excesivo de ese mecanismo que podria ser encubridor de
la incapacidad o de la falta de voluntad para adoptar posiciones
y acciones comunes. No es logico impedir la existencia de de-
claraciones en el marco de la PESC como tampoco lo es res-
tringir sus instrumentos a los expresamente previstos en el Titulo
V. Con las garantias necesarias para no desvirtuar esos instru-
mentos y el compromiso de fondo que supone su existencia mis-
ma al tener un caréacter vinculante, seria conveniente mantener
abierta la posibilidad de que los Estados o las instituciones ten-
gan otros cauces de expresion de su voluntad, situacion ésta mas
que aconsejable si se prevé la posibilidad de participaciones asi-
metricas. Entiendo que, si como deberia preverse, en la Union
Europea se viera reconocido el «treaty-making power» con ca-
racter general y, en consecuencia, aunque con procedimientos
distintos, también para la PESC se incorporaria a un tipo de acto
juridico mas que resulta realmente necesario.

21. La aplicacion de la PESC no parece haber planteado
graves problemas de funcionamiento desde el punto de vista ins-
titucional y de la coordinacién de los servicios exteriores de los
Estados miembros v las delegaciones de la Comisién. La flexibi-
lidad y el pragmatismo con los que se han puesto en practica los
articulos J.5 y J.8 del TUE han permitido, asimismo, la ejecu-
cion de las acciones comunes.

No obstante, en el plano de la ejecucion de la PESC se ad-
vierten dos problemas de fondo que, en cualquier momento, pue-
den mostrar su gravedad. Se trata de un relativo solapamiento
entre actividades de PESC y comunitarias y de una cierta falta
de coherencia entre ambas que acaban por cuestionar el papel
de la Unién Europea en el exterior. Ello es el resultado de la con-
currencia de dos circunstancias: la estructura dual que supone la
existencia de las CCEE y de la PESC, cada una con su ambito
de actuacion, y la tendencia de la PESC a absorber la dimensiéon
politica que se ha ido construyendo a partir de las competencias
exteriores comunitarias. La prueba de ello se encuentra en si-
tuaciones tan poco légicas como las surgidas en relacion al en-
vio de ayuda humanitaria a Bosnia y Herzegovina o el apoyo al
proceso de paz en Oriente Medio.

A mi juicio, en relacién a la ejecucion de la PESC deberia de
darse un salto cualitativo exigiendo constitucionalmente, al am-
paro una vez mas de la determinacién de la personalidad juridi-
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ca de la Unién, no ya un principio de coherencia sino, con to-
das sus peculiaridades, de un principio de unidad de accién. La
coherencia puede ser suficiente en la formulacién pero la unidad
es imprescindible en la ejecucioén. Sin estar exento de problemas,
la unidad de accién es la Unica via para garantizar la eficacia y
consistencia de la dimensién exterior de la Unién Europea.

22. Si, como parece previsible y por lamentable que resul-
te, no se elimina la estructura en pilares, sera4 necesario afrontar
el problema de las pasarelas con objeto de paliar los efectos
més negativos de las mismas. Dejando aparte la pasarela relati-
va a la financiacién de la PESC que ya ha sido abordada, son
dos las pasarelas que generan mayores distorsiones: el articulo
J.6 y el articulo 228A.

23. La pasarela del articulo J.6 establece la obligacion para
las misiones diplomaticas y consulares de los Estados miembros
y las delegaciones de la Comisiéon de «contribuir a la ejecucién
de las disposiciones del articulo 8C del Tratado CE». Esta dispo-
sicion en el contexto de la ciudadania europea permite a un ciu-
dadano de la Unién del que el Estado del que es nacional no po-
see representacion diplomatica y/o consular en un Estado tercero
solicitar la proteccion de la mision diplomética u oficina consu-
lar de otro Estado miembro representado ante dicho Estado.

Las relaciones entre los articulos J.6 y 8C del TUE plante-
an problemas que deben de resolverse. El articulo 8C cumple la
funcion de reconocimiento del derecho a la proteccion diploméa-
tica y consular y el articulo J.6 la funcién de protecciéon o de ga-
rantia de ese derecho. La exclusion en el ambito de la PESC de
un sistema de control del cumplimiento de obligaciones por el
TJCE podria llevar a la curiosa situaciéon de que un particular al
que se le ha desconocido ese derecho y que puede acudir a to-
dos los mecanismos juridicos del sistema comunitario no pueda
hacer valer dicho derecho frente al Estado infractor por la fragi-
lidad de la obligacién contenida en materia de PESC y la au-
sencia de un control jurisdiccional sobre su cumplimiento. La Gni-
ca solucién a tan extraordinaria anomalia pasa por la extension
de la jurisdiccion del TJCE al control del cumplimiento de las
obligaciones en PESC con caréacter general, como antes se apun-
t6, o, en su defecto, con una extension de la jurisdiccion comu-
nitaria especifica para el articulo J.6.

24. Por su parte, el articulo 228A del TCE requeriria una
redaccion mas precisa. La mayoria cualificada prevista en dicho
articulo se ve obstaculizada por la exigencia de una posicién o
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accién comun previamente adoptadas en el plano de la PESC y
deudoras en consecuencia de la unanimidad. El caso de las san-
ciones a Haiti puso de manifiesto claramente el problema ya que
un so6lo Estado puede impedir el juego del articulo 228A impi-
diendo en sede de PESC la decisién previa necesaria para su
aplicaciéon. La cuestion presenta varias aristas disfuncionales: con-
taminacion del procedimiento comunitario por el interguberna-
mental (més grave si se tiene presente que el 228A tiene un am-
bito de acciébn comunitario mas amplio que el del 113, siendo
asi un arma de defensa comunitaria, sumandose asi a la supre-
sion del articulo 116) en los terrenos econémicos (ad. ex. en ser-
vicios) que se ve cercenado por el peso de esa unanimidad, du-
plicidad de actos, introduce mayor lentitud en terrenos en que
puede ser necesaria la celeridad, etc.

Cuando el problema que suscita la interrupcién o reduccién
parcial o total de relaciones econémicas con Estados terceros en-
tra dentro de las competencias exteriores comunitarias, deberia
aplicarse la mayoria cualificada, sin necesidad de una posiciéon o
accibn comun previa. Cuando el problema esta vinculado a am-
bitos materiales no comunitarizados, si podria entrar en juego el
procedimiento actualmente previsto en el articulo 228A. Se evi-
taria asi que por la via de ese articulo se utilice la unanimidad
exigida en PESC para adoptar medidas que requieren la mayo-
ria cualificada en el ambito de las competencias comunitarias. Es
evidente que este planteamiento resulta facil de enunciar, pero
esconde demasiados problemas, en particular, el control jurisdic-
cional, en cierto sentido dificultado en la implicacion del ambito
de PESC donde esta excluido. Quizé sea un ejemplo mas de como
una soluciéon general y unificadora se impone. Bajo un mismo
sistema para la Unién Europea, la cuestion no pasaria de ser un
problema de bases juridicas cuya solucion via judicial no seria es-
pecialmente grave.

25. En perspectiva de la Conferencia Intergubernamental
de 1996 la necesidad de reforma de la PESC aparece tan sen-
tida como oscura en sus posibilidades.

Los grandes condicionantes de una reforma en profundidad de
la PESC, aparte la siempre insondable falta de voluntad politica,
podrian resumirse en dos:

a) En primer lugar, el peso histérico-politico de la evolucion

del sistema de cooperaciéon en politica exterior de los Estados
miembros de la Unién Europea; v,
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b) En segundo lugar, el peso de la confusa formalizacion ju-
ridica realizada con un débil compromiso politico.

Es, a mi juicio, imposible eliminar un debate de estas caracte-
risticas por mas invocaciones que se hagan a la necesidad de un
«realismo» o por més esperanzas que se depositen en el «funcio-
nalismo», en una aplicacién mimética de lo que ocurre en el &m-
bito de la integracién econémica, que sélo puede ocultar o ig-
norancia o intereses ajenos al avance del proceso de construccién
europea.

Llegados a este punto, la CIG 96 sélo tiene dos opciones. La
primera es seguir la dindmica que hasta ahora preside la evolu-
cioén de la cooperacion en politica exterior, es decir, seguir for-
jando un compromiso entre las voluntades encontradas de acer-
camiento o distanciamiento respecto de la estructura comunitaria,
que no han hecho sino configurar una estructura de cooperacion
poco clara, confusa en sus relaciones con la comunitaria, im-
perfecta en su formalizacion juridica y, en fin, notablemente ine-
ficaz. Una segunda opcién, probablemente menos ambiciosa en
los objetivos, pero capaz de formular hasta donde sea posible
compromisos claros y precisos y con una formalizacién juridica
capaz de disciplinar los comportamientos, sélo concebible en un
marco juridico claro: la configuracién juridico internacional de la
Unién Europea.

A mi me parece que esta segunda opcién no soélo es la dese-
able sino que es posible. Perdida esta oportunidad y con las pers-
pectivas de ampliacion existentes, es muy probable que cambie
el diagnéstico para pensar que cualquier opcién serd deseable
pero ninguna posible.

103






PROPUESTAS PARA EL GRUPO
DE REFLEXION

CaRLOS MoLINA DEL Pozo

A pesar de que, entre los temas que son susceptibles de ser
tratados en la préxima CIG, son muchos los que suscitan mi in-
terés, resefo a coantinuaciéon —en calidad de numerus apertus—
algunos que me parecen esenciales. Resulta evidente, no obs-
tante, que el grado de imbricacién existente entre las distintas
cuestiones no permite llevar a cabo un andlisis separado de las
mismas.

De este modo, comienzo por exponer brevemente unas ideas
sobre el control politico v la responsabilidad de la Comisién, as-
pecto vinculado estrechamente con las cuestiones de orden le-
gislativo (codecision, tipologia de los actos), asi como con los pro-
blemas derivados de la aplicacién del principio de subsidiariedad.
Maés adelante, paso a abordar con caracter mas especifico este
Ultimo problema (subsidiariedad) en relacién a la cuestion del re-
parto de competencias entre Estados miembros e instituciones
comunitarias que, asimismo, se imbrica con el problema de la je-
rarquia de las normas. Por dltimo, me ocupo de los problemas
que la puesta en marcha del procedimiento contemplado en el
articulo 189B TCE presenta en el &mbito de la comitologia, sin
olvidar que este «dossier» (comitologia) ha de contemplarse, asi-
mismo, a la luz de otras cuestiones como la de la jerarquia de
las normas.

1. Control politico de la actividad de la Comisién

Cuestion del méximo interés la constituyen los interrogantes
que se plantean en el documento en relacion a la fiscalizacion
politica de la actividad de la Comision.

En lo que se refiere al problema de ante qué instituciones debe
ser responsable la Comision, nos parece oportuno exponer las
siguientes consideraciones.

En primer lugar, no consideramos conveniente que el Consejo
Europeo pueda ejercer un poder de control politico sobre la
Comisién, por cuanto ello puede incidir de manera notable en la
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consolidacion de tendencias intergubernamentales dentro de la
Comunidad, circunstancia que, en modo alguno, nos parece de-
seable en el estado actual de la construccién comunitaria, cuan-
to mas, si tenemos en cuenta el auge de posturas involucionis-
tas con respecto al proceso de integracion.

En segundo término, y con mayores reservas que en nuestro
pronunciamiento del parrafo anterior, estimamos que el Consejo
no debe ser tampoco quien ejerza, de modo fundamental, las ta-
reas de control politico sobre la Comisién, ya que dicha prerro-
gativa se ajusta, esencialmente, al perfil de la instituciéon que os-
tenta la representacion popular, el Parlamento Europeo. En
efecto, en la préctica constitucional moderna, el control sobre el
ejecutivo constituye una de las prerrogativas/funciones principa-
les de los parlamentos, tarea que por lo comin corresponde a
la camara baja.

De este modo, cabe pensar que es al Parlamento Europeo a
quien, en mayor medida, corresponde ejercer la actividad de fis-
calizacién de la accion de la Comisién. En principio, parece re-
comendable mantener el procedimiento de mocién de censura tal
y como opera en la actualidad (mocién de censura conjunta). En
efecto, la experiencia del «examen» individual de los nuevos co-
misarios, si bien desde el punto de vista formal debe, ciertamen-
te, ser juzgada de manera positiva, en tanto constituye un meca-
nismo de control previo de la idoneidad de los candidatos para
desempeniar sus funciones, la practica ha venido a demostrar que
el Parlamento Europeo no ha sido capaz de sobreponerse a las
dificultades que podria conllevar la exclusion de alguno de ellos,
a pesar de que las criticas —de muy diversa indole— respecto a
la capacidad de algunos candidatos para desempeiiar el cargo fue-
ron de importante consideracién. Podria decirse que la coheren-
cia de la accién del Parlamento Europeo en este asunto concre-
to quedo, en cierta medida, puesta en entredicho. De este modo,
visto el relativo fracaso del procedimiento de control previo, en-
tra dentro lo posible que el establecimiento de una mocién de cen-
sura individualizada presente dificultades de caracteristicas analo-
gas. En un mismo orden de cosas, la posibilidad de institucionalizar
un procedimiento de cuestion de confianza por parte de la
Comisién no debe ser excluida.

Sin embargo, es preciso incrementar el nimero vy la calidad
de los procedimientos de control de la Comision por parte del
Parlamento Europeo, y ello por varias razones. En efecto, si,
como es previsible, la proxima reforma avanza en la linea de
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una generalizacion del procedimiento de codecisién, el
Parlamento Europeo intervendra, cada vez mas, en el procedo
se produccién de normas. Al mismo tiempo, y a medida que
progrese en su legitimidad (adopcién de un procedimiento elec-
toral uniforme, etc.) el Parlamento Europeo deberd ver como,
progresivamente, su derecho de «niciativa de la iniciativa» (evo-
cacién) va desapareciendo en favor de un verdadero derecho de
iniciativa en determinadas areas competenciales (vid. infra «sub-
sidiariedad») sin por ello sustituir, en modo alguno, a la
Comisién, que seguirda gozando de dicha prerrogativa, consus-
tancial a su naturaleza de ente ejecutivo. De este modo, se de-
beria institucionalizar un marco riguroso de sesiones de control
(comparecencias regulares del presidente de la Comisién y de
los comisarios), asi como proceder a una mejora del nivel de
respuesta a las interpelaciones y preguntas formuladas por los
europarlamentarios.

2. Principio de subsidiariedad

El andlisis del principio de subsidiariedad se halla vinculado al
tratamiento de los siguientes temas: competencias y jerarquia de
las normas.

— La calificacion de las competencias precede a cualquier
analisis del principio de subsidiariedad. Sobre el particular, cree-
mos poder demostrar que la postura alemana que reivindica una
relacion de competencias merece ser considerada no tanto por
las motivaciones politicas que subyacen cuanto por las necesida-
des técnicas del propio proceso de construccion europea.

Asi, aunque coincidimos con las posturas del Documento es-
pariol en torno a la CIG, en el sentido de que el proceso de cons-
truccién no estd aun acabado, no podemos suscribir plenamen-
te la validez y vigencia del método neofuncionalista en la
construccion. Es cierto que el proceso no esta consolidado, pero
también lo es que ya no se trata, como en sus inicios, de admi-
nistrar en comin unos pocos ambitos materiales, sino préactica-
mente el conjunto de sectores socioeconémicos y algunos otros
que no presentan tal caracter. La indefiniciéon actual de la atri-
bucion competencial no hace sino crear tensiones entre algunos
Estados con las instituciones comunitarias, que podrian reducir-
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se al minimo si, partiendo del estado actual de integracion, se
procediera a analizar, una por una, el alcance de las competen-
cias ya transferidas y ejercitadas.

— Entendemos que sélo una vez calificadas las competencias
comunitarias procederia analizar la jerarquia normativa de los
actos de las instituciones. Asi, del ejercicio de una competencia
de coordinacién resultaria una lLey-Marco, o directiva stricto
sensu; o del ejercicio de una competencia de ejecuciéon nor-
mativa por parte de la Comisién resultaria una norma de ca-
racter reglamentario susceptible de diversas denominaciones.
Creemos que el proceso contrario no es posible, esto es, no-
minar y establecer una jerarquia de normas comunitarias sin de-
terminar el alcance de las operaciones juridicas que dichas nor-
mas impondran en los Estados miembros: denominacion y
cualificacién aparecen indisolublemente unidas; naturalmente,
para cualificar hay que determinar con caracter previo el alcance
maximo de la norma en funcién de la competencia que con su
adopciéon se ejercita.

3. Comitologia

A falta de disposiciones relativas a la jerarquia de las normas
(dipologia de los actos»), el Parlamento y el Consejo ostentan la
responsabilidad plena sobre los actos normativos que se adopten
en relacién a las materias reguladas por el procedimiento de co-
decision (art. 189B TCE). Ello quiere decir que sera preciso de-
sarrollar un/unos procedimiento/s en materia de comitologia para
la regulacion del ejercicio de las competencias de ejecucion, por
parte del Parlamento Europeo y del Consejo, que ostenta la
Comision —analogo/s a los previstos en la Decision CEE (87)373
del Consejo de 13 de julio de 1987 (Decisién «comitologia»), acto
derivado de lo dispuesto en el articulo 10 del AUE (arts. 145,
guién 3.° TCE, 26 TCECA y 115 TCEEA)—. En tanto no se lle-
ve a cabo una reforma en este sentido, rige lo dispuesto en el
modus vivendi sobre comitologia firmado por las tres institucio-
nes en diciembre de 1994. En cualquier caso, las condiciones de
la atribucion a la Comisién para la adopcion de actos normati-
vos de ejecuciéon deberé permitir a las instituciones legislativas con-
servar su poder de control de las actuaciones de ejecucion nor-
mativa de aquélla.
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El documento hace referencia a lo acordado en fecha recien-
te entre el PE, el Consejo y la Comision en el «modus vivendi»
de naturaleza provisional concluido entre las tres instituciones so-
bre la cuestion de la «comitologia» [p. 6], es decir el ulterior exa-
men del problema. Dicho problema se cifra, fundamentalmente,
en el hecho de que el PE considera que las medidas de ejecu-
cion de aquellos actos que son aprobados en virtud del procedi-
miento de codecisién (por el PE y el Consejo, conjuntamente) no
deben ser adoptados utilizando los procedimientos contemplados
en la Decision de 13 de julio de 1987 sobre «comitologia» [DOCE
L 197 de 18 de julio de 1987] (especialmente cuando sean de
naturaleza normativa, como en el caso del mercado interior), fun-
damentalmente, ya que dichos procedimientos contemplan la po-
sibilidad de que el Consejo pueda revocar la medida en cuestion.

Esta reivindicacién nos parece razonable. En el fondo de la
cuestion late la dificil coexistencia de dos preceptos del Tratado,
el articulo 145, guién 3.°, y el articulo 189B TCE. Ello es asi,
ya que el primero otorga potestad de ejecucién normativa a la
Comisién, en relacion a los actos del Consejo (hasta la entrada
en vigor del TUE, legislador principal de la Comunidad), al tiem-
po que dicho precepto no queda formalmente alterado por el re-
conocimiento expreso de la condicion de co-legislador de otra
institucion, el Parlamento Europeo.

Desde esta perspectiva, parece pertinente una nueva redaccion
del articulo 145, en el sentido de ampliar la potestad reglamen-
taria de la Comisién a los actos normativos adoptados de con-
formidad con los procedimientos que resulten aplicables, con in-
dependencia de las instituciones que intervengan y de su grado
de intervencion. Naturalmente, segiin mas arriba exponiamos,
esta reforma debera tener su reflejo en las correspondientes nor-
mas de derecho derivado (decisiones «comitologicas»).

Nuestras sugerencias en relaciéon al problema pueden resumir-
se como sigue:

a) la cuestién que se suscita afecta de manera significativa al
equilibrio institucional consagrado por los tratados, de modo que
es preciso abordarla a lo largo de la préxima CIG,

b) la participacién del PE en un nuevo procedimiento de «co-
mitologia» para las medidas de ejecucion que desarrollen actos
adoptados por el procedimiento contemplado en el articulo 189B
del TCE puede articularse, en sintesis [existen otras cuestiones
importantes, como la determinacién de las modalidades de la de-
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legacion que puedan consignarse en un hipotético «nuevo articu-
lo 145» del TCE, o el efecto retroactivo de los procedimientos
previstos en la Decisién que introduzca el nuevo procedimiento],
en torno a los siguientes aspectos:

b.1) introduccién de un procedimiento de informacién sobre
la base del procedimiento vigente Lord Plumb/Delors,

b.2) introducciéon de un procedimiento de consulta al PE lo
mas &gil que sea posible, de modo que nunca pueda restarse efi-
cacia a las medidas que se pretendan adoptar,

b.3) posibilidad de que el PE, por mayoria de los miembros
que lo integran, y el Consejo, por mayoria cualificada, puedan
solicitar de la otra institucion que anule una medida de ejecucion,
de caréacter mormativo, de la Comisién; si la institucién cuya ac-
cién anuladora se solicita, aceptase dicha peticion, la medida se
anularia, de modo que la Comisién deberia presentar una nueva
propuesta que contemplase las sugerencias que el PE y el Consejo
le dirigieran.

En resumen, se trataria de encontrar un acuerdo en el que las
propuestas del PE encuentren sufiente acogida sin por ello co-
lapsar el proceso de adopcién de medidas de ejecucién deriva-
das de actos adoptados con arreglo al procedimiento previsto en
el articulo 189B del TCE.

110



DEMOCRACIA Y EFICACIA EN LA
UNION EUROPEA AMPLIADA:
EL RESTABLECIMIENTO DE LOS

EQUILIBRIOS GLOBALES EN EL SISTEMA

DE VOTACIONES DEL CONSEJO

ARACELI MANGAS MARTIN

Introduccion

1.

2.
I,

10.

El acervo relativo al procedimiento de votacion en el
seno del Consejo.

Los ejes de la reforma.

Una opcién a restringir: la unanimidad en una UE am-
pliada. Las alternativas a la unanimidad.

Unanimidad y revision.

El déficit democratico: una mayoria de poblacion sin re-
presentacién en el Consejo.

Una nueva y amplia mayoria de Esados y de poblacion.
Otra alternativa: una nueva ponderacion.

Mantenimiento de la ponderacion actual y aumento de
la mayoria cualificada.

Otras férmulas.
Cuadro de sintesis: a modo de conclusiones.

111



Introducciéon

Ciertamente, plantear los propoésitos de la Unién Europea am-
pliada transciende los limites especificos de este trabajo; pero de
las metas que tenga la UE ampliada v a las que pueda aspirar van
a depender las opciones que se puedan configurar en la préxima
reforma de los Tratados.

Sin entrar en esa profunda reflexién politica, que ha sido abordada
en distintas declaraciones y discursos de los lideres politicos de Francia,
Alemania y Reino Unido, creo que la UE ampliada a 27 6 30 Estados
no ira més lejos de los propésitos que han inspirado el actual proce-
so ni lograra mas integraciéon de la conseguida hasta ahora.

El desafio de la UE ampliada ® sera, en mi opinién, como con-
servar los principios basicos del acervo comunitario. Habra que
adaptarlos a la nueva configuraciéon de una UE todavia bastante
menos homogénea y cohesionada, mas intergubernamental y fle-
xible, que la actual UE a Quince Estados.

1. El acervo relativo al procedimiento de votacién
en el seno del Consejo

El Consejo, desde la fundacién de la CEE en 1957 hasta la
cuarta ampliacién, respondia a una combinacion de diversos pa-
rametros juridico-politicos. Simultaneamente se tenian en cuenta
dos principios de Derecho: el principio de la igualdad soberana
(presencia de todos los Estados miembros y, obviamente, igual-
dad en caso de unanimidad) y el principio de la efectividad (pon-
deracion moderada del voto en funcién de la poblacién). Y va-
rios parametros politicos basados en la idea del equilibrio global.

Esto ha supuesto que la mayoria cualificada era el resultado de
un célculo que impedia:

A) que ninglin acto comunitario pudiera ser adoptado unica-
mente por los Estados grandes o por los Estados medios/pequerios.
B) la ponderacion de votos y el nivel de la mayoria cualifi-
cada ha permitido, con posterioridad y hasta 1995, asegurar y

! Las reflexiones que se hacen en este estudio estan condicionadas por los impe-
rativos de la ampliacién a 27/30 Estados. Lamentablemente, a pesar de la re-
torica favorable a la ampliacién al Este, muchos Estados miembros no son con-
secuentes institucionalmente con la nueva realidad que se producira en torno al
afio 2000 y mantienen los parametros de 1957 (la histérica Comunidad a Seis).
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respetar el equilibrio entre el centro y la periferia, entre los
Estados grandes y pequefios, el Norte y el Sur.

Esto (A) justifico entonces que se le otorgara un voto, despro-
porcionado a su poblacién, a Luxemburgo, Bélgica y Holanda
frente a los tres grandes Estados.

Aun habiendo variado radicalmente la composicion numérica
(de Seis a Quince) y la multiplicaciéon de los Estados medios/pe-
querios (de 3 a 10), se han transpuesto mecénicamente las pon-
deraciones de votos a partir de la concesion hecha rebus sic
stantibus en 1957, infringiendo los parametros del acervo.

En la UE ampliada a 27/30 Estados, los Estados grandes o
semigrandes permaneceran casi estancados en nimero (los Cinco
actuales + Polonia), mientras que los Estados medios y peque-
fos doblan su nimero agravando el desequilibrio actual.

Por ello, la reforma de 1996 debe restablecer mediante nuevos
mecanismos, los equilibrios entre grandes y medios, entre el Este y
el Mediterraneo, el Norte y el Sur. Desde luego, una transposicion
mecanica, como la hecha irresponsablemente con ocasion de la am-
pliacién a Austria, Finlandia y Suecia, no deberia repetirse en la
CIG de 1996.

Ciertamente, la habilidad de un Estado miembro para influir en
decisiones espécificas depende también de si puede encontrar
aliados entre otros Estados miembros.Ahora bien, las alianzas las
generan intereses y preocupaciones comunes como las que pue-
den compartir ciertos Estados medios con intereses econémicos
muy limitados y especificos, o ciertos grandes Estados con fuer-
tes intereses geo-politicos y econémicos.

Pero, paises como Espafia, con intereses econémicos muy di-
versificados encuentran enormes dificultades para defender unos
intereses muy variados y en casi todos los frentes.Por otra par-
te, tampoco puede jugar la carta del liderazgo por encontrarse
lejos de la capacidad politica y econémica de las verdaderas gran-
des potencias. Tiene evidentes dificultades para participar en una
«coalicion ganadorar, si bien la més préxima a sus preferencias
politicas es el denominado «eje Paris-Bonn» (algo diluido por los
cambios politicos en Francia) y tan sélo puede encontrar coope-
racion en los otros Estados mediterraneos (Italia, Grecia) y, con
cierta frecuencia, logra sintonizar con Francia.

¢Pero cuéntos Estados Mediterraneos podréa haber, ademas de
Espafia, Italia y Grecia, con intereses compatibles? Proba-
blemente, s6lo Rumania.
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2. Los ejes de la reforma

La CIG DE 1996 no podra escapar al sino de la quincena de
reformas habidas desde 1951:méas democracia y mas eficacia.

El aislamiento del Sur y la imposicién de decisiones por una
escasa mayoria de poblacién sobre una importante mayoria pue-
den ser un hecho si no se modifica la ponderacién de votos de
cada Estado o/y se refleja de manera proporcionada y prudente
(es decir, no matematicamente), la poblacién de cada Estado.

Por otra parte, ademés, de democratica, la UE debe ser eficaz. De
ahi que, las decisiones se puedan tomar con agilidad en un Consejo
que corre el riesgo de transformarse en un érgano asambleario en
el que la unanimidad pondra en peligro su pervivencia misma.

Pero, la eficacia no significa mayorias faciles ni la marginacién
de decenas y decenas de millones de ciudadanos de la Union. Tras
cada acto (entiéndase bien, «posicion comun» o proyecto nor-
mativo) debe reunirse un alto porcentaje de Estados y de pueblos
(igualdad formal y efectividad).

La Unién Europea todavia es, por voluntad de nuestros pue-
blos, una organizacién internacional muy avanzada, sui generis,
etc.., pero no es un Estado y no puede decidir habitualmente con
mayorias cualificadas «reducidas» como las actuales.

Si queremos ir construyendo una cohesion entre los pue-
blos,debemos esforzarnos por lograr amplios compromisos. Y,
desde luego, el umbral actual de 70/71% en el que se basa la
«pantalla» del voto ponderado es algo reducido y puede imponer
decisiones a casi dos centenares de millones de ciudadanos de
los Estados miembros.

3. Una opcidén a restringir: la unanimidad en una UE
ampliada. Las alternativas a la unanimidad

Dicho lo anterior, y en consecuencia con todo ello, la unani-
midad no puede preverse de forma tan generalizada como en la
situacién actual 2.

? Se comprueba que atn son numerosos los &mbitos en los que se mantiene
el voto por unanimidad:

— Ciudadania de la Unién: art. 8 A, derecho a circular y residir libremen-

te en el territorio de los Estados miembros (previo dictamen conforme

del PE): art. 8 B.1,derecho de voto y elegibilidad en las elecciones mu-
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En modo alguno se trata de eliminarla, pues la unanimidad es
una garantia en determinadas materias del respeto a la identidad
y personalidad de los Estados miembros, del acervo comunitario
en materia de respeto a los principios democréaticos y del estado
de Derecho en la propia UE (principio de legalidad, proteccion
jurisdiccional).

nicipales en el Estado miembro en el que se reside; art. 8 B.2, derecho
de voto y elegibilidad en las elecciones al PE; art. 8 E, ampliacion de los
derechos especificos;

— art. 45.3, ayudas compensatorias por importaciéon de materias primas;

— art. 51, seguridad social;

— art. 57.2, modificacién de los principios legislativos del régimen de una
profesion;

— art. 73.C, medidas liberalizadoras de capitales que supongan un retroceso;

— art. 75.3, régimen de transportes que afecte gravemente al nivel de vida
y empleo de algunas regiones;

— art. 93, ayudas de estado;

— art. 99, fiscalidad;

— art. 100, armonizacién de legislaciones que tengan una incidencia directa
sobre el establecimiento del mercado comun;

— art. 103 A, asistencia financiera;

— art. 104 C.14, déficit excesivo;

— art. 105.6, misiones del BCE;

— art. 109.1 y 4, acuerdo tipos de cambio;

— art. 109 E.7, IME;

— art. 109 K.5 y L.4, disposiciones institucionales de la UEM;

— art. 121, atribuciones a la Comisién en materia de seguridad social;

— art. 128, cultura;

— art. 130, industria;

— Cohesién econdmica y social: art. 130B, acciones necesarias fuera de
los fondos; art. 130D, misiones, objetivos prioritarios y organizacién de
los fondos de finalidad estructural y reglas generales aplicables a los mis-
mos y disposiciones sobre su eficacia y coordinacion; creacion del Fondo
de Cohesion;

— art. 130 [+0O, investigacién y desarrollo tecnoldgico, empresas comunes
para ejecucién de programas de [+D (art. 130N);

— art. 130 S.2, medio ambiente (ciertas medidas fiscales, ordenacién del
territorio, gestion de recursos hidratlicos, opciones sobre fuentes y su-
ministros energéticos). Posibilidad de adopcién por mayoria cualificada.

— art. 136, paises y territorios de ultramar;

— art. 138.3, procedimiento electoral uniforme (previo dictamen conforme
del PE);

— art. 145, régimen de atribuciones de competencias de ejecucién;

— art. 151.2, nombramiento del Secretario General de la Comisién;

— art. 157.1 y 159, modificacion del nimero de Comisarios;

— art. 165y 166, aumento nimero de jueces y abogados generales y adap-
taciones a ese precepto;
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Por ello, la unanimidad se reservaria para ambitos (la mayoria
no legislativos) como, entre otros:

— La adhesién de un nuevo Estado miembro, las nuevas com-

petencias del articulo 235 (+art. 8E y K9), la decision sobre
recursos propios (art. 201, el régimen linguistico (art. 217,
lenguas oficiales), la cultura (art. 128) y determinados deci-
siones relativas a los pilares intergubernamentales (art. J y K).

Entonces habria que buscar alternativas viables y razonables a
la unanimidad.

Asi, cuando se adopte una decision por (la nueva) mayoria cua-
lificada se permitiria la opcién a los Estados en minoria (si asi lo
solicitan Estados que votaron en contra o se obstuvieron) de unos
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art. 168A.4, reglamento de Procedimiento del TPI;

art. 188, modificaciones del Titulo IIl del Estatuto del Tribunal de Justicia;
art. 188.B, nombramiento de los miembros del Tribunal de Cuentas;
art. 189.A, modificaciones de la propuesta de la Comisién;

art. 189B.3 y Cd), ciertas situaciones en los procedimientos de coope-
racién y decision;

art. 194, nombramientos de los miembros del Comité Econémico y
Social;

art. 198 A y B, nombramiento y reglamento interno del Comité de las
Regiones;

art. 201, sistema de recursos propios, ratificacion por los Estados miem-
bros segin normas constitucionales;

art. 209, reglamentos financieros, necesidades de tesoreria y controla-
dores financieros;

art. 217, régimen lingiiistico;

art. 223, comercio de armas;

art. 227, territorio de ultramar;

art. 228.2, acuerdos internacionales sobre materias para las que se exi-
ge la unanimidad para la adopcién de reglas internas;

art. 235, nuevas competencias de la CE;

art. 238, acuerdos de asociaciéon (dictamen conforme del PE);

art. J:3, 2.2, J.8; J.11, PESC;

art. K3, K8, K9 asuntos de justicia e interior;

art.N (disposiciones comunes), Revision;

art. O (disposiciones comunes), Adhesién de nuevos Estados (dictamen
conforme PE);

art. 2.3 (protocolo politica social a Once Estados): seguridad social y pro-
teccién social, proteccion en caso de despido, representacion y defensa
colectiva de los intereses de los trabajadores y empresarios (y pactos so-
ciales a nivel comunitario sobre estas materias);

art. 41, protocolo Estatutos SEBC y BCE;

art. 6, protocolo criterios de convergencia.



plazos mas amplios para adaptarse a la nueva decision (por trans-
parencia y respeto al principio de legalidad, se expresaria en el
texto de la norma misma). Evidentemente, no es una férmula de
opting out del modelo rechazable de la «Europa a la carta» sino
del modelo aceptable de las dos velocidades.

La alternativa descrita implica que la minoria acata, se some-
te y aplicaréa el régimen decidido por la mayoria, pero podra so-
licitar un plazo especial para su aplicacién (a iniciativa de la mi-
noria).

Otra alternativa (compatible con la anterior) podria consistir en
explicitar la busqueda del consenso en determinadas decisiones
que hoy se votan mediante la unanimidad. Para ello se permiti-
ra un plazo prudencial al que pondrian término, de coman acuer-
do, la Presidencia del Consejo vy de la Comisién. Pasado el pla-
zo sin lograr el consenso, se adoptara la norma por la mayoria
cualificada pertinente.

Una buena parte de esas decisiones —las mas importantes o
sensibles— para las que hoy se exige unanimidad podrian ser de-
cididas mediante uan elevada mayoria —supercualificada— de
5/6 de los Estados miembros que representen 5/6 de la pobla-
cién. En caso de mantenerse la ponderacién actual u otro siste-
ma de ponderacién modificado, el umbral de la mayoria super-
cualificada estaria en el 90% de los votos ponderados.

Otras decisiones menos importantes que hoy se votan por una-
nimidad pasarfan a ser decididas por una nueva y amplia mayo-
ria de 2/3 o 3/4 de Estados y 3/4 de poblacién (que describiré
maés adelante).

Los ambitos de la PESC v la justicia que sigan requiriendo una-
nimidad deberian prever, al menos para algunas situaciones, la
posibilidad de ejecutarse la decisién por quienes la apoyaron
(como en la OTAN), beneficiando de un opting out los que se
abstengan o se opongan. Pero dejo a un lado estos ambitos in-
tergubernamentales pues no son materia especifica de estas re-
flexiones.

4. Unanimidad vy revision
Aunque la revision merece también un tratamiento especifico
que desborda este estudio, no puedo dejar de hacer una somera

referencia a la incidencia de la ampliacién a 27/30 nuevos
Estados miembros en el proceso de revision.
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Por las mismas razones aducidas para restrigir la unanimidad
en la aplicacion de los Tratados, tampoco deberia exigirse,
como regla general, la unanimidad para la revision de los
Tratados.

Deberia diferenciarse, como sucede en muchas Constituciones
y en el mismo TCECA, entre disposiciones fundamentales que
exigirian la unanimidad de todos los Estados miembros y las dis-
posiciones menos esenciales que se podrian revisar mediante una
elevada mayoria de 5/6 (acuerdo en la CIG correspondiente y
5/6 de las ratificaciones).

Asi, en relaciéon con el TCE actual se precisaria la unanimidad
para revisar disposiciones relativas a:

— los principios (art. 1-7C);

— las disposiciones relativas a los principios y objetivos de
cada libertad;

— la ampliacién del ambito de los Tratados a nuevas compe-
tencias;

— las disposiciones bésicas relativas a la misién y compe-
tencias de cada Institucion y érganos auxiliares (asi, art.
137, 138, 144 (Parlamento Europeo), 145, 146, 148
(Consejo), 155, 157, 162, 163 (Comision), 164, 165,
168A, 169, 170, 171, 172, 173, 174, 175, 176, 177,
178, 179, 180, 181, 182, 183, 184, 185, 186, 187
(Tribunal de Justicia y TPI), 188A, 188C (Tribunal de
Cuentas), etc.;

— las disposiciones bésicas sobre la financiacion, articulo 199,
201;

— las disposiciones generales y finales, articulos 210-220,
222-227, 233-235.

5. El déficit democratico: una mayoria de poblacion sin
representacion en el Consejo

Independientemente de composiciones de paises y de cifras, lo
que importa es que se va introduciendo en el debate publico la
cuestion de que las decisiones en la Unién Europea no se pue-
den seguir tomando por los Estados independientemente de la
poblacion.

Hay un tema, casi tab, sobre el que algunos Estados y auto-
res cierran los ojos a la vista de los privilegios que le reporta la
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asignacion desequilibrada de votos: es el otro déficit democrd-
tico, ...pero en el seno del Consejo, al desconocer los ciudada-
nos que hay representados tras cada Estado.

El voto de Estados como Bélgica o Portugal, con diez millones
cada Estado, vale cinco votos. El de Francia o Italia o Reino
Unido, con unos 58 millones de habitantes cada uno de estos
Estados vale diez; la desproporcion es atin mayor si tenemos en
cuenta la poblacién de Alemania. Ha habido y hay un desprecio
a la ciudadania de cinco Estados y una sobrevaloracién de las mi-
norias.

La situacién actual no es compatible con la democracia si
tenemos en cuenta que los Estados de la cuarta ampliacién
retnen, entre todos ellos, unos 21.5 millones de habitantes Y
tienen once votos; Alemania con 81.3 millones de ciudadanos
de la Unién tiene diez votos; Espafia con 39.4 millones, ocho
votos...

Otra forma de ver el déficit democratico en el Consejo es
examinando el nimero de ciudadanos que hay representados por
cada voto en el Consejo:

200.000 luxemburgueses 2.100.000 suecos

1.160.000 irlandeses 3.100.000 holandeses
1.600.000 finlandeses 4.925.000 espafioles
1.700.000 daneses 5.780.000 franceses
1.950.000 austriacos 5.790.000 italianos
1.980.000 portugueses 5.810.000 britanicos
2.000.000 belgas 8.130.000 alemanes

2.060.000 griegos

La Comunidad Europea ha privilegiado a los Estados medios
Y pequerfios y ha penalizado a los grandes o semigrandes.

Otro comentario, muy peligroso por los vientos nacionalistas
que sacuden al continente, es que a los pueblos europeos les in-
teresa formar entidades politicas mas pequerias para obtener ma-
yor poder el dia que puedan ingresar en la Unién Europea (asi,
la jugada maestra de —;Alemania?— Crocacia, Eslovenia y los
paises balticos).

Veamos el marco global de una UE a 27 Estados traslandan-
do la ponderacién actual:
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CUADRO I°

E. candidato m‘:ﬁ::és Votos m?::::)s ml—ilﬁl::ltés Votos
ALBANIA 34 3 ALEMANIA 81.3 10
BOSNIA 45 3 FRANCIA 57.8 10
BULGARIA 8.9 4 ITALIA 57.9 10
CROACIA 4.9 3 R.UNIDO 58.1 10
CHIPRE 0.73 2 ESPANA 39.4 8
ESLOVENIA 5.5 3 HOLANDA 155 5
ESLOVAQUIA 55 3 GRECIA 10.3 5
ESTONIA 1.6 2 BELGICA 10 5
HUNGRIA 10.5 5 PORTUGAL 9.9 5
LETONIA 2.7 3 SUECIA 8.8 4
LITUANIA 3.8 3 AUSTRIA 7.8 4
MALTA 0.37 2 DINAMARCA 5.2 3
POLONIA 38.7 8 FINLANDIA 5 3
RE.CHECA 10.5 5 IRLANDA 3:5 3
RUMANIA 235 6 LUXEMBURGO 0.40 2
TOTAL 125 55 370.9 87
Total U.E. 30 | 495.9 hab
Total votos UE 30 142 x:ﬁ?;izl% 101 votos

Minadia 42 votos
bloqueo

La UE ampliada tendria 495.9 millones de habitantes*. El
total de votos, trasladando mecéanicamente la ponderacién ac-
tual, seria de 142 votos (87+55); luego la mayoria cualificada
estaria en 101 votos (71%) y la minoria critica (o de bloqueo)
en 42 votos.

® Los datos relativos a la poblacion estan tomados del Anuario Econémico y
geopolitico «El estado del mundo 1995», Ed. Akal, 1995.

* Si se trasponen los datos actuales de ponderacién y mayoria cualificada po-
drian tomarse decisiones por 22 Estados representando 211.2 millones de
habitantes frente a una importante minoria de 169.8 millones de europeos
agrupados en cinco Estados (ltalia, Espafa, Grecia, Rumania y Polonia) que
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6. Una nueva y amplia mayoria de Estados
v de poblacién

Precisamente, se va extendiendo la idea de que las decisiones
en el seno del Consejo se adopten por una mayoria doble de los
Estados v de la poblacién.

No pueden seguirse adoptando decisiones por una mayoria de
Estados que no gozan de las mismas posibilidades. Estados me-
dios y pequerios pueden inclinar la decisién sobre dos centena-
res de millones de ciudadanos o gozar de una facil minoria de
bloqueo representando una pequefia poblacién °. Este grave aten-
tado a la democracia no puede continuar ni mucho menos agra-
varse.

En efecto, incluso hoy, en la UE a Quince, una coalicién de
Alemania, Esparia y Holanda (136.2 millones de habitantes) no
podria oponerse a una decisién; sin embargo, una coalicion de
siete Estados (Dinamarca, Portugal, Bélgica, Luxemburgo,
Suecia, Finlandia y Austria) con 47.1 millones de habitantes pue-
de impedir una decisién que no responda a sus intereses.

En la Comunidad actual se ha venido incubando un notable
malestar social y progresiva insatisfaccién y alejamiento del pro-
ceso de la integracion de amplias capas de la poblaciéon. Por ello,
me parece acertado recurrir al amplio respaldo de la poblacién
de los Estados miembros en cada votacién del Consejo. A cam-
bio, se debe eliminar, casi por completo, la unanimidad.

La mayoria cualificada se ha revelado como una mayoria in-
suficiente con la que se pueda identificar la opinién ptblica. La
utilizacién mecénica de la mayoria cualificada est4d permitiendo
forzar la construccion europea mediante la adopcién de normas

no tendrian minoria de bloqueo. Aunque los 22 Estados serian mas de 3/4
partes de Estados, sin embargo no representaria mds que al 55% de la po-
blacién. Son incoherencias de profundo calado antidemocratico.

Es evidente que se podrian hacer diversas combinaciones de la futura UE
ampliada excluyendo a unos u otros paises en los célculos, por ejemplo, a
Albania y en su lugar podria tener muchas posibilidades Eslovenia o Croacia.
Pero independientemente de variaciones contables, el ntcleo del problema
es el mismo.

En la UE ampliada a 27 Estados, con la transposicién de la ponderacion y
mayorfa cualificada actual, podria suceder que ocho Estados (p.e., Bél+-
Port+GR+Sue+Hun+Rum+Bulgaria+Che) bloqueasen con 39 votos una de-
cision, si bien sélo representan 101.9 millones de habitantes. Por el con-
trario, cinco Estados (ltalia, Espafia, Grecia, Rumania y Polonia) que
representan 169.8 millones no podrian oponerse a una decision.
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que tienen un importante rechazo social en términos de decenas
y decenas de millones de ciudadanos.

La Unién no puede seguir haciendose contra la voluntad de
amplias capas de la poblacién. No existe siempre una cohesion
suficiente en los intereses defendidos por la Comunidad porque
no hay una cohesién entre la poblacion: la verdad evidente con
la que topamos en el proceso de union, sin duda cada vez mas
estrecha de los pueblos de los Estados miembros, es que no hay
un pueblo europeo, y no siempre hay una voluntad general a la
que respetar cuando esa voluntad general no es compartida por
todos los pueblos. Sin ese consenso socio-politico no es posible
seguir legislando con el forceps de la mayoria, aunque sea de-
mocrética en términos cuantitativos. Es necesaria una gran ma-
yoria.

Por ello, la nueva mayoria cualificada en una UE ampliada a
27/30 Estados miembros se reuniria con el voto favorable de, al
menos, dos tercios de los Estados (18 Estados de 27, 20 de
30) que supongan tres cuartas partes de la poblacion
(360.750.000/371.925.000)° si la decisién se adopta a pro-
puesta de la Comisiéon. Si no se adopta a propuesta de la
Comision se deberia exigir una mayoria favorable de 3/4 de
Estados y 3/4 de poblacion.

Actualmente, so6lo se tiene en cuenta expresamente una nu-
mero minimo de Estados: se exige al menos 10 Estados si no
hay propuesta de la Comision (art. 148.3 TCE). Implicitamente,
se necesitan nueve Estados si hay una propuesta de la Comision.

Y la mayoria supercualificada (para muchos casos de unani-
midad actual, revisién menos importante, entre otras decisiones),
se podra alcanzar si votan a favor cinco sextos de los Estados
que reinan cinco sextos de la poblacion.

Las enmiendas a la propuesta de la Comision (el «privilegio»
de la Comisién fundado en la presuncion de la defensa del inte-
rés general) no pueden ser acordadas por unanimidad, pues con-
llevaria un riesgo excesivo de bloqueo.

Pero es evidente también que hay que conservar la esencia de
ese deber de la Comision de velar por el interés general, inclui-
dos los intereses de la minoria. En este sistema clasico, su esen-
cia consistia en «penalizar» a los Estados que deseaban una mo-
dificacion de la propuesta de modo que debian lograr el apoyo

°® La minoria de bloqueo estaria por encima de los 120.250.000 (UE a 27) o
de 123.975.000 (UE a 30) ciudadanos..
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de todos: la unanimidad de los Estados miembros, entonces, pre-
valecia sobre la propuesta de la Comision.

Pues bien, la idea basica de reequilibrar los intereses genera-
les con la «penalizacién» se debe respetar exigiendo para las en-
miendas una mayoria de estados superior a la adopcion:

— si se adopta por mayoria de 2/3 de Estados y 3/4 de po-
blacion, las enmiendas necesitarian 5/6 de Estados y de
poblacion;

— si se adopta por mayoria de 5/6 de Estados y de pobla-
cién, entonces para las enmiendas se mantendréa la unani-

midad.

Desde luego, hay razones de peso politico que avalan la opcion
favorable a un alto porcentaje de poblacién en el que esté for-
malmente representada tras la mayoria cualificada. Se trata de ase-
gurar, mediante los porcentajes de poblacion, un apoyo amplio”.

En la Comunidad de 15 Estados y 370.9 millones de habi-
tantes, el 75% de la poblacion significarian 278.1 millones res-
paldando la decision y 92.7 millones en la minoria. Por lo que
se refiere al nimero de Estados, los 2/3 serian 10 (como en la
actualidad cuando no hay propuesta de la Comision).

Es positivo que, si se traspusiese este sistema en el actual UE-
UE a Quince, la alianza de los 5 grandes (a pesar de reunir 290

” Aunque no es objeto central de este trabajo, debe extraerse adecuadamen-

te las consecuencias de este argumento favorable a un amplio respaldo de
poblacién en todo el proceso de decisién comunitaria. Esto significa que se
debe guardar cierta coherencia en las dos instituciones que deciden, de modo
que el Parlamento Europeo deberia aprobar la posicion comtn por mayoria
absoluta de los miembros que los componen (y no, como en la actualidad,
con la mayoria de los diputados presentes). Es obvio que no se puden in-
troducir porcentajes de poblacion en la votacion del PE, pero sin exigir in-
directamente esa legitimacién democrdatica real en la participaciéon norma-
tiva del PE.
La proteccion de un interés social cohesionado exige esa coherencia: seria
desproporcionado exigir el amplio apoyo propuesto para la votacion en el
Consejo, y despreciar la votacién del PE, que representa por definicion a los
pueblos, previendo un respaldo limitado a los diputados presentes (que pu-
diera ser insignificante). Por el contrario, si se exigiera el respaldo de la ma-
yoria absoluta de los miembros efectivos del PE, al menos se contaria con
el apoyo formal del 51% de los representantes de los pueblos de los Estados
miembros (materialmente en términos de apoyo popular podria ser muy su-
perior debido a los cupos de poblacion necesarios en cada Estado para sa-
lir elegido diputado al PE).
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millones) no permitiria la adopcién de decisiones dado que se
exige una mayoria de tres cuartos de Estados (12 Estados sobre
15 Estados); la alianza, o la oposicién, de todos los Estados me-
dios y pequerios (10 Estados y unos 75 millones de habitantes)
no tendria minoria de bloqueo. Ni el Norte se impondria sobre
el Sur ni el Centro sobre la Periferia. Una decisién serfa fruto del
encuentro de muchos intereses.

Ese porcentaje del 75% (3/4) puede parecer excesivo. Pero to-
dos los porcentajes son excesivos si los contemplamos desde la 6p-
tica de un Estado, ya sea unitario o federal. Pero la Unién Europea
que se perfila para el futuro seguira siendo por bastante tiempo
una organizacion internacional, muy peculiar, Ginica, pero una or-
ganizacion internacional y no puede pensarse en mayorias meca-
nicas y rebajadas para legislar sobre cuestiones que afectan sensi-
blemente a los derechos de los ciudadanos y a su destino. La
experiencia de los dos Ultimos afios, con una parte importante de
la poblaciéon reacia o alejada de este proceso, no permite seguir
pensando en el sistema actual de la mayoria cualificada.

La Unién Europea ampliada a 27/30 nuevos Estados miem-
bros debera huir tanto de la unanimidad como de la mayoria cua-
lificada actual.

7. Otra alternativa: una nueva ponderaciéon

Otra forma distinta de hacer frente a la busqueda de una ma-
yoria cualificada democratica y eficaz seria reformar el sistema
de ponderacién a fin de democratizar la proporcionalidad entre
los votos asignados a cada pais y su porcentaje de ciudadanos.

Las ponderaciones actuales son con toda seguridad el proble-
ma de fondo de este debate y un problema clasico del articulo
148 TCE.

La falta de proporcionalidad entre el niimero de votos asigna-
dos a cada Estado miembro y su poblacién, provoca una sobre-
representacion de los Estados medios y pequefios. Si bien esto
ha ocurrido siempre, con las sucesivas ampliaciones se ha agra-
vado extraordinariamente la situacién de los cinco grandes
Estados (y también de Holanda).

Se trataria, pues, de abordar con argumentos y coraje este
problema. Hay tres orientaciones u opciones generales, cuya
virtud es que si se aceptaran estas féormulas no haria falta in-
troducir el sistema del porcentaje de poblacion pues estas tres

124



opciones lo tienen en cuenta moderadamente en cuanto a la
combinaciéon del umbral del 75% para la formaciéon de la ma-
yoria cualificada y del 90% para la mayoria supercualificada (re-
vision, etc...).

El umbral del 75% esta en la misma linea argumental de este
trabajo: asegurar la coherencia con el objetivo de lograr més res-
paldo frente a la impopular mayoria actual. Se reforzaria demo-
craticamente la mayoria cualificada, al tiempo que se disminuiri-
an drasticamente los ambitos atribuidos a la unanimidad
alcanzandose los objetivos de democracia y eficacia en el respe-
to del acervo en materia de equilibrios globales en toda decision
comunitaria.

Opcién A)

Esta opcién, politicamente méas sensible, consistiria en dismi-
nuir el cupo de esos Estados sobre-representados y aumentar el
de los Estados infra-representados (5+1 Estados).Especialmente
en esta primera opcidn,se trata de asignar en proporcion a su
poblacién un cupo de votos,aunque no con baremos de propor-
cionalidad absoluta para evitar cupos insignificantes o matemati-
camente su inexistencia misma.

Vedmos en este cuadro II la situacion actual y el exceso de
voto de cada Estado miembro en relacion con su poblacion to-
mando como base los diez votos y la poblacién media de
Francia,ltalia y Reino Unido(obviamente, Alemania tendria un dé-
ficit de voto evaluable en un 3.7, pero debido al consenso sobre
la paridad de los cuatro grandes se iguala su voto) (ver cuadro I):

Desde la casilla de Espania, todos los Estados tienen un exce-
so de voto, si bien ese exceso es mas ostensible si se compara
con el voto asignado actualmente y su poblacién: ahora bien, no
es lo mismo tener un exceso de voto de 1.2 sobre ocho votos
(Espana, es decir, un exceso de un 15%) que tener un exceso de
voto de 1.9 sobre dos votos (Luxemburgo, un exceso del 95%),
o de 3.2 sobre cinco votos (Grecia, Bélgica, Portugal, un exce-
so del 65%).

El hecho de que hable del exceso total es solo a efectos de vi-
sualizar el problema. Pero es evidente que no se trata de elimi-
nar, sin mas, el exceso, ya que asi planteado es muy radical y la
proporcionalidad matematica seria inadmisible, tanto como la si-
tuacién actual.
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CUADRO II

Habitantes Votos Exc. Exc. %

ALEMANIA 81.3 10

FRANCIA 57.8 10

ITALIA 57.9 10

R.UNIDO 58.1 10

ESPANA 39.4 8 1.2 15%
HOLANDA 15.5 5 24 49%
GRECIA 10.3 b 3.2 65%
BELGICA 10 5 3.2 65%
PORTUGAL 9.9 5 3.2 65%
SUECIA 8.8 4 2.5 60 %
AUSTRIA 7.8 4 2.6 65%
DINAMARCA 5.2 3 2.1 70%
FINLANDIA 5 3 2.1 70%
IRLANDA 3.5 3 24 80%
LUXEMBURGO 0.40 2 1.9 95%

Por ello, las compensaciones a los infra-representados y las
disminuciones a los representados con exceso deben ponderar-
se, de la siguiente manera: disminuyendo un voto a los infra-re-
presentados y aumentando en proporcién moderada a los sobre-
representados [ver cuadro Il (opcion A)]:

En esta nueva ponderacién se sigue privilegiando a los Estados
medios y pequefios (todavia méas de 50% de su voto es de ex-
ceso), aunque se disminuye algo el efecto antidemocratico. Se
puede observar como al disminuir linealmente el voto va dismi-
nuyendo la infra-representacién, y por ello, ya no es necesario
reequilibrar a Holanda: los Estados que tienen entre 3-5 millo-
nes tiene dos votos, de 5-10 aumenta otro voto, luego de 10 a
15 millones debe aumentar sélo otro voto (Holanda).Pero el sal-
to de 15 a 40 millones (casi el triple de poblacién) se pondera
moderadamente con cuatro votos sobre los Estados del tramo an-
terior (Holanda). A su vez, el salto de 40 a 58 millones (menos
de un tercio) se compensa con tres votos respecto al tramo an-
terior (Espafia).
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CUADRO III (Opcion A)

Habitantes | Vot. act «A» Exc. Exc. %
ALEMANIA 81,3 10 11
FRANCIA 57,8 10 11
ITALIA 57,9 10 11
R.UNIDO 58,1 10 11
ESPANA 39.4 8 9 14 15%
HOLANDA 15,5 5 5 2,2 45%
GRECIA 10,3 5 4 2,1 53%
BELGICA 10 5 4 2,1 53 %
PORTUGAL 9,9 5 4 2.4 53%
SUECIA 8,8 4 3 1:3 45%
AUSTRIA 7,8 4 3 1.5 53%
DINAMARCA 52 3 2 1,1 60 %
FINLANDIA 5 3 2 11 60 %
IRLANDA 35 3 2 1,3 80 %
LUXEMB. 0,40 2 1 0,9 90 %
Total 87 82

En resumen, disminuimos un voto a los representados en ex-
ceso v aumentamos un voto a los infra-representados. Puede ser
esta opcidn politicamente sensible, pero es racional, democrati-
ca y equilibrada.

El total de votos seria 83. Si se calcula con el nuevo umbral
de mayoria cualificada méas cohesionada, con maés respaldo po-
pular, del 75%, como he venido proponiendo, la mayoria cuali-
ficada en la U.E. a 15, estaria en 62 y la minoria critica en 22.
La mayoria supercualificada (90%) estaria en 75 votos: un gran
Estado —por si solo— no podria vetar (efecto unanimidad). Y,
finalmente, con este sistema se evita una inflacion de votos en
el Consejo de cara a la ampliacion a 27/30 nuevos estados miem-
bros.

Pensando en la ampliacién con dos Estados con menos de
500.000 habitantes y otros once con menos de 10 millones, ésta
opcién es muy estimable. Vedmos el efecto de esta opcion en
una U.E. a 30 Estados miembros:
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CUADRO IV

(Opcién A, nuevos Estados miembros)

Habitantes 1 2
ALBANIA 3,4 3 2
BOSNIA 45 3 2
BULGARIA 8,9 4 3
CROACIA 49 3 2
CHIPRE 0,73 2 1
ESLOVENIA 5,5 3 2
ESLOVAQUIA 55 3 2
ESTONIA 1,6 2 1
HUNGRIA 10,5 5 4
LETONIA 2,7 3 2
LITUANIA 3,8 3 2
MALTA 0,37 2 1
POLONIA 38,7 8 9
REP. CHECA 10,5 5 4
RUMANIA 23,5 6 5

En la U.E. a 30 estados miembros el voto total estaria en 125,
la mayoria cualificada estaria en 94 (calculada como debe ser).
En el umbral del 75%, la minoria critica en 32. La mayoria su-
percualificada (umbral del 90%) estaria en 112 votos. Es eviden-
te que en una U.E. a 30 se multiplican las posibilidades de las
alianzas para lograr mayorias y también minorias criticas.

Es evidente que la opcién A es una buena solucién democra-
tica vy justa.

Opciéon B)

En esta opcidn, se aumentaria el nimero de votos a los Estados
infra-representados, manteniendo el cupo actual a los Estados
medios y pequenos. Veamos los efectos:
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CUADRO V
(Opcion B)

Hab. Vot. act «B» Exc. Exc. %

ALEMANIA 81,3 10 12

FRANCIA 57,8 10 12

ITALIA 57,9 10 12

R. UNIDO 58,1 10 12

ESPANA 39,4 8 10 1.8 18%
HOLANDA 15,5 5 6 2,8 47 %
GRECIA 10,3 5 5 32 62%
BELGICA 10 5 5 3,1 62%
PORTUGAL 9,9 5 5 3,1 62%
SUECIA 8,8 4 4 2,2 55%
AUSTRIA 7.8 4 4 2,4 60 %
DINAMARCA 5,2 3 3 19 63%
FINLANDIA 5 3 3 1,9 63%
IRLANDA 3.6 3 3 2:3 75%
LUXEMB. 0,40 2 2 1,9 95%
TOTAL 87 98

A diferencia del cuadro IIl en el que disminuiamos un voto a
los Estados pequefios y medios y aumentabamos otro a los gran-
des, ahora al congelar el cupo de los primeros habra que au-
mentar uno a Holanda y dos a los demas grandes.

De nuevo seguiria habiendo exceso de voto, mayor que en la
opcion A, en los medios y pequefios (que sobrepasa con creces
el 50% del que debiera corresponderles). De nuevo, conviene re-
cordar que un exceso de 2 sobre 6 es un exceso del 47%
(Holanda), o de 1,8 sobre 10 es un exceso del 18% (Espana), a
diferencia del exceso del 55% de Suecia, el 60% de Austria, del
62% de Bélgica, Grecia o Portugal, del 75% de Irlanda, o del
95%, de Luxemburgo. Luego, como se disminuye muy poco su
exceso de voto, sigue muy privilegiado. El problema es que con
este sistema en la U.E a 30 se agravaria el desequilibrio al pri-
vilegiar a trece Estados mas en situaciéon semejante.
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En la U.E. a Quince con esta ponderacién que representa un
total de 98 votos, conforme a las reglas nuevas del umbral del
75%, la mayoria cualificada seria 74 votos (minoria critica en 25
votos) y la supercualificada estaria en 88.

Veamos el efecto a 30 Estados miembros:

CUADRO VI (Opcién B)

Habitantes 3 4
ALBANIA 3,4 3 3
BOSNIA 4.5 3 3
BULGARIA 8,9 4 4
CROACIA 4.9 3 3
CHIPRE 0,73 2 2
ESLOVENIA 5,5 3 3
ESLOVAQUIA 5,5 3 3
ESTONIA 1,6 2 2
HUNGRIA 10,5 5 5
LETONIA 2,7 3 3
LITUANIA 3,8 3 3
MALTA 0,37 2 2
POLONIA 38,7 38 10
REP. CHECA 10,5 5 5
RUMANIA 23.5 6 7

En la UE a 30 Estados miembros el total de votos seria (98+58)
de 156 votos; la mayoria cualificada con el légico umbral del
75% seria de 117 votos y la minoria critica en 40 votos; la ma-
yoria supercualificada (umbral del 90%) estaria en 140 votos.

Aunque mejora algo, comparativamente, la situacion actual, es
una mejora casi inapreciable en la UE a 30 al acceder 13 Estados
con fuerte exceso de voto® que neutralizan el aumento de los
grandes o semigrandes. Estos tendrian que ver compensado ese
desnivel con un voto més.

8 En efecto, ademéas de mantenerse en esta opcién B un importante, aunque
menor que el actual, exceso de voto en los Estados medios y pequerios, no
debe perderse de vista que en la futura ampliacién entraran paises como
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Opcién C)

Otra formula de cambio en la ponderacién es disminuir line-
almente un voto a todos los Estados miembros. Es obvio que el
efecto porcentual en la ponderacion no es el mismo en todos los
Estados y que pone en un sitio més proporcionado a todos los
Estados miembros.

CUADRO VII (Opcion C)

Hab. Vot. act. «C» -1 Exc. Exc. %

ALEMANIA 81,3 10 9

FRANCIA 57:8 10 9

ITALIA 57,9 10 9

R.UNIDO 58,1 10 9

ESPANA 39,4 8 7 0,9 12%
HOLANDA 15,5 5 4 1,6 40%
GRECIA 10,3 5 4 2.4 55%
BELGICA 10 5 4 24 55%
PORTUGAL 9,9 5 4 24 55%
SUECIA 8,8 4 3 1,6 54 %
AUSTRIA 7,8 4 3 1,8 60 %
DINAMARCA 5,2 3 2 1,2 60 %
FINLANDIA 5 3 2 1.3 65%
IRLANDA 35 3 2 1.5 75%
LUXEMB. 0,40 2 1 0,9 90 %
TOTAL 87 77

Chipre y Malta y otros muchos con menos de 10 millones de habitantes.
Por eso, resulta absolutamente imprescindible siempre, para reequilibrar el
exceso y asegurar un amplio respaldo de poblacién, que se aumente el um-
bral de la mayoria cualificada al 75%.

Puede observarse que, aunque Alemania estaria siempre muy infra-repre-
sentada, sin embargo no se diferencia su situacion al entender que hay una
suerte de acuerdo implicito de no diferenciar el peso ponderado de los cua-
tro grandes en el Consejo.
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De nuevo, habria exceso de voto aunque algo inferior en al-
gunos casos. Conviene recordar que un exceso de voto en es-
pafa de 0,9 votos representa un 12% mas, pero en el caso de
Luxemburgo ese 0,9 representa un exceso del 90%; casi todos
los Estados medios y pequefios siguen privilegiados con un ex-
ceso superior al 50% del que debiera corresponderles.

Es decir, en todas las opciones vistas no se altera radicalmen-
te su situacion, si bien se alivia la de los otros Estados al dismi-
nuir el peso de los Estados sobre-representados en distinto por-
centaje al de los medios y pequefios.

Esta opcién C tiene un efecto positivo bastante préoximo a la
opcion Ay, por ello, es bastante estimable por su aportacion jus-
ta, equilibrada y democratica, méaxime como debemos pensar en
una UE ampliada a 30 Estados.

Pero, en cualquier caso, no solucionaria los problemas que aque-
jan a la formacién de la voluntad del Consejo, la falta de respaldo
popular indirecto, a menos que se aumente el umbral de la ma-
yoria cualificada al 75% (frente al 71% actual); en la UE de Quince
el total serfa 77 (después de disminuir un voto a cada Estado) v la
mayoria mas democratica estaria en 58. La minoria critica estaria
en 20. La mayoria supercualificada estaria en 69 votos.

Veamos el efecto en la UE a 30 Estados miembros (ver cua-
dro VIII en la pagina siguiente).

En la UE a 30 la mayoria (77+40) seria de 117 votos; la ma-
yoria cualificada al 75% seria 88 votos, la minoria critica seria
de 30 votos y la mayoria supercualificada (umbral del 90%) se-
ria de 105 votos. También con este sistema se evita la inflacion
de votos y se hace mas sencillo y 4gil el sistema.

A la hora de formar la mayoria cualificada he tenido en cuen-
ta, en todas las opciones, los criterios tradicionales: que en la
mayoria cualificada concurran Estados grandes y pequefios o me-
dios, de forma que nuca pueda formarse una alianza de los cin-
co (o de los seis en la UE ampliada) Estados grandes o semi-
grandes. Tampoco en esas opciones puede imponer decisiones
a los Estados medios o pequefios o a la inversa; ni los Estados
del Norte puedan imponer una decisiéna los del Sur, ni éstos a
aquéllos en la UE a Quince, ni los nuevos referentes geopoliti-
cos «el centro» podran prevalecer sobre antiguos, ni los viejos so-
cios o Estados fundadores se podrian imponer sobre los Estados
recientemente adheridos, ni éstos podrian dominar sobre aqué-
llos ni dar un golpe de timén a la integracién.
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CUADRO VIII

Habitantes 5 6
ALBANIA 3,4 3 2
BOSNIA 45 3 2
BULGARIA 8,9 4 3
CROACIA 49 3 2
CHIPRE 0,73 2 1
ESLOVENIA 55 3 2
ESLOVAQUIA 55 3 2
ESTONIA 1,6 2 1
HUNGRIA 10,5 5; 4
LETONIA 2.9 3 2
LITUANIA 3,8 3 2
MALTA 0,37 2 1
POLONIA 38,7 8 7
REP. CHECA 10,5 5 4
RUMANIA 23,5 6 5

Claro que, esto ultimo pudiera suceder si consideramos pro-
piamente como adheridos a todos los no fundadores. Es evi-
dente, que ante 24 nuevos Estados miembros, frente a los Seis
fundadores, éstos no pueden asegurar el destino de su «criatu-
ra». Es el precio que habran de pagar por la grandeza de su
creacion.

8. Mantenimiento de la ponderacién actual y aumento
de la mayoria cualificada (Opcién D)

Otra alternativa, muy conservadora de los privilegios adheridos
medios y pequerios, consistiria en mantener plenamente la pon-
deracion actual, pero calculando el umbral de la mayoria cualifi-
cada sobre un porcentaje superior de respaldo al actual (el 71%):
pasar al 75%. Esta opcibn —opcion D— seria una concesiéon in-
significante.
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Este 75% nunca seria tan radical en sus efectos como el por-
centaje del 75% de la poblaciéon propuesto anteriormente (en el
punto 6). Pero estaria en la misma linea argumental de este tra-
bajo: asegurar la coherencia con el objetivo de lograr mas res-
paldo frente a la impopular mayoria cualificada.

Sus efectos en la UE a Quince seria los siguientes: del total de
87 votos, la mayoria cualificada algo reforzada democréaticamen-
te seria de 65. La minoria critica estaria en los 23 votos. La ma-
yoria supercualificada estaria en 78 votos.

Fn la UE a 30 Estados miembros el total de votos con la ponde-
racion actual (ver cuadro ) serfa de 142 votos, la mayoria cualifica-
da con el umbral del 75% seria de 107 votos y la minoria critica se-
ria de 36 votos. La mayoria supercualificada estaria en 128 votos.

9. Otras férmulas

Se trataria de inspirarse en el sistema del articulo 28 CECA,
que no tiene en cuenta porcentajes de poblacion sino la necesi-
dad de que la formacién de determinados acuerdos por mayoria
cualificada reunan el voto favorable de al menos dos Estados
miembros, que aseguren cada uno de ellos una décima parte del
valor total de las producciones de carbéon y acero de la
Comunidad. Otra fuente de inspiracién estaria en la contribucién
de cada Estados miembros en el presupuesto comunitario.

Lo primero que hay que sefialar es que el sistema CECA no
es trasladable con caracter general al sistema CEE. En el siste-
ma CECA tiene sentido por el caracter sectorial del Tratado.

Aunque personalmente no tengo ninguna estima por estos sis-
temas, ciertamente podria ser aplicable a la PAC y, de forma
maés concreta, a la reglamentacion por productos:

— elevando la ponderacién de la produccion de modo que el
acuerdo contribuyen al menos tres Estados que aseguren
cada uno de ellos 1/10 parte de la produccion, exigiendo
el apoyo de este 33,33% del sector;

— sin modular el peso de cada Estado en la produccion, pre-
ver que no se podra adoptar una decisién en contra de tres
Estados que representen el 30% o, dicho de forma positiva,
que la regulacién de cada sector requerira la mayoria cuali-
ficada de los Estados miembros, incluidos los votos de los
Estados que aseguren el 70% de la produccién comunitaria.
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La razén que podria motivar la defensa de esta férmula de cuo-
tas de produccion en sus distintas variantes, es que no se puede
imponer una decisién a paises con una agricultura fuerte y con
gran impacto en la cultura de una sociedad soluciones que pue-
dan poner en peligro el mantenimiento de la forma de vida de
una parte de esa sociedad.

Con esas formulas se busca la misma inspiracion positiva del
sistema CECA, con el que entronca sin resultar un cuerpo ex-
trafio en la integracion: se trata de que la mayoria cualificada se
forme con los principales interesados en el sector, o con los que
mas contribuyen financieramente (independientemente de si son
o no contribuyentes netos), en fin, los que més se juegan eco-
noémica, financiera y socialmente. Incluso, la ponderacién por
produccién podria mantenerse como especialidad para la regla-
mentacion de los sectores agricolas, aunque se aceptara para el
resto de ambitos del Tratado la férmula mas genérica de la pon-
deracion fundada en la poblacion.

Pero he sefialado un escaso entuasiasmo por estas opciones
debido a que creo que no se deben multiplicar los procedimien-
tos de decision. Por ello, estos criterios son complejos, muy téc-
nicos y poco transparentes y posiblemente poco solidarios. Y los
procedimientos de decision se deben simplificar y democratizar
para hacerlos comprensibles.

10. Cuadro de sintesis: a modo de conclusiones

El Consejo debe necesariamente restablecer en su toma de de-
cisiones los equilibrios que han inspirado el proceso de integracion.
Es inaplazabe, ante la ampliacion a 27/30 nuevos Estados miem-
bros, que se adecuen los mecanismos al reflejo democrético.

— O se introduce un mecanismo que confirme el apoyo de
un grupo amplio de Estados, minimo de 2/3, y de un am-
plio respaldo popular, minimo de 3/4 (75%) (en compen-
sacion al abundante nimero —24— de Estados con baja
poblacion);

— o se modifica la composicién de la ponderacién de voto
actual reflejando moderadamente la poblacion y un amplio
apoyo a toda decisién con un umbral minimo del 75% para
la formacién de la mayoria cualificada con voto pondera-
do (umbral del 90% para la mayoria supercualificada).
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La unanimidad debera restringirse drasticamente ante la pers-
pectiva de una UE amplicada a 30 Estados miembros. Muchos
ambitos de unanimidad podrian pasar a ser decididos por la nue-
va mayoria cualificada o supercualificada (5/6 de Estados y de
poblacion, o 5/6 de umbral para formar la mayoria cualificada
en el voto ponderado).

La alternativa combinando Estados y poblacién es sin duda la
mas estimable en los términos expuestos (2/3 de Estados v 3/4
de poblacion).

Las opciones con voto ponderado més estimables son la A vy
la C:

tot. mc may. may. total mc may. may.
voto | UE/15 crit. super | votos |UE/30 | crit. sup.
Op A’ 83 62 22 75 125 94 32 112
Op B® 98 74 25 88 156 117 40 140
Op C? 77 58 20 69 117 88 30 105
OpD™ 87 65 23 78 142 107 36 128

Debe evitarse los criterios complejos, muy técnicos y poco
transparentes como los porcentajes de produccién o la contribu-
cion al presupuesto. Los procedimientos de decisién se deben
simplificar y democratizar para hacerlos comprensibles.

Por ello, ponderar el voto de cada Estados es un excelente sis-
tema que permitiria adaptar el sistema de votaciones de forma
sencilla en el supuesto, bastantes probable, de ritmos diferencia-
dos de integracion que obligaria a cambiar las mayorias (como
en el Protocolo Social).

Lo que importa es lograr la democracia, la eficacia vy la trans-
parencia, en el respeto a los equilibrios globales que forman par-
te del acervo comunitario e identificar a la mayoria de los ciu-
dadanos de la Unién con cada decision.

Salamanca, 12 de julio de 1995.
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I

A.

a)

CIG’96: HACIA UN TRATADO UNICO
Y UNA NUEVA TIPOLOGIA
DE ACTOS COMUNITARIOS

JavIER DiEz-HOCHLEITNER

LA SIMPLIFICACION DEL DERECHO PRIMARIO.
UN OBJETIVO PRIORITARIO

¢Por qué?

El Derecho primario a examen

El entramado convencional en el que se asientan las Comu-

nidades Europeas y esa entelequia que es la Unién Europea han
adquirido un volumen y un grado de complejidad extraordinarios.
Un estudio del Derecho primario —atn superficial— revela al-
gunas de las causas:

— En primer lugar, conviven en el Derecho primario disposi-

ciones normativas de muy diferente calado: algunas enun-
cian principios o reglas de organizacion béasicos; otras, en
cambio, presentan un contenido mas propio de un texto
legal o incluso reglamentario.

En segundo lugar, no se han suprimido numerosas dispo-
siciones de caracter transitorio que hoy resultan obsoletas
v que, ademés de dificultar la lectura de los Tratados, im-
primen a éstos un aspecto esclerético.

— En tercer lugar, las numerosas revisiones y enmiendas que

han experimentado los Tratados fundacionales no han sido
nunca plasmadas en un texto consolidado y bien articula-
do. Por el contrario, en cada ocasion han surgido nuevas
disposiciones que se han agolpado a aquéllos, unas veces
en foma de articulos adjetivados por letras o de protoco-
los, otras veces en forma de textos convencionales sepa-
rados. Particular mencién merece a este ultimo respecto el
Tratado de la Unién Europea que, en su afan por dotar a
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las tres Comunidades, a la PESC y a la CAJI de un mar-
co com(n, ha alumbrado un nuevo texto que, al menos
desde una perspectiva formal, no es posible engarzar con
los Tratados fundacionales.

— En cuarto lugar, los Tratados presentan una estructura com-
pleja al comprender, junto al texto principal y sus anexos,
un numero creciente de protocolos e ir aderezados por un
sinfin de declaraciones comunes e individuales.

Pero la complejidad del Derecho primario no acaba ahi. Sabido
es que, junto a los Tratados, participan de la naturaleza de
Derecho primario algunas Decisiones adoptadas por el Consejo;
baste citar las relativas a las elecciones al Parlamento Europeo o
al sistema de recursos propios, adoptadas sobre la base de los
arts. 138.3 y 201, respectivamente, del Tratado constitutivo de
la CE.

Tampoco me parece ocioso recordar la existencia de un
Derecho primario no escrito que se nutre de los principios ge-
nerales del Derecho tal y como se desprenden de los distintos
sistemas juridicos de los Estados miembros. De él forman parte
integrante —en palabras del Tribunal de Justicia, que ha reto-
mado el Tratado de la Unién Europea en su art. F.2— los
Derechos fundamentales que resultan de las tradiciones constitu-
cionales comunes de los Estados miembros, asi como de los ins-
trumentos internacionales de los que éstos son partes. Este
Derecho primario no escrito juega un papel esencial en el siste-
ma comunitario, actuando como parametro de validez de los ac-
tos de las instituciones, asi como de los actos adoptados por los
Estados miembros en ejecuciéon de los mismos.

b) El riesgo de alumbrar un Maastricht bis

Siguiendo la préctica anterior, los acuerdos que se alcancen en
la CIG 96 podrian plasmarse en un nuevo Tratado que introdu-
cirfa las correspondientes enmiendas, adiciones y derogaciones
en los Tratados vigentes. Con ello, sin embargo, aumentaria la
confusion que reina entre los ciudadanos europeos v las criticas
—por muchos que fueran los avances logrados— no se harian
esperar. La simplificacion del Derecho primario constituye en la
actualidad un objetivo en si mismo y un objetivo, ademas, prio-
ritario. La transparencia en el proceso de contruccién europea y
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la necesidad de acercar dicho proceso al ciudadano son argu-
mentos suficientes. Como se sefiala en el documento «Bases para
una reflexién» elaborado por la administracién espafiola «sea cual
sea la forma escogida, parece imponerse la necesidad, ante las
justificadas criticas recibidas por los textos de Maastricht, de lle-
gar a un texto al final de la CIG’'96 que sea conciso, claro y lo
mas asequible posible ...»!. Los Estados miembros deberian asu-
mirlo. Si ademas logran adoptar otros acuerdos en aras de la
profundizacion en el proceso de construccion europea, jmiel so-
bre hojuelas!

B. ;Como? Para empezar...
a) La creacién de la Unién Europea como cuestiéon previa

¢Ha probado a explicar a un publico no especializado la dife-
rencia entre la Unién Europea, la Comunidad Europea (CE)
—antes Comunidad Econémica Europea (CEE)—, la Comunidad
Europea del Carbon y del Acero (CECA) y la Comunidad Europea
de la Energia Atomica (CEEA, también concocida como
Euratom), advirtiendo que a las tres Comunidades en su conjun-
to también se les conoce como las Comunidades Europeas o, in-
cluso, la Comunidad Europea?

No parece osado afirmar que la simplificacion del Derecho pri-
mario pasa por la creaciéon de la Uniéon Europea, como ente con
personalidad juridica. La Unién Europea sustituiria a las tres
Comunidades Europeas, sucediéndoles en sus derechos y obliga-
ciones, y serviria de marco para la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) y la Cooperacién en los Asuntos de Justicia y de
Interior (CAJI)2.

No alcanzamos a imaginar ninguna dificultad en la operacion.
En primer lugar, se podria acordar que la PESC y la CAJI se in-

! Documento de reflexiéon sobre la CIG'96, texto multicopiado, de 2 marzo
1995.

Esta idea es ampliamente compartida (v. entre otros J. Lipsius, «The 1996
Intergovernmental Conference», European Law Review, 1995, n°® 3, pp.
235-267, en p. 265) y, lo que es mas importante, parece encontrar buena
acogida entre varios Estados miembros, segin se indica en el Informe de
Etapa presentado por el presidente del Grupo de reflexion, Sr. Westendorp,
sobre la CIG’'96 (Doc. SN 509/1195 (Reflex 10), de 1.9.1995, p. 27 de la
version espariola).

2
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tegrasen dentro de esta nueva Unién Europea, manteniendo su
actual naturaleza —en tanto que marcos de cooperacién inter-
gubernamental. Téngase en cuenta que, va en la actualidad, el
Tratado CE contiene distintas disposiciones que se limitan a or-
ganizar marcos de cooperacion entre los Estados miembros; bas-
te citar, a titulo ilustrativo, el art. 103.1, que prevé la coordina-
cion de las politicas econdmicas de los Estados miembros en el
seno del Consejo, o el art. 118, conforme al cual la Comisién
promoverd una estrecha colaboraciéon entre los Estados miem-
bros en el &mbito de la politica social «<a 15». Asi, pues, nada
tendria en principio por qué cambiar. Por otra parte, no resulta
imaginable que pudieran plantearse problemas de reconocimien-
to por parte de terceros Estados u organizaciones con los que
las Comunidades mantienen relaciones convencionales.

Cierto es, sin embargo, que la fusiébn podria favorecer ciertos
avances en el ambito de la PESC y de la CAJI. Asi, por ejem-
plo, por lo que se refiere a la PESC, la Unién Europea como tal
podria expresar las posiciones comunes alcanzadas entre los
Estados miembros o instrumentar la ejecucion de las acciones co-
munes, celebrando, en su caso, los correspondientes acuerdos in-
ternacionales con terceros, en el marco de reglas que no tienen
por qué coincidir con las que rigen la accién exterior de las
Comunidades.

Ahora bien, si razones de indole politica impidieran el naci-
miento de la Union Europea, en los téerminos antes indicados,
las demés medidas de simplificacién de los Tratados que luego
propondremos no quedarian por ello en entredicho. Por otra par-
te, si tal fuera el caso, ¢no cabria al menos pensar en la sub-
suncion de la CECA y la CEEA (Euratom) en la CE?

b) La codificacién del Derecho primario en un texto tnico

Se proceda o no a la fusion de las Comunidades Europeas o
a la creacion de la Union Europea, como ente con personalidad
juridica propia, parece razonable aspirar en todo caso a la codi-
ficacion del Derecho primario. Se trataria de elaborar un texto
Gnico a partir de los 122 Tratados celebrados hasta la fecha (sin

3 Tratado constitutivo de la CECA, de 18.4.1951; Tratado constitutivo de la CEE
(hoy CE), de 25.3.1957; Tratado constitutivo de la CEEA, de igual fecha;
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contar con los cuatro Tratados de adhesion v las correspondien-
tes Acta anejas) y de otros textos de Derecho primario que han
modificado algunas disposiciones de los Tratados constitutivos 4.
La labor estd en parte hecha: codificacién de cada uno de los
tres Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y del
Tratado de la Unién Europea, este tltimo con las pequefias en-
miendas introducidas por el Tratado de adhesion de 1994. Queda
sin embargo por subsumir estos cuatro Tratados en uno solo.

Una primera forma de codificacién —algo lineal, pero poco
comprometida— consistiria en refundir los Tratados tomando la
estructura del Tratado de la Unién Europea como columna ver-
tebral e insertando en él los Tratados constitutivos de las
Comunidades debidamente fusionados en el Tratado CE. El re-
sultado podria ser el siguiente:

Primera Parte. Disposiciones generales:
Refundir los arts. A-F TUE, 1-7 C TCE, 1-3y 7 TCECA y 1-
3 TCEE®),

Convenio sobre determinadas instituciones comunes a las Comunidades
Europeas, de igual fecha; Tratado por el que se constituye un Consejo tnico y
una Comision Unica, de 8.4.1965; Tratado por el que se modifican determina-
das disposiciones presupuestarias de los Tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas y del Tratado por el que se constituye un Consejo (inico
y una Comisién Unica, de 22.4.1970; Tratado por el que se modifican determi-
nadas disposiciones del Protocolo sobre los Estatutos del BEI, de 10.7.1975;
Tratado por el que se modifican determinadas disposiciones financieras de los
Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y del Tratado por el que se
constituye un Consejo tGnico y una Comisién Unica, de 22.7.1975; Tratado por
el que se modifican los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas en lo
que respecta a Groenlandia, de 13.3.1984; Acta Unica Europea, de 27.2.1986;
Tratado de la Unién Europea, de 7.2.1992; y Acta por la que se modifica el
Protocolo sobre los Estatutos del BEI (creacion del FEI), de 25.3.1993.
* Decision del Consejo 76/787 CECA, CEE y Euratom, de 20.9.1976, por
la que se adopta el Acta relativa a las elecciones de los representantes de la
Asamblea por sufragio universal, modificada por Decision del Consejo
93/81, de 1.2.1993; Decision del Consejo de 24.10.1988 por la que se
crea un Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas, modi-
ficada por las Decisiones del Consejo de 8.6.1993 y de 7.3.1994: o
Decisiones del Consejo de 22.12.1994 y de 6.6.1995 por las que se mo-
difica el Protocolo sobre el Estatuto del TJCE.
La refundicion podria llevarse a cabo, en principio, de la siguiente manera:
— art. 1: arts. A TUE, 1, TCE, 1 TCECA y 1 (parr. 1°) TCEEA, sustitu-
" yéndolos en su caso por un precepto que disponga la creaciéon de la UE,
en los términos indicados supra.
— art. 2: objetivos de la UE (arts. B TUE, 2 TCE, 2 TCECA y 1 (parr. 29)
TCEEA).

o
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Seguna Parte. La ciudadania de la Union:

Arts. 8-8 E TCE

Tercera Parte. Las politicas de la Unién:

Titulos I a XVII de la Tercera Parte del TCE, a los que se afia-

dirfan

un Titulo XVIII para el mercado comin de la energia at6-

mica —arts. 4-106 y 195-197 del TCEEA— vy, en su caso, un

Titulo

XIX relativo al mercado comin del carbon y del acero ar-

ticulos 4-5, 46, 48-75 y 80-82 del TCECA.

Cuarta Parte. Asociacion de los PTUM:

Arts. 131-136 bis del TCE.

Quinta Parte. Disposiciones Institucionales (incluidas las dis-
posiciones financieras):

Arts. 137-209 A del TCE, 8-45 C, 78-78 décimo y 88-92 del
TCECA y 107-183 A del TCEEA®.
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art. 3: acciones de la UE (arts. 3 TCE, 3 TCECA y 2 TCEEA).

arts. 4-8 (en su caso): arts. 3 Ay 7 A-7 C TCE.

art. 9: competencias de la UE, subsidiariedad y propocionalidad (tltimo
parr. art. B TUE y art. 3 B TCE).

art 10: instituciones de la UE (arts. C TUE, 4 TCE, 7 TCECA y 3 TCE-
EA).

arts. 11-12: SEBC/BCE y BEI (arts. 4 Ay 4 B TCE).

art. 12: Consejo Europeo (art. D TUE).

art. 13: art E TUE.

art. 14: identidad nacional, Derechos fundamentales ... (art. F TUE).
art. 15: cooperacién leal (arts. 5 TCE, 86 TCECA -parcialmente- y 192
TCEEA)

art. 16: no discriminacién (art. 6 TCE).

refundiciéon podria llevarse a cabo, en principio, de la siguiente manera:
arts. 1°-13% el Parlamento Europeo (arts. 137-144 TCE, 20-25 TCE-
CA y 107-114 TCEEA).

arts. 14°-22°: el Consejo (arts. 145-154 TCE, 26-30 TCECA y 115-
123 TCEEA).

arts. 23%31% la Comisién (arts. 155-163 TCE, 8-13 y 16-19 TCECA
y 124-135 TCEEA).

arts. 32°-56°: el Tribunal de Justicia (arts. 164-188 TCE, 31-45 y 88-
92 TCECA y 136-160 TCEEA).

arts. 57%59°: el Tribunal de Cuentas (arts. 188 A-188 C TCE, 45 A-
45 C TCECA y 160 A-160 C TCEEA).

arts. 60%-66°: fuentes del Derecho comunitario y procedimientos deci-
sorios (arts. 189-191 TCE, 14-15 TCECA y 161-163 TCEEA).

art. 67°: ejecucion forzosa de decisiones pecuniarias (arts. 192 TCE, 92
TCECA y 164 TCEEA).

arts. 68°73% el Comité Econémico y Social (arts. 193-198 TCE y 165-
170 TCEEA).

arts. 74°76% el Comité de las Regiones (arts. 198 A-198 C TCE).
arts. 77°-78°: el BEI (arts. 198 D-198 E TCE).



Sexta Parte. La Politica Exterior y de Seguridad Comtn:

Arts. J-J.11 del TUE.

Séptima Parte. La Cooperaciéon en los ambitos de la Justicia
y en los asuntos de Interior:

Arts. K-K.9 del TUE.

Octava Parte. Disposiciones finales:

Refundir los arts. L-S del TUE, 210 vy siguientes del TCE, 6,
47,77 79, 83-84, 87 y 93 y siguientes del TCECA y 184 vy si-
guientes del TCEEA”.

arts. 79°-91°: Disposiciones financieras (arts. 199-209 A TCE, 78-78
décimo TCECA y 171-183 A TCEEA).

La refundicion podria llevarse a cabo, en principio, de la siguiente manera:

art. 12 exclusién de la PESC y de la CAJI de la jurisdiccién del TJICE
(art. L del TUE).

art. 2% personalidad juridica y capacidad juridica (en su caso de la UE)
(arts. 210-211 TCE, 6 TCECA y 184-185 TCEEA).

art. 3% solicitud de informacién por la Comisién (arts. 213 TCEE, 47
TCECA y 187 TCEEA).

art. 4°: confidencialidad de la informacién (arts. 214 TCE, 47 TCECA
y 194 TCEEA).

art. 5°: responsabilidad extracontractual (en su caso de la UE) (arts. 215
TCE, 34-40 TCECA -parcialmente- y 188 TCEEA).

art. 6°: sede de las instituciones (arts. 216 TCE, 77 TCECA y 189 TCE-
EA). .

art. 72 régimen lingtiistico (arts. 217 TCE y 190 TCEEA).

art. 8°: controversias entre Estados miembros (arts. 219 TCE, 87 TCE-
CA y 193 TCEEA).

art. 9°: convenios entre Estados miembros (art. 220 TCE).

art. 10°% régimen de la propiedad privada (arts. 222 TCE y 83 TCECA).
art. 11°-13% arts. 223-225 TCE.

art. 14°: ambito de aplicaciéon del Tratado (arts. 227 TCE, 79 TCECA
y 198 TCEEA).

art. 15°: celebraciéon de acuerdos internacionales (art. 228 TCE, sin per-
juicio de los arts. 101-102 TCEEA).

art. 16°: sanciones a terceros Estados (art. 228 A TCE).

art. 172 relaciones con NN.UU., GATT., Consejo de Europa y OCDE
(arts. 229-231 TCE, 93-94 TCECA y 199-201 TCEEA).

art. 18°: caracter de lex specialis de las disposiciones sobre el mercado
del carbon del acero y de la energia nuclear (art. 232 TCE).

art. 192 Benelux (arts. 233 TCE y 202 TCEEA).

art. 20°: acuerdos internacionales celebrados por los Estados miembros
(arts. 234 TCE, sin perijuicio de los arts. 105-106 TCEEA).

art. 21° competencias subsidiarias (arts. 235 TCE, 95 TCECA y 203
TCEEA).

art. 22°: acuerdos de asociacion (arts. 238 TCE y 206 TCEEA).

art. 23°: Protocolos (arts. 239 TCE, 84 TCECA y 207 TCEEA).
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También se han barajado otras férmulas, como la fusiéon de los
tres Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas, man-
teniendo aparte el Tratado de la Unién Europea® A mi juicio,
sin embargo, exigiria un esfuerzo similar a la fusion de los tres
Tratados con el Tratado de la Unién Europea y no acabaria con
la confusién reinante.

En cualquier caso, esta tarea de codificacién de los Tratados
debe tener presente algunas consideraciones adicionales:

— En primer lugar, debe tenerse en cuenta que muchas de las
disposiciones contenidas en los Tratados constitutivos de las
Comunidades —y en menor medida en el Tratado de la
Unién Europea— presentan un contenido idéntico o muy si-
milar, de manera que la codificacién traeria aparejada la sub-
suncion de tales articulos en preceptos Unicos. Baste a titu-

lo ilustrativo con mencionar las disposiciones institucionales
y financieras de los Tratados CE, CECA y EURATOM®.

— art. 24°: &mbito temporal del Tratado (arts. Q TUE, 240 TCE, 97 TCE-
CA y 228 TCEEA).

— art. 25° revisién del Tratado (art. N TUE).

— art. 26° adhesién al Tratado (art. O TUE).

— art 272282 ratificacion y disposicién final (arts. R-S TUE, 247-248 TCE,
99-100 TCECA y 224-225 TCEEA).

(Se suprimen los arts. M y P TUE).

V. las distintas formulas examinadas en la «Note pour le Groupe de

Réflexion», de la Secretaria General del Consejo, de 17.10.1995

(SN/513/95 (Reflex 14), pp. 11 ss.

Pongamos tan soélo algunos ejemplos:

Primer ejemplo: los arts. 20 a 25 del TCECA y 107-114 del TCEEA, re-

lativos al Parlamento Europeo, presentan el mismo contenido que los arts.

137 a 144 del TCE, con las ss. salvedades:

— el art. 107 TCEEA presenta alguna diferencia en su redacciéon respecto
del art. 137 TCE;

— los arts. 22-23 del TCECA presentan alguna diferencia en su redaccion
respecto a los arts. 139- 140 TCE;

— los TCECA y TCEEA no contienen un articulo sobre los partidos politi-
cos (v. art. 138 A TCE);

— los TCECA y TCEEA no recogen el contenido del parr. 1 del art. 138
B TCE (relativo a la participacién del PE en el proceso decisorio y le-
gislativo comunitario).

— el TCECA no contiene un art. relativo a la regla de mayoria en la adop-
ci6én de decisiones por el PE (art. 141 TCE).

Segundo ejemplo: los arts. 136-143 y 146-160 del TCEEA tienen el
mismo contenido que los arts. 164-171, 173-179 y 182-188 del TCE,
relativos al TJCE, con las siguientes salvedades:

8
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— En segundo lugar, no debemos olvidar que el Tratado CECA
expira en julio del afio 2002. La CIG’'96 deberia en conse-
cuencia plantearse si tiene sentido retomar en el Tratado de
codificacién las disposiciones relativas al mercado comun del
carbon y del acero contenidas en el Tratado CECA —pro-
rrogando en consecuencia su vigencia maés alla del ano
2002— o si no resultan preferibles otras soluciones: 1. codi-
ficar el Tratado CECA incorporando las disposiciones parti-
culares aplicables al mercado comun del carbéon y del acero
a un anexo, cuya vigencia quedaria limitada hasta el referido
afo (momento en el cual el anexo seria suprimido); 2. incluir
una disposicién final en el nuevo Tratado conforme a la cual,
por lo que se refiere al carbén y al acero, se estara a las dis-
posiciones particulares del Tratado CECA hasta su expira-
cién: y, 3. anticipar la expiracion del Tratado CECA mediante
una clausula derogatoria inserta en el nuevo Tratado. Ambas
soluciones parten de la premisa de que el sector del carbén
y del acero puede regirse sin grandes dificultades por las re-
glas actualmente contenidas en el Tratado CE '°. Por otra
parte, no excluyen que el nuevo Tratado pueda habilitar y
mandatar a las instituciones comunitarias para adoptar, en la
aplicacién de las reglas generales del Tratado CE, actos de
Derecho derivado especificos para este sector, que tengan en
cuenta sus particularidades y, en su caso, permitan la aplica-
cion gradual al mismo de dichas reglas generales.

— el art. 146 TCEEA, relativo al recurso de anulacién, no contempla la le-
gimacién activa y pasiva del BCE, a diferencia del art. 173 TCE;

— el art. 148 TCEEA relativo al recurso por omision, no contempla la le-
gitimacién pasiva del PE ni la legitimacién activa y pasiva del BCE, a di-
ferencia del art. 175 TCE;

— el art. 149 TCEEA, relativo a la ejecucion de las sentencias de anulacion
o por omisién, no se refiere al BCE, a diferencia del 176 TCE;

— el art. 150 TCEEA (177 TCE), relativo a la cuestién prejudicial, no se
refiere en la letra b) a los actos adoptados por el BCE y presenta una
diferencia de redaccién en la letra c);

— el art. 156 TCEEA, relativo a la excepcién de ilegalidad, no contempla
los Reglamentos adoptados conjuntamente por el PE y el Consejo ni los
adoptados por el BCE, a diferencia del 184 TCE;

— el art. 157 TCEEA, relativo a la suspension de los actos impugnados,
presenta una diferencia de redaccién en su encabezamiento respecto del

" art. 186 TCE.
10 Téngase en cuenta, a este respecto, la posicién expresada por la Comisién

sobre el futuro del Tratado CECA, v. Boletin CE 11/1990, 3/1991 y

4/1991.
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— En tecer lugar, huelga decir que el Tratado de codificacién
deberia proceder a la numeracién consecutiva de sus pre-
ceptos, dejando en el camino numeraciones como A, B,
130 R 0 189 By los articulos derogados . Las ventajas
son tan evidentes que no merece ni siquiera detenerse en
las dificultades que funcionarios y expertos comunitarios
podriamos experimentar.

— Por ultimo, la codificaciéon afectaria igualmente a los nu-
merosos Protocolos adicionales a los Tratados.

c) La supresién de las disposiciones obsoletas

Careceria de sentido que la codificacién alcanzara también a las
numerosas disposiciones obsoletas que se encuentran en los
Tratados constitutivos. Cierto es que la identificacién de estos ar-
ticulos no es siempre facil, pues no se trata sélo de suprimir las
disposiciones transitorias sino el resto de las disposiciones cadu-
cas. Para afrontar esta tarea, podria elaborarse una lista amplia
de disposiciones cuya supresién merece ser examinada '? y reca-
bar de los Estados miembros su opinién.

C. (Y si ademas...?

a) Separar el grano de la paja

Si queremos llevar a buen término la labor de simplificacion
del Derecho primario, no deberiamos tampoco renunciar a trillar

! Los articulos derogados -y, por lo tanto, sin contenido- del Tratado CE son
los siguientes: 111, 114 y 116 (politica comercial), 200, 206 bis y 206 ter
(disposiciones financieras), 212, 218, 236, 237 (disposiciones finales, in-
cluida la revision del Tratado y la adhesion al mismo).

A mi juicio deberfan suprimirse los siguientes articulos del Tratado CE: 7 (pe-
riodo transitorio), 12-15 y 19-27 (derechos de aduana -periodo transitorio y
establecimiento del arancel comtn), 31-33, 34.2 y 35 (restricciones cuanti-
tativas -y medidas de efecto equivalente- a la libre circulaciéon de mercanci-
as), 67-73 Ay 73 H (capitales y pagos), 82 (transportes -divisién de
Alemania), 88-89 (derecho de la competencia -competencias de los Estados
miembros vy de la Comisién antes de la adopcién de las disposiciones pre-
vistas en el art. 87), 91 (dumping -periodo transitorio), 207 (parrs. 2 y si-
guientes) y 208 (contribuciones nacionales al presupuesto comunitario antes
de la implantacion del sistema de recursos propios), 226 (clausula de salva-
guardia -periodo transitorio) y 241-246 (constitucién de las instituciones).
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los Tratados, separando el grano de la paja, es decir, las dispo-
siciones basicas de aquellas que presentan una naturaleza regla-
mentaria, que regulan situaciones particulares o que tienen un
carécter coyuntural.

Se ha barajado a tal efecto la posibilidad de que la CIG’96 ela-
bore un Tratado—marco, en el que se codifiquen los principios
y normas de organizacion basicos de la Union, remitiendo las re-
glas detalladas a los Tratados y demés actos de Derecho prima-
rio vigentes (en su caso, debidamente codificados en un texto Gni-
co) 3. El proyecto de Constituciéon de la Unién Europea de 1994
de la Comisién institucional del Parlamento Europeo (informe
Herman) responde a este modelo **.

Esta solucion presenta, desde luego, ciertas ventajas frente a
la situacion actual. Contariamos con un texto basico, claro, sen-
sillo y conciso, de caracter constitucional. Pero su elaboracién no
estaria exenta de serias dificultades politicas y, ademés, no estoy
seguro de que el resultado fuera suficientemente clarificador.

Lo maés sencillo, a nuestro juicio, seria proceder a la codifica-
cion de los Tratados en un texto Gnico y llevar a Protocolos ane-
jos 0 a Leyes organicas todos aquellas disposiciones respecto de
las cuales sea posible alcanzar un consenso a tal efecto entre los
Estados miembros.

b) El recurso a las Leyes organicas o a los Protocolos

Como va se ha mencionado anteriormente, las reglas mas deta-
lladas del Derecho primario podrian llevarse a Leyes 6rganicas’,
en tanto que leyes de desarrollo del Tratado *°.

13 V. «Note pour le Groupe de Réflexion», cit. supra, p. 15 ss. Esta opcién es
defendida en el informe Europa’96. Programa de reforma para la Unién
Europea, ed. por W. Weidenfeld, Fundacién Bertelsmann, 1995, p. 13-14.

' Doc. a 3-0064/94, de 9.2.1994.

1> Sobre las Leyes orgénicas en el nuevo Tratado, v. la contribucion de R.

Bieber y B. Kahil al informe a la Secretaria General del Consejo Reforming

the sources and categories of EC legal acts, dirigido por G. Winter (1995),

titulada « Organic Law» in the European Union» (p. 1 ss.).

El proyecto de Constituciéon de la Union Europea (informe Herman), antes

cit., propone una distincién entre leyes constitucionales y leyes orgdnicas;

las primeras tendrian por objeto modificar o completar la Constitucion, las
segundas regirfan cuestiones tales como las funciones o actividades de las
instituciones y 6rganos de la UE. Esta distincién, sin embargo, me parece
artificial. Probablemente lo que se pretende es establecer dos procedimien-
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La propia CIG'96 podria asumir la elaboracién de dichas
Leyes, que quedarian sometidas al mismo proceso de celebracion
que el Tratado de codificacion —y, en particular, a la ratificacion
de los Estados miembros—, formando un tnico corpus con aquél.

A mi juicio, merecerian ser reconducidas a Leyes organicas al
menos las siguientes disposiciones de los Tratados:

— las que regulan la composicién y organizacion del Tribunal
de Cuentas, el Comité Econémico y Social, el Comité de las
Regiones, el Banco Europeo de Inversiones, el Fondo Social
Europeo, y, en su caso, el Comité Consultivo de la CECA;

— las relativas a la organizacién y actuaciéon del Defensor del
Pueblo, asi como al ejercicio del Derecho de peticién;

— las disposiciones transitorias de la UEM (arts. 109 E-109
M del TCE).

Por otra parte, los Protocolos adicionales a los Tratados —de-
bidamente codificados— podrian adoptar asimismo la forma de
Leyes organicas. También podrian elevarse al rango de Leyes or-
génica las Decisiones con naturaleza de Derecho primario que no
sean —en todo o en parte— objeto de codificacién en el nuevo
Tratado Unico (por ejemplo, la Decisién sobre recursos propios,
el Acta relativa a las elecciones del Parlamento Europeo...) y otras
decisiones como las relativas a las sedes de las instituciones.

En otro orden de consideraciones, el nuevo Tratado podria es-
tablecer un procedimiento especial para la revisiéon o enmienda
de las Leyes orgénicas ', distinto del que rige para la revision de
los Tratados, dejando en su caso a salvo la exigencia de ratifica-

tos distintos (v. nota siguiente) para la adopcion de estas leyes basicas; no
obstante, cabe prever diferentes procedimientos legislativos para un mismo
tipo normativo (las leyes orgénicas, en nuestra propuesta), como tendremos
ocasiéon de explicar més tarde.

Asi, por ejemplo, G. Winter propone que este procedimiento se base en la co-
decision, la unimidad del Consejo (excluyendo la ratificacion de los Estados
miembros) y el poder de iniciativa compartido entre la Comision v las demas
instituciones afectadas en cada caso (en su «Summary» al informe a la Secretaria
General del Consejo Reforming the sources ...,antes citado, p. 18). El proyec-
to de Constitucion para la Unién Europea de 1994 (informe Herman), antes
cit., propone por su parte la aprobacién de las leyes constitucionales por 2/3
de los miembros del Parlamento Europeo y mayoria «supercualificada» del
Consejo (unanimidad durante un perfodo transitorio de 5 afios) y de las leyes
orgdnicas por mayoria de los miembros del Parlamento Europeo y mayoria cua-
lificada del Consejo («supercualificada» durante un periodo transitorio de 5 afios).
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cién por los Estados miembros para la enmienda o revision de
algunas de estas leyes (por ejemplo, la relativa al sistema de re-
cursos propios o a la transicion a la tercera fase de la UEM). Con
ello se lograria una mayor flexibilidad en el procedimiento de re-
vision de algunas de las disposiciones que hoy contienen los
Tratados, flexibilidad que no es posible introducir en el procedi-
miento de revisién previsto en el art. N del Tratado de la Union
Europea. Y es que este tltimo procedimiento no puede a mi jui-
cio obviar la exigencia de la ratificaciéon unénime de los Estados
miembros si antes no se procede a la revision de las
Constituciones nacionales (a menos que no se pretenda oponer
a los Estados que no han ratificado las nuevas disposiciones acor-
dadas o que la revision no afecte a disposiones esenciales); el art.
93 de la Constitucion espariola, por ejemplo, haria inoponible a
Espafa una revision sustancial de los Tratados que no hubiera
sido ratificada por nuestro pais siguiendo el procedimiento esta-
blecido en dicho precepto (por ejemplo, la atribuciéon de una nue-
va competencia soberana a la Union Europeas).

Si la férmula de las Leyes organicas no tuviera buena acogi-
da, cabria alternativamente recurrir a la formula de los Protocolos
adicionales, aumentado asi el nimero actual de los mismos.
También en este caso seria posible concebir un procedimiento
especial para la revision de los mismos.

c¢) Otras medidas

Junto a las distintas medidas propuestas para simplificar el
Derecho primario, cabria ademas considerar las siguientes:

1. Reuvisar la redaccion de las disposiciones de los Tratados,
de forma que resulten mas claras y concisas;

2. Regular en un solo capitulo (tres o cuatro articulos) el pro-
cedimiento legislativo o decisorio comunitario con sus distintas
variantes, disponiendo la aplicaciéon de cada una de ellas a las
distintas bases juridicas del nuevo Tratado. Se evitaria asi tener
que ofrecer en cada base juridica precisiones sobre el procedi-
miento decisorio o legislativo aplicable y se ganaria, a mi juicio,
en claridad y transparencia. Sobre esta propuesta volveremos
mas tarde;

3. Agrupar el contenido de algunos articulos, reduciendo asi
el nimero de éstos. Por ejemplo, los arts. 229 a 231 del Tratado
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CE, relativos a la cooperacién con las Naciones Unidas, el GATT,
el Consejo de Europa y la OCDE, podrian fundirse en un solo
precepto. Lo mismo se puede decir de los arts. 220 del Tratado
CE y K.3 del Tratado de la Unién Europea (convenios entre
Estados miembros) o de los ultimos guiones de los arts. 145 y
155 del Tratado CE (poder de ejecucion de la Comision).

D. Tratado versus Constitucion

Ciertamente, si en la CIG 96 se adoptase un texto basico que
refleje los principios y reglas fundamentales de la Unién, ese tex-
to podria ser denominado tanto Tratado como Constitucién. Lo
cierto, sin embargo, es que, como ya hemos indicado, su cele-
bracién no podria seguir otro cauce que el de la celebracion de
un tratado internacional, quedando sujeto a la ratificacién de to-
dos los Estados miembros de acuerdo con sus reglas constitu-
cionales. Consecuentemente, dicho texto no podria adoptar otra
forma que la de un tratado internacional, siendo su naturaleza
necesariamente convencional. Asi, pues, el debate Tratado-
Constituciéon constituye, hoy por hoy, un falso debate.

Cuestion distinta es si procede o no denominar a ese texto
Constitucion. Se trata de una cuestion de indole més politica que
juridica. Ciertamente, en la medida en que su contenido se apro-
xime al de una Constitucion nacional, dicha denominacién no se-
ria temeraria. Recuérdese que el TJCE no ha tenido empacho
en referirse a los Tratados constituvivos, en numerosas ocasio-
nes, como carta constitucional basica'®. Por mi parte, no par-
ticipo del empleo de términos que puedan resultar equivocos.
Creo en este sentido que la denominacién del Tratado adoptado
en Maastricht como de la Unién Europea fue sumamente inade-
cuada. ¢Por qué no hablar de Carta de la Unién Europea?

Mayor enjundia tiene, a mi juicio, resolver si conviene o no
dotar a dicho texto bésico de todos los contenidos propios de
una Constitucion nacional y, por ende, profundizar en la dimen-
sién politica de la Unién. En este sentido se orientaria la inclu-
sién un catélogo de Derechos fundamentales o la afirmacion de

¥ V. sentencia de 23.4.1986 en el asunto Los Verdes (194/83, Rec. p. 1339)
y Dictamen 1/91, de 24.12.1991, sobre el Espacio Econémico Europeo
(Rec. p. 6079).

150



ciertos principios generales del Derecho comunitario (principios
de legalidad, seguridad juridica, responsabilidad, no arbitrariedad,
jerarquia de normas...)'?. Por lo que se refiere a los Derechos
fundamentales, nos preguntamos sin embargo por la oportuni-
dad/necesidad de un catalogo en tanto no se arbitre en el seno
de la Unién un mecanismo de garantias en la materia®. Pero
este es otro debate sobre el que no hay lugar para entrar en esta
nota.

II. UNA NUEVA TIPOLOGIA DE ACTOS
COMUNITARIOS

A. A vueltas con la jerarquia normativa

La CIG que adopt6 el Tratado de Maastricht formulo la si-
guiente Declaracion relativa a la jerarquia de los actos comu-
nitarios: «La Conferencia conviene en que la Conferencia
Intergubernamental que se convocara en 1996 estudie la medi-
da en que seria posible revisar la clasificacion de los actos co-
munitarios, con vistas a establecer una adecuada jerarquia entre
las distintas categorias de normas«.

Cuando nos referimos, pues, a la introduccién del principio de
jerarquia normativa en el sistema comunitario no hablamos con
total propiedad: no se trata en realidad de que opere en las re-
laciones entre los actuales actos del Derecho comunitario. Como

19 El catélogo de Derechos fundamentales podria figurar en una Segunda Parte

del Tratado.
% En su informe sobre ciertos aspectos de la aplicacién del TUE, de mayo de
1995, el Tribunal de Justicia lo siguiente: «... la Cour tient a rappeler qu'e-

lle vérifie déja, au titre de ses compétences actuelles, le respect des droits
fondamentaux par les pouvoirs législatifs et exécutifs des Communautés, ain-
si que par les Etats membres lorqu'’ils agissent dans le champ d’application
du droit communautaire ...», y que de controle du respect des droits fon-
damentaux éventuellement prévus dans le traité ne constituerait donc pas
une fonction nouvelle pour la Cour. L’on peut toutefois se demander si
le recours en annulation prévu par l'article 173 du traité CE et par les dis-
positions correspondantes des autres traités, qui n’est ouvert aux particu-
liers qu'a I'égard des actes qui les concernent directement et individuelle-
ment, est suffisant pour leur garantir une protection juridictionnelle
effective contre les atteintes a leurs droits fondamentaux pouvant ré-
sulter de I'activité législative des institutions» (énfasis afiadido).
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es sabido, si bien el principio de jerarquia resulta de aplicacién
en las relaciones entre los Tratados y los actos de Derecho deri-
vado, asi como en las relaciones entre los Reglamentos y
Directivas marco y los Reglamentos y Directivas de ejecucién, no
ocurre lo mismo entre el Reglamento, la Directiva y la Decision.
Lo cierto es que dificilmente cabria reclamar el juego del repeti-
do principio en las relaciones entre estos tres tipos de actos, pues
los dos primeros tienen el mismo carécter de instrumentos nor-
mativos bésicos (si bien en el caso de la Directiva, el proceso nor-
mativo debe completarse por los Estados miembros) v el terce-
ro, si bien es el Gnico que en principio ostenta la naturaleza de
acto —en el sentido de acto administrativo—, en numerosas oca-
siones presenta contenido normativo y con frecuencia tiene su
fundamento directamente en los Tratados.

El verdadero objetivo de la reforma consiste, por una parte,
en introducir en el Derecho comunitario una tipologia de instru-
mentos normativos méas acabada, distinguiendo entre nomas ba-
sicas —leyes— y normas de ejecucién —reglamentos— vy, por
otra parte, entre normas y actos administrativos. Lograda esta
doble distincion, huelga decir que el principio de jerarquia resul-
tarfa aplicable, de manera que las normas de ejecucién estarian
en todo caso subordinadas a las normas basicas y los actos ad-
ministrativos a las normas en general.

La consecucién del objetivo propuesto resulta imperiosa. En
juego estan a la vez la transparencia del sistema vy la seguridad
juridica. No obstante, su logro plantea las siguentes dificultades:

1. En nuestros sistemas constitucionales el poder legislativo se
ejerce por el Parlamento en el marco de un procedimiento tnico.
Tan solo algunas leyes, en atencién a la funcion que desempefian
en el Ordenamiento, siguen un procedimiento especial en su ela-
boracion. Tal es el caso en Espafia de las leyes organicas. Por el
contrario, en el sistema comunitario conviven una multiplicidad de
procedimientos para la adopcién de los actos normativos —los
Reglamentos y las Directivas, en principio. Ello es fruto de equili-
brios y consensos politicos que dificilmente pueden ignorarse:

2. En segundo lugar, Consejo, Comisién y Parlamento
Europeo desemperian un papel variable en cada uno de los pro-
cedimientos legislativos o decisorios, de manera que no es posi-
ble identificar el poder legislativo en una sola institucién;

3. En tercer lugar, la potestad reglamentaria es compartida
por el Consejo y la Comision.
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Nada impide, sin embargo, intentar una cierta disociacién en-
tre el o los 6rganos que ostentan el poder legislativo, los cauces
a través de los cuales éste se ejercen y los propios instrumentos
normativos. Lo mismo cabe decir de la potestad reglamentaria.

Los intentos hasta ahora registrados por reformar la tipologia
de los actos comunitarios han fracasado, a mi juicio, precisa-
mente por el intento de asociar los nuevos tipos a determinados
procedimientos. Asi, por ejemplo, en su contribucién a la ante-
rior Conferencia intergubernamental sobre la jerarquia de las nor-
mas, la Comisién proponia que la ley se adoptase en todo caso
mediante el procedimiento de codecision?!. El resultado, como
ha sefialado D. Curtin, es que los debates de la Conferencia
Intergubernamental no se centraron en la ley como nuevo tipo
normativo, sino en el ambito de aplicacién del nuevo procedi-
miento de codecisién #; por lo demas hubiera carecido de senti-
do, a mi juicio, que los actos cuya adopcién, tras el Tratado de
la Unién Europea, exigen vertificar el procedimiento de codeci-
sién recibieran el nombre de leyes #. Algo similar cabria decir so-
bre el intento de redefinir la figura del Reglamento, que acaba-
ria frustandose por el temor de los Estados miembros a un
incremento excesivo de los poderes de ejecucion normativa de
la Comisién.

Esta dificultad desapareceria si, repetimos, no asociaramos los
diferentes tipos de actos comunitarios a procedimientos legisla-
tivos o decisorios precisos ni a determindas instituciones ?*, como
siguen defendiendo muchos #*. Comparto con G. Winter que esta

! En «Conferencias intergubernamentales: contribuciones de la Comisién»,

Boletin CE 2/91 (p. 123 v siguientes, en p. 124). V. también el dnforme
Boulanges» del Parlamento Europeo sobre la naturaleza de los actos comu-
nitarios (1991) (DO C 129, de 20.5.1991).

D. Curtin, «The Constitutional Structure of the Union: A Europe of bits and
Pieces», Common Market Law Review, 1993, n® 30, p. 17-79, en p. 40-
41. V. también C. Reich, «e Traité de I'Union Européenne et le Parlement
Européen», Revue du Marché Commun, 1992, n® 357, p. 287-292, en
p. 288 y siguientes.

No parece, en efecto, razonable que las medidas de fomento previstas en
los nuevos arts. 128 (sobre cultura), 129 (sobre salud ptblica), 129 A (so-
bre proteccion de los consumidores) ... se inscribieran en actos denomina-
dos leyes.

Esto dltimo esta excluido en los sistemas estatales democraticos donde las
normas —en particular las leyes—tienen un origen heterénomo.

La vinculacién de una nueva tipologia de actos comunitarios a procedi-
mientos Unicos (y simplificados) se percibe en el proyecto de Constitucion
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solucién resulta excesivamente rigida 2°. Por el contrario, cabria
adoptar una perspectiva funcional a la hora de definir una nue-
va tipologia de actos, entendiendo, por ejemplo, que un instru-
mento es normativo o no en tanto que enuncie o no disposicio-
nes obligatorias de alcance general.

No queremos con ello ignorar que la determinacién del 6rga-
no al que corresponde el poder legislativo —o la potestad regla-
mentaria— y del procedimiento o cauce que debe seguirse para
su ejercicio tienen, ciertamente, una extraordinaria relevancia,
pues condicionan la legitimidad de la norma.

B. ;Qué tipologia de normas?

a) LeyReglamento

No constituye ninguna novedad proponer una primera distin-
cién entre Leyes y Reglamentos?’ de la Unién. Esta distincion
plantea sin embargo una primera dificultad: el término ley tiene
una connotacion politica evidente. Por otra, el empleo del tér-
mino reglamento podria asimismo resulta inoportuno al dar lu-
gar a confusién con los actuales reglamentos a que se refiere el
art. 189 del Tratado CE. No me parece sin embargo que la cues-
tion terminolégica tenga excesiva importancia vy no nos deten-
dremos en ella.

Lo que de verdad interesa es determinar la funcién que co-
rresponderian a las leyes y a los reglamentos en el sistema juri-
dico comunitario. La tentacién de extrapolar los modelos cons-
titucionales de los Estados miembros es evidente y al mismo
tiempo contraproducente, siendo preferible configurar un mode-
lo propio que atienda —y se aparte lo menos posible— de la ac-
tual realidad comunitaria.

de la Union Europea (informe Herman), varias veces cit.. Por otra parte, se
vuelve a apreciar en el Informe par el Grupo de reflexién elaborado por la
Comision (Bruselas,-Luxemburgo, 1995, p. 33). En la doctrina es también
habitual; asi se manifiesta abiertamente en favor de este enfoque F. Vibert en
A Core Agenda for the 1996 Inter-Governmental Conference (EPF,
Londres, 1995, p. 28-29) y de forma implicita J. Lipsius, loc. cit., p. 263.
loc. cit., p. 22.

7'V. de nuevo «Conferencias intergubernamentales: contribuciones de la

Comisién», cit. , p. 123.
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De acuerdo con este planteamiento la ley comunitaria deberia
reservarse a los actos normativos que adoptan el Consejo y el
Parlamento, cualquiera que sea el procedimiento que se siga al
efecto. Por otra parte, atin cuando su funcién y contenidos fue-
ran abiertos, cabria no obstante exigir y/o indicar que sus dispo-
siciones tengan un contenido basico, determinando los principios,
las orientaciones generales y los elementos esenciales de la ma-
teria que regula y, sobre todo, definiendo los derechos y obliga-
ciones de los particulares.

El reglamento, en cambio, tendria en principio el carécter de acto
de ejecucion normativa. Pero ;sélo podria adoptarse en ejecucion de
una ley? y ¢su adopcion corresponderia tnicamente a la Comision?
Ambas cuestiones merecen ser objeto de una reflexion pausada.

Resulta claro que toda ley requiere de normas de ejecucion.
Pero la cuestién que planteAbamos en primer lugar es si cabria
adoptar reglamentos atn en ausencia de leyes. Evidentemente esta
hipétesis solo tiene sentido si la referimos a la Comision y si se
formula, no tanto teniendo en cuenta las posibilidades que ofre-
cen a este respecto los sistemas constitucionales de los Estados
miembros, sino la propia realidad comunitaria. Baste citar el ac-
tual art. 48.3 del Tratado CE, que habilita a la Comisién para
adoptar reglamentos en los que se establezcan las condiciones de
permanencia en el territorio de un Estado miembro después de
haber ejercido en él un empleo, o su art. 90.3, que faculta a la
Comision para dirigir directivas o decisiones a los Estados miem-
bros relativas a la aplicacién de las reglas del Tratado (en parti-
cular las relativas al Derecho de la competencia) a las empresas
publicas, asi como a las empresas encargadas de la gestion de ser-
vicios de interés econdémico general. Partiendo de esta realidad,
estimo que seria adecuado prever en ciertos casos el ejercicio por
la Comisién de una potestad reglamentaria propia, no condicio-
nada a la adopcion previa de leyes por el Consejo y el Parlamen-
to28. No creo en cambio necesario ni apropiado atribuir compe-
tencia a la Comision para adoptar reglamentos «autbnomos» en
otros casos (por ejemplo, siguiendo la formula del Decreto-Ley o
del «Gesetzesunabhingige Rechtsverordnungy).

28 Sj bien en su Summary al informe Reforming the sources ..., varias veces
citado. G. Winter se pronuncia en contra de esta posibilidad (p. 33-34), en
su contribucién a dicho informe, elaborada conjuntamente con J. Kalbheim
y titulada «Executive Rule-making by the Commission», apunta en la direc-
cién contraria (p.3).
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La segunda cuestion planteada, en cambio, tiene que ver que
los reglamentos de ejecucion de las leyes. A este respecto, esti-
mo que todo intento de atribuir la competencia para su adop-
cién con caracter exclusivo a la Comisién abocaria la reforma al
fracaso pues, por una parte, encontraria la oposicion de un buen
numero de Estados miembros reacios a reforzar hasta tal punto
los poderes de la Comisién —particularmente respecto de cues-
tiones sensibles®— y, por otra parte, conduciria a desnaturali-
zar la ley, a la que Consejo y Parlamento dotarian de conteni-
dos excesivamente detallados. Entiendo por ello que debe
mantenerse la situacion actual, tal y como se define en el art.
145 del Tratado CE®, sin perjuicio de limitar la intervencion del
Consejo en el ejercicio del poder de ejecucion por la Comisién
a través de la comitologia®' o de la posible formulacion de de-
terminadas condiciones para que el Consejo pueda reservarse el
poder de ejecucion.

b) ¢Y qué pasa con las Directivas?

La nueva tiplogia ley/reglamento no pretende acabar con la fi-
gura de la Directiva, cuya razén de ser se ha visto mas reforzada
atn tras la formulacion del principio de subsidiariedad por el
Tratado de la Unién Europea, como quedo reflejado en el Consejo
Europeo de Edimburgo de 11/12 de diciembre de 1992 %2, En su
contribucién a la anterior Conferencia Intergubernamental, la
Comision sefialaba que durante el proceso de adopcién de las le-
ves las instituciones comunitarias deberian velar por que se res-
pete plenamente el principio de subsidiariedad, de manera que
se dispusiera, en los casos apropiados, su ejecucién normativa

* Piénsese, por ejemplo, en los reglamentos sobre precios de la PAC o en
los reglamentos de TACs y cuotas de la PCP.

Teéngase en cuenta que, de acuerdo con la jurisprudencia del TJCE, el
Consejo puede atribuir amplios poderes de ejecucion a la Comision (v. las
sentencias de 15.7.1970 en el asunto Chemiefarma -41/69, Rec. p. 661-
, de 30.10 1975 en el asunto Rey Soda -23/75, Rec. p. 1279- y de
17.12.1970 en el asunto Késter -25/70, Rec. p. 1161), jurisprudencia que
no requiere ser codificada.

Piénsese, por ejemplo, en la reiterada propuesta de supresion del procedi-
miento Il (Comité de Reglamentacién).

V. el documento Enfoque general de la aplicacién por el Consejo del
principio de subsidiariedad y del art. 3 B del TUE, adoptado por el
Consejo Europeo.
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por los Estados miembros. En otras palabras, toda ley, al tiem-
po que reclamaria actos de ejecucién normativa, deberia preci-
sar si tales actos deben ser adoptados por los Estados miembros
o deben adoptar la forma de reglamentos comunitarios. Asi,
pues, nos encontrariamos en el primer caso con leyes con na-
turaleza de directivas. Ademas, se ha sugerido que esta misma
posibilidad se extienda a los nuevos reglamentos comunitarios **.
Ello resultaria particularmente apropiado en el caso de los re-
glamentos «autébnomos», antes referidos, cuya adopciéon corres-
ponderia a la Comisién. Pero también tendria sentido tratando-
se de reglamentos de ejecuciéon de las leyes comunitarias: la
ejecucion normativa de las leyes en este supuesto se iniciaria en
sede comunitaria, siendo completada a través de las normas de
transposicion.

No cabe duda que resultaria clarificador bautizar a estas le-
yes y reglamentos con alguna expresion que permita identifi-
carlos sin tener que acudir a sus disposiciones. La expresion
que con maés frecuencia se propone es la de dey-marco» (y «re-
glamento-marco»). Cierto es sin embargo que puede resultar
equivoca desde la perspectiva de algunos sistemas constitucio-
nales, como el alemén o el espafiol, en los que la ley-marco
(legislacion basica del Estado, en el caso espafiol) se enfrenta
con unos limites en cuanto a su contenido que no conoce la
directiva comunitaria. Pero no creemos que esta sea una difi-
cultad insalvable.

¢) Las decisiones

Como va habiamos indicado anteriormente, el nuevo Tratado
deberia asimismo distinguir entre actos normativos y actos ad-
ministrativos. El término decision podria reservarse para este tipo
de actos.

La adopcién de decisiones deberia quedar reservada a la
Comision. Por otra parte, ésta no podria actuar sino en el mar-
co de normas de caréacter reglamentario o excepcionalmente de
leyes. No podemos sin embargo olvidar que los actuales Tratados
habilitan a la Comisién a adoptar actos de esta naturaleza en
aplicacion directa de sus disposiciones (por ejemplo, el art. 93.3

3 V. de nuevo G. Winter, loc. cit (Summary)., en p. 38 ss.
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del Tratado CE en materia de ayudas publicas) y no es momen-
to de reabrir un debate al respecto **.

Lo que en todo caso debe descartarse es el empleo del térmi-
no decisiéon para actos con contenido normativo o actos que re-
gulan aspectos organizativos o procedimentales de las institucio-
nes. En estos casos resulta mas apropiado hablar de leyes o de
reglamentos. Huelga afiadir que el término decisiébn tampoco es
apropiado en el caso de ciertos actos sui generis, que tienen na-
turaleza de Derecho primario, y que ya hemos propuesto re-
conducir a la figura de las leyes organicas.

También deberia abandonarse el empleo del término decisién
para otros actos tales como los que adoptan los representantes
de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, quie-
nes disponen de otros vocables mas adecuados como acuerdo y
resolucion.

d) Otros actos

Obviamente la nueva tipologia de actos comunitarios que pro-
ponemos no pretende en modo alguno afectar a la PESC y a la
CAJI, donde las expresiones «posicién comin» y «acciéon comin»
consagradas por el Tratado de la Unién Eupea resultan apropia-
das, ni a los actos de naturaleza convencional que celebra la
Comunidad con terceros o los Estados miembros entre si.
Tampoco excluiria la aprobaciéon de programas (I+D, medio, am-
biente, redes transeuropeas) o «acciones» (medidas de fomento).

La tipologia de actos propia a la CECA (decisiones y reco-
mendaciones, generales e individuales) si deberia en cambio que-
dar subsimida en la nueva que se articule, si es que se mantie-
nen en el nuevo Tratado reglas particulares para el carbon y el
acero.

34 Siguiendo con el régimen de ayudas publicas establecido en el Tratado CE,
la Comision se ha negado hasta la fecha a presentar propuestas de regla-
mentos basadas en el art. 94 que regulen con caracter general el ejercicio
de los poderes que le atribuye el art. 93, lo que en ocasiones ha obligado
al TJCE a cubrir determinadas lagunas de este Gltimo precepto; asi, por
ejemplo, si bien el art. 93.3 no dispone nada al respecto, el Tribunal ha es-
timado en su sentencia de 11.12.1973 en el asunto Lorenz (as.ac. 120 a
122 y 141/73, Rec. p. 1471) que el Estado miembro puede ejecutar la
ayuda proyectada si en el plazo de 2 meses la Comisién no se hubiera pro-
nunciado.
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Por tltimo, distinguiriamos entre leyes y leyes organicas, re-
servando esta Ultima figura para las normas de desarrollo de los
principios y reglas de organizacién basicos del Tratado, en los
términos ya sefialado, salvo que finalmente se prefiera el empleo
del término protocolo.

C. Tipologia de normas y procedimiento legislativo

Como va indicamos anteriormente, cabria introducir la nueva
tipologia de normas antes propuesta sin necesidad de alterar sus-
tancialmente los equilibrios del actual sistema decisorio y legisla-
tivo comunitario y, por lo tanto, manteniendo una cierta multi-
plicidad de procedimientos .

Cabria no obstante reconducir los actuales procedimientos le-
gislativos a tres>¢: 1. simple consulta al Parlamento Europeo y
unanimidad del Consejo; 2. simple consulta y mayoria cualifica-
da del Consejo; y, 3. codecision (si posible, simplificada) con ma-
yoria cualificada del Consejo*’.

Ello comportaria:

1. Suprimir el procedimiento de cooperacion, extendiendo
el &mbito de aplicacion del procedimiento de codecision a los su-
puestos que hoy se rigen por el primero. Como ha sefialado J.
Lipsius resulta demasiado sofisticado mantener a la vez dos pro-
cedimientos tan complejos ;

2. el dictamen conforme del Parlamento Europeo no es pro-
pio de un procedimiento legislativo, pues Unicamente permite a
esta institucién autorizar o rechazar la adopcién del acto*. Este
mecanismo deberia reservarse para la celebracion de ciertas ca-

3 Sobre los procedimientos existentes y sus distintas variantes, v. el Informe

sobre el funcionamiento del Tratado de la Unién Europea, elaborado por
el Consejo y fechado el 5.4.1995 (Doc. 5082/95, Anexo V.d, en p. 53).
La posicién defendida en el informe Europa’96 ..., ed. por W. Weidenfeld,
en favor de un solo procedimiento legislativo carece a mi juicio de realismo
(loc. cit., p.36).

En el Informe de Etapa presentado por el presidente del Grupo de refle-
xion, antes cit., se seflala que «una amplia mayoria se inclina por su sim-
plificacion [de los procedimientos legislativos] reduciéndolos a tres: consul-
ta, codecision y dictamen conforme» (p. 9 de la version espaiiola).

loc. cit., en p. 264.

En el mismo sentido, v. de nuevo G. winter, loc. cit (Summary), p.24.
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tegorias de acuerdos internacionales —como ocurre en varios
Estados miembros, donde recibe el nombre de autorizacion pre-
via—, asi como a los supuestos de adhesion de nuevos Estados
a la Unidn vy, en su caso, de revision del Tratado o, al menos,
de modificacién de algunas de sus disposiciones esenciales.

3. la combinacién codecisién/unanimidad quedaria suprimi-
da (salvo, en su caso, para la revision de las leyes orgénicas o
protocolos).

Huelga por lo demés indicar que el procedimiento presupues-
tario podria mantener su identidad propia, sin perjuicio de in-
troducir en él alguna simplificaciéon*’, y que determinados pro-
cedimientos particulares previstos en el marco de la UEM no
tendrian por qué verse afectados.

Por su parte, las distintas bases juridicas del Tratado podrian
limitarse a indicar en qué casos cabe el ejercicio de la potestad
reglamentaria «autébnoma» por parte de la Comisién, si las leyes
o reglamentos deben tener respecto de la materia de que se tra-
te caracter marco (naturaleza de directiva), qué materias son ob-
jeto de leyes organicas... También podrian precisar otras actua-
ciones posibles, tales como la celebracién de acuerdos
internacionales, la adopciéon de posiciones o acciones comunes
(para la PESC o la CAJI) o la aprobacién de programas y de ac-
ciones de fomento.

El procedimiento legislativo podrian regularse en un capitulo
aparte, como va sefialamos, indicando a qué bases juridicas re-
sulta de aplicacion cada una de sus variantes.

40 En este punto insiste la Comisién en su Informe para el Grupo de refle-
xi6én, antes cit., p. 32. La simplificacién pasaria seguramente por acabar
con la nitida distincion entre el mecanismo de aprobaciéon de los gastos no
obligatorios vy el de los gastos obligatorios v en introducir elementos que fa-
vorezcan la cooperacion entre las instituciones durante el procedimiento, en
linea con lo previsto en el Acuerdo interinstitucional de 29.10.1993 sobre
la displina presupuestaria y la mejora del procedimiento presupuestario.
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