El incierto consenso
de la Convencion

JOSE MARfA BENEYTO*

L 13 de junio de 2003, el presidente
delaConvencién europea, Valery
Giscard d’Estaing, present6 ante
los medios de comunicacién el
borrador de proyecto constitucional («Borrador de Tratado estableciendo
una Constitucién para Europa») que posteriormente trasladarfa alos Jefes
de Estado y de Gobierno reunidos en el Consejo Europeo de Salénica los
dias 20 y 21 de junio. Aunque aspectos aparentemente «técnicos» del texto
requirieron todavia la continuacion de las tareas de la Convencién durante
la primera mitad del mes de julio de 2003, el proyecto de Constituciéon de
laUnién Europea hecho publico suponia quelos 105 convencionales habian
logrado sortear los obstdculos —sobre todo en el terreno institucional y de
politica exterior y de defensa— que pocas semanas antes parecia podian
llegar a comprometer seriamente el objetivo principal de la Convencidn.

EL INCIERTO CONSENSO DE LA CONVENCION

El proyecto de Constitucién europea de la Convencion es asi fruto del
peculiar «consenso» de este 6rgano, sustentado mds bien en una especie
de «abstencion positiva» de sus miembros (la oposicion o el rechazo a su
articulado no se expres6 en un voto negativo, para el que por otra parte
no existié un cauce formal) y en la incuestionable realidad de que son final-
mente los representantes de los Gobiernos reunidos en la Conferencia
Intergubernamental a partir del otofio de 2003 los que deben negociar el
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dificil compromiso, teniendo en cuenta que algunos Gobiernos (como el
britdnico, el espafiol o el polaco) han expresado claramente su rechazo a
determinadas cuestiones, como, particularmente, el problema de la doble
mayoria en el Consejo y el mantenimiento de los acuerdos alcanzados en
relacion con el voto ponderado en el Tratado de Niza, el cual, por otra
parte, no ha entrado en vigor hasta febrero de 2003.

Medido desde el punto de vista de las relaciones de poder entre los Esta-
dos miembros o del modificado disefo institucional que propone, se cons-
tata que el Gobierno de la Unién parece desplazarse hacia el Consejo, en
su doble vertiente, de Consejo Europeo y Consejo de Ministros, y que las
expectativas de la Comisién quedarian aparentemente frustradas. Ello se
deriva en particular de que el presidente de la Comisién deberd contar
conladoble confianza del Consejo Europeoy el Parlamento, no se amplian
sus competencias en politica econdémica y en asuntos de exterior y de
defensa, como la Comisién habia deseado, y aunque mantiene bdsicamente
sumonopolio de iniciativa legislativa (con las excepciones de la politica
exteriory de seguridad comtn y el espacio de libertad, seguridad y justi-
cia), lairrupcion del nuevo Ministro europeo de Asuntos Exteriores como
Vicepresidente dotado de un estatus especial en el seno del Colegio de
Comisarios y, sobre todo, la creacion de la figura del Presidente estable del
Consejo Europeo, con capacidad de coordinar las tareas de unas Cumbres
transformadas ahora en unainstitucion nitidamente mds ejecutiva, no dejan
de plantear justificadas dudas sobre la futura evolucién del equilibrio
Consejo Europeo-Comision y sobre cudl de estas dos instituciones vaya a
ejercer en el futuro las funciones ejecutivas principales.

También en principio resultaria inmediato afirmar el triunfo de los paises
con mayor poblacién, y, en particular, Alemania, al haber conseguido que
el voto ponderado en el Consejo de Ministros se vea sustituido por un sistema
doble de mayoria absoluta de paises miembros cuya poblacion represente
al menos el 60% del conjunto de los ciudadanos comunitarios. También, y
aunque no se produzca en todos los casos (por ejemplo, no se admite la elec-
cién por el Parlamento Europeo del presidente de la Comisién, lo que cons-
tituia uno de los objetivos principales en el disefio alemdn de progresiva
parlamentarizacion federal del sistema, ni tampoco un catdlogo de compe-
tencias estricto) es cierto que el modelo final se aproxima en no pocos trazos
alas propuestas alemanas. Ello ocurre en particular con el Consejo legisla-
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tivo de Asuntos Generales, que responde alaidea de una segunda Cdmara,
asi como lareduccién formal del ndmero de Comisarios.

Pero la realidad es sin duda bastante mds compleja y el Proyecto no
puede ocultar los multiples compromisos que estdn en su base. Compro-
misos fueron ya los que Alemania tuvo que aceptar para llegar a adoptar
conjuntamente la propuesta franco-alemana (verdadera «hoja de ruta» en
sus puntos principales del borrador de Giscard), y que ha hecho posible
que la inicial propuesta «<ABC» (Aznar, Blair, Chirac) de presidencia
permanente del Consejo Europeo constituya también uno de los ejes del
nuevo sistema institucional, o que ha confirmado al ministro europeo de
Asuntos Exteriores (siguiendo el inicial proyecto francés) como una figura
extremadamente compleja, a la vez presidente del Consejo de Asuntos
Exteriores (y de Defensa), Vicepresidente de la Comision y representante
exterior de la Unién y ante los organismos internacionales.

Compromiso ambiguo es también el que la Comisién mantenga junto
a sus quince miembros, que serdn seleccionados siguiendo un sistema de
rotacién igualitaria entre los Estados miembros, otros comisarios sin dere-
choavoto, que procederdn de todoslos demds Estados miembros, respon-
diendo asfa las demandas de los paises medianos y pequefios.

Junto a las propuestas franco-alemanas hay que resaltar la influencia
de otros pafses, como Gran Bretafia, en el desarrollo de la Convencién (que
ha conseguido mantener la unanimidad en la fiscalidad, laseguridad social,
y la politica exterior y de defensa), y, en particular, Espafia, que ha conse-
guido introducir en el texto cuestiones tan relevantes como lainviolabilidad
delasfronterasnacionales, Ia cldusula de solidaridad frente a atentados terro-
ristas, o la extensa comunitarizacién de las materias de justicia e interior.

En qué medida la accion del Ministro de Asuntos Exteriores como
mdximo 6rgano ejecutivo de la politica exterior puede llevar consigo
un efecto de atraccion sobre el conjunto de las relaciones externas, en
particular sobre las competencias gestionadas en este terreno por la
Comision, y si ese proceso de concentracion va a jugar afavor de su comu-
nitarizacién o de una mayor intergubernamentalidad del conjunto de las
relaciones exteriores de la Unidn, es una de las grandes incégnitas abier-
tas para el futuro en la aplicaciéon del nuevo disefio institucional. Algo
similar ocurre, aunque en mucha menor medida, con la formalizacién
del Eurogrupo como Consejo de Finanzas dela zona euro, con un presi-
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dente elegido entre los ministros por un mandato de dos aflos y con capa-
cidad de representacién exterior, abriendo asila puerta a «Mister Euro».
La relativa ausencia de la Comision en la nueva conformacion institu-
cional de la politica exterior y de la Unién Econémica y Monetaria se ve
desde otra perspectiva compensada con la comunitarizacion plena de los
asuntos de justicia e interior, incluyendo la gestion de los flujos migra-
toriosy lalucha contralainmigracidn ilegal, asi como la cooperacién judi-
cial en materia penal y el futuro derecho penal comun.

Junto al Consejo Europeo es, por otra parte, sin duda también el Parla-
mento Europeo, quien se ve reforzado a través de la ampliacion de las mate-
rias sometidas ala nuevamayoria cualificada y al procedimiento de codecision,
que se convierte ahora en el procedimiento legislativo ordinario.

Ademds de la extension del procedimiento de codecision, el mayor
avance para el Parlamento se produce en el terreno presupuestario. El
Parlamento y el Consejo de Ministros, a propuesta de la Comision, aprue-
ban la ley europea por la que se fija el presupuesto anual de la Union en
su conjunto, superando asi la distincién entre gastos obligatorios y no
obligatorios. También parala fijacién del marco financiero plurianual, el
Consejo decide previa aprobacién por la mayoria absoluta del Parlamento.
Sin embargo, si en el futuro se establecen nuevas categorias de ingresos
dela Unidn, o se suprime alguna de las categorias de ingresos existentes,
el Parlamento tnicamente serd consultado para la aprobacién de una
ley que el Consejo deberd adoptar en todo caso por unanimidad. De forma
algo confusa, el Proyecto establece que una ley europea «del Consejo»
fijard las modalidades de los recursos de la Unién, decidiendo previa apro-
bacién del Parlamento Europeo.

Loslimites establecidos alalimitacién en la capacidad del Parlamento
europeo para crear futuros recursos adicionales refleja el consenso de
minimos de la propuesta franco-alemana, en la que ya se habia manifes-
tado el rechazo alemdn a cualquier aumento del gasto comunitario. Esta
férrea negativaalemanaala creacion de futuros recursos presupuestarios
adicionales, contrasta con el paso de la politica agricola comun al terreno
de la mayoria cualificada, uno de los tradicionales obsticulos inexpugna-
bles de la posicion francesa.

Mis matizada desde el punto de vista de la parlamentarizacion del
sistema aparece la funcidn politica principal del Parlamento, la eleccién
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del Presidente de la Comisién Europea, que no difiere bisicamente de
la férmula de Niza: es el Consejo Europeo, quien teniendo en cuenta
los resultados de las elecciones al Parlamento Europeo y tras mantener
las consultas apropiadas, propone por mayoria cualificada un candidato
al Parlamento, quien puede aprobarlo por mayoria de sus miembros. La
diferencia mds significativa respecto a la situacién anterior estriba en la
mayor capacidad del presidente electo de la Comisién para formar su
equipo de Comisarios, pues los Comisarios con derecho a voto en el Cole-
gio —los trece comisarios europeos— serdn seleccionados por el Presi-
dente de la Comision de entre las respectivas ternas presentadas por los
Estados miembros. No ocurre lo mismo con los Comisarios sin derecho
a voto, que son nombrados directamente por el Presidente. En un
esfuerzo por mantener la colegialidad, todo el Colegio, incluido su Presi-
dente y el Ministro de Asuntos Exteriores, se someten colegiadamente
al voto de aprobacién del Parlamento, quien puede asimismo ejercer la
moci6n de censura sobre el conjunto de la Comisién y no sobre Comisa-
rios individuales (prerrogativa exclusiva del Presidente) de acuerdo con
un procedimiento mds formalizado del que existia hasta ahora.

Essin duda en la vinculacion que se establece entre gran parte de las
materias que se someten ala mayoria cualificada en el Consejo y el proce-
dimiento de codecision con el Parlamento Europeo donde los avances en
la parlamentarizacion del sistema son mds visibles. Aunque siga existiendo
un numero significativo de materias en las que el Consejo podra seguir
decidiendo por mayoria cualificada sin codecisiéon del Parlamento, y, por
tanto, se esté todavia lejos de la plena parlamentarizacién defendida reite-
radamente por Alemania, la férmula final recoge bdsicamente la propuesta
franco-alemana y supone un avance sustantivo, aunque la politica exte-
rior y de defensa sigan sometidas a la regla de la unanimidad.

La otra gran novedad es la irrupcién de los parlamentos nacionales
en el procedimiento legislativo comunitario a través de dos vias: por una
parte, el mecanismo de alerta rdpida y las obligaciones reforzadas de
transmision de informacién y documentacion a los parlamentos nacio-
nales; y, de otra, la participacién de los parlamentos nacionales en los
mecanismos de evaluacion de las medidas dirigidas al establecimiento
del espacio de libertad, seguridad y justicia, asi como en el control poli-
tico de Europol y en la evaluacion de la actividad de Eurojust.

202 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POL{TICO [ntm.1 ]



EL INCIERTO CONSENSO DE LA CONVENCION

LOS OBJETIVOS DE LA GOBERNANZA:
EFICACIA, LEGITIMIDAD, LIDERAZGO EUROPEO

Una de las preguntas principales a la que debe responder el Proyecto de
Constitucidn es si cumple los objetivos principales que, de modo gene-
ralizado, se le habian asignado con el fin de lograr una mayor eficacia en
el Gobierno de Europa: crear una mayor identidad democrdtica parala
Union, establecer mds claramente sus funciones, garantizar de forma
mds eficaz su liderazgo, asegurar su capacidad de accién, e introducir
mayor flexibilidad para su desarrollo futuro.

Desde la perspectiva de estos objetivos, el Proyecto consigue avances
significativos con la consolidacion de los textos en un unico documento y
el reconocimiento de una personalidad tnica de la Unién; con lainclusién
dela Carta de Derechos Fundamentales en un lugar relevante y con plena
eficacia juridica; también con la creacién de un Presidente del Consejo
Europeo, elegido porlos jefes de Estado y de Gobierno, que debe facilitar
la visibilidad, continuidad y coherencia en la representacion de la Unién
hacia fuerayhacia dentro; con la reduccién asimismo en un futuro no exce-
sivamente lejano del nimero de Comisarios, haciendo posible que la Comi-
sién continte siendo un 6rgano con capacidad de actuacion eficaz mds alld
de laampliacion a 25 o mds Estados miembros; y, en fin, gracias ala gene-
ralizacién de la mayoria cualificada en el Consejo y de la codecisién con el
Parlamento Europeo como procedimiento legislativo comun.

El Proyecto presenta sin embargo limitaciones innegables, entre las
que cabe destacar: lalongitud y la complejidad del texto, asi como las
numerosas repeticiones y solapamientos entre la parte primeray las partes
segunday tercera, lo que puede dificultar lalectura de la Constitucion;
la escasa separacion entre las cldusulas de cardcter constitucional y las
normas de ejecucién; la insuficiente clarificacion sobre la delimitacidon
de las competencias; la falta de una estricta definicién de las funciones
del Ministro de Asuntos Exteriores y de sus relaciones con el Presidente
del Consejo Europeo y el Presidente de 1a Comisidn, y de éstos tltimos
entre si, con el potencial marco de conflictos que se abre; la indefinicién
sobre el futuro del Proyecto en el caso de que no sea ratificado por tres
quintos de los Estados miembros, y sobre las consecuencias para los Esta-
dos miembros que no ratifiquen la Constitucién.
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Desde la perspectiva de la creacién de una mayor transparenciay
cercania a los ciudadanos, y de un mayor sentimiento de pertenenciay
de identidad entre la Unién, los Estados y sus ciudadanos, el Proyecto
consigue el gran logro de la inclusion de la Carta de Derechos Funda-
mentales, a pesar de que las repeticiones con otras partes del Proyecto,
como el Titulo VI de la Primera Parte, «De la vida democritica de la
Unién» son frecuentes. Ello produce no s6lo confusiones en la lectura
del texto, sino que creard también dificultades a la hora de la interpreta-
cién y de las decisiones jurisprudenciales. Sobre la complejidad consti-
tucional que la aplicacién de la Carta va a producir en las relaciones con
las Constituciones y los Tribunales constitucionales nacionales no dan
respuesta definitiva las cldusulas horizontales ni las modificaciones intro-
ducidas respecto al texto inicial de la Carta en la Parte II del Proyecto.
Este hecho, unido ala aprobacion de nuevos articulos por los que se incor-
poran al texto constitucional los simbolos de la Unidn, es previsible que
generen no pocas criticas por parte de aquellos Estados que ven en el
Proyecto una progresiva configuracion estatal de 1a Unién.

La lectura para los ciudadanos de una Constitucion de 460 articu-
los tampoco se simplifica con el mantenimiento de la técnica de los Proto-
colos sobre temas de tal relevancia para la transparencia democrdtica
como la subsidiariedad, la proporcionalidad y el papel de los Parlamen-
tos nacionales. Ademads se abre con ello la posibilidad de que la Confe-
rencia Intergubernamental introduzca por la via de los Protocolos un
mayor nimero de limitaciones y especificaciones, con lo que se reduci-
ria la transparencia y claridad del texto.

En cuanto a una mayor clarificacién de las funciones de la Unidn,
cuyo objetivo tiene que ser crear un equilibrio entre las fuerzas centri-
fugas y centripetas en el interior de las relaciones entre la Unién y los
Estados miembros, se ha conseguido sin duda un cierto progreso en la
medida en que se halogrado una ordenacién mds explicita de las compe-
tencias. Se ha definido lo que son competencias exclusivas, en qué dreas
la Unidn y los Estados miembros ejercen competencias compartidas, y
en qué materias la Uni6én debe actuar de forma tnicamente comple-
mentaria. Se han introducido sin embargo nuevas categorias especifi-
cas para la coordinacién de la politica econ6mica y de empleo, las
competencias en materia de politica exterior y de seguridad, y las compe-
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tencias en relacion con la creacion del espacio de libertad, seguridad y
justicia. De la categorizacion llevada a cabo se podria derivar una prolon-
gacion implicita de la estructura de pilares, que se veria ahora ampliada
en un pilar de coordinacion abierta parala politica econémica y de empleo.

LaConvencién no ha caido en el peligro que planteaba establecer un
rigido catdlogo de competencias horizontales, lo que hubiera hecho muy
dificil cualquier evolucién dindmica, ademds de resultar dificilmente
practicable. Pero el texto final tampoco estd exento de ambigiiedades
en este tema. En realidad es en la tercera parte en donde se establece en
qué dmbitos de las politicas y con qué tipo de medios la Uni6n puede
actuar, de manera que la primera parte del Proyecto no deja de ser una
declaracion algo retdrica y de dificil control jurisdiccional, sin que se
hayan establecido reglas que establezcan para las diferentes categorias
de competencias el dmbito y los limites estrictos de 1a acciéon de la Unién.

Para lograr un fortalecimiento del liderazgo de la Uni6n, el instru-
mento principal que se ha introducido es el de la creacién de una presi-
dencia estable del Consejo Europeo. Es indudable que en una Unién de
veinticinco y mds Estados, la capacidad de accion de la Unidn en el inte-
rior y hacia el exterior dependerd de la capacidad de los lideres politicos
de definir objetivos estratégicos y de su transformacion en politicas concre-
tas. Paralograr estos fines la Uni6n Europea debe conseguir una relacién
de 6smosis entre los elementos intergubernamentales y los comunitarios
que la componen, en cuanto union efectiva de Estados y ciudadanos que
responda a esa doble legitimidad. Desdela perspectiva de la Convencion,
la consecucidn de estos fines exigia el fortalecimiento de las tres institu-
ciones principales que componen el equilibrio institucional de 1a Unién,
el Consejo,1a Comisiény el Parlamento. Conla eleccion de un Presidente
del Consejo europeo por parte de los jefes de Estado y de Gobierno, es
previsible que se consiga una mayor continuidad, visibilidad y coheren-
ciaen la direccidén interna de la Uniény en su representacion hacia fuera.
Ahora bien, de la misma manera que un Presidente del Consejo dema-
siado débil no serfa capaz de generar el necesario consenso entre los miem-
bros del Consejo Europeo, no es menos cierto que un Presidente del
Consejo Europeo excesivamente ejecutivo y con poca habilidad diplo-
mdtica, tiene servido el potencial de conflicto con el Presidente de la Comi-
siény el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién.
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Elhecho de que se haya conseguido reducir el nimero de comisarios,
aunque esta reforma tinicamente entre en vigor a partir del 2009, y que
el Presidente de la Comisién vea reforzada su capacidad de direccion de
la Comisién, siendo €l quien elige y puede cesar individualmente a los
Comisarios, significa una no desdefable consolidacién del papel del
Presidente de la Comisién. Sin embargo, el dato de que el Ministro de
Asuntos Exteriores juegue un doble papel enla Comisién y en el Consejo,
siendo elegido por el Consejo Europeo, pero estando sometido a la vez
ala colegialidad dela Comisién, plantea interrogantes sobre la capacidad
de la Comision de poder participar en el establecimiento de las lineas de
accion de la politica exterior, teniendo a la vez que suministrar los prin-
cipales recursos humanosy financieros. No hay que olvidar que, en tltimo
término, y a pesar de que se precise la ratificaciéon del Presidente de la
Comision por mayoria absoluta de los miembros del Parlamento euro-
peo, es el Consejo europeo quien designa tanto al Presidente de la Comi-
sién como al Presidente del Consejo europeo.

La ejecutividad se ve también reforzada por la nueva estructura de
formaciones del Consejo. En realidad el proyecto creatres, o incluso cuatro
tipos de Consejos distintos. En primerlugar, el Consejo de Asuntos Gene-
rales, que actuard también de manera generalizada como el Consejo legis-
lativo por excelencia; en segundo término, el Consejo de Asuntos
Exteriores y Defensa; en tercer lugar, el Consejo Ecofin (y la formaliza-
cion del Eurogrupo); y por dltimo, el resto de los Consejos que no ejer-
cerdn funcioneslegislativas. Elavance en el gran ndmero de materias que
pasan a la mayorfa cualificada (8o materias) exigird a partir de ahora que
las decisiones que el Consejo adopte por unanimidad requerirdn de una
explicacion especifica, aunque no sean desdefiables el numero todavia
importante de dreas en donde sigue rigiendo la posibilidad del veto.

El problema principal en relacién al Consejo de Ministros es el peli-
gro de que el Consejo de Asuntos Generales evolucione hacia un érgano
meramente ejecutor de las estrategias y de los objetivos politicos sefiala-
dos por el Consejo Europeo. Al situar a los Jefes de Gobierno en una
situacién central del sistema institucional comunitario es previsible un
efecto desplazamiento hacia el Consejo Europeo de los trabajos del
Consejo de Ministros, lo que podria llegar a magnificar los problemas de
funcionamiento del Consejo actualmente existentes.
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Por ultimo, para ser eficaz a medio plazo, el Proyecto deberia encar-
nar un compromiso entre la estabilidad de un texto de rango constitu-
cional y la necesaria apertura a la dindmica del proceso de integracion
europea. Desde el punto de vista de una mayor flexibilidad en la inte-
gracion, se ha simplificado la posibilidad de que se desarrollen coopera-
ciones reforzadas, que ademds podrdn aplicarse ahora al conjunto de las
politicas dela Unién. En el dmbito dela politica de defensa se establece,
junto a la posibilidad de las cooperaciones reforzadas, un mecanismo
especifico de cooperacion estructurada para aquellos Estados que deseen
desarrollar una integracién mds amplia de sus efectivos militares. El otro
elemento que se corresponde con la dindmica de la integracion es el mante-
nimiento del antiguo articulo 305, que, aunque con mayor rigor y limi-
tes a su capacidad expansiva, continuard siendo una base competencial
sometida a la unanimidad de los Estados miembros.

Un aspecto esencial es que el Proyecto de Constitucion, tras su modi-
ficacién y revision por la Convencién, pueda ser adoptado en sus lineas
esenciales sin modificaciones fundamentales por la Conferencia Intergu-
bernamental, y pueda finalmente entrar en vigor. El mecanismo que se ha
previsto para la entrada en vigor no deja sin embargo de plantear serias
dudas. No parece que sea coherente el que la Constitucién no pueda apli-
carse para aquellos Estados que lo hayan ratificado tras dos afios de su
aprobacién, aunque hubiera conseguido la ratificacién por parte de los
cuatro quintos de los Estados miembros que ahora prevé el Proyecto.
Hubiera parecido mds congruente que la Constitucién entrara en vigor
después de la ratificacién por un ndmero de Estados que representen un
ndimero minimo de ciudadanos de la Unién. En el caso de que determi-
nados Estados miembros o sus ciudadanos, que hubieran expresado su
opinién a través de un referéndum, rechazaran la Constitucién de forma
continuada, en una o varias ocasiones, lo 16gico seria que dicho Estado
pusiera su pertenencia a la Unién a disposicién de la misma.

Tampoco el mecanismo de revision constitucional, sometido ala unani-
midad de los Estados miembros, —y a pesar de que, en todo caso, se prevé
la convocatoria de una Convencién previa— es un resultado satisfactorio.
Parece mds1dgico que se hubiera facilitado la posibilidad de modificar la
parte tercera del Tratado y, en particular, todas aquellas normas que son
de ejecucidon y no de necesaria naturaleza constitucional.
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