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1. LOS FRACASOS DE LA CIG DE 1996. DEBATE ENTRE AGENDA
CORTA Y AGENDA LARGA

Desde 1992 habia una general coincidencia en los medios politicos y acadé-
micos sobre la necesidad indiscutible de la reforma institucional previa a la am-
pliacién de la UE a 27 Estados miembros!. La Conferencia Intergubernamental
(CIG) convocada en 1996 para llevar a cabo ese cometido fracasé, aunque tu-
viera éxitos no previstos en otros dmbitos (entre otros, aumento del poder de co-
decisién del Parlamento europeo y los progresos en la cooperacién judicial y
policial). Hasta tal punto fracas6é la CIG’1996 que el Tratado de Amsterdam
contenia la promesa de dos nuevas Conferencias: comprendian los negociadores
que la complejidad de intereses y equilibrios probablemente necesitaria de dos
rondas. El problema mds inmediato y delicado, la denominada reponderacién de
votos en el Consejo, se abordaria en una nueva CIG antes de producirse la proxi-
ma ampliacién de la UE, es decir antes de llegar a ser 16 Estados miembros; esa
primera CIG tendria, pues, una agenda corta y monografica?. Una vez logrado
el acuerdo sobre la piedra de béveda de la arquitectura politico-institucional, el
resto de problemas del arco institucional se abordarian en otra CIG que habria
de convocarse antes de llegar a 20 Estados miembros (agenda larga)’.

El debate entre agenda corta y agenda larga ocupd parte del afio 1999, afio
en que entrd en vigor el Tratado de Amsterdam (1.° de mayo). Los Estados mas

I Para un andlisis general y, en especial, de los trabajos preparatorios que su autor denomina de
forma sugerente los «flecos de Amsterdam y algo mds», puede verse C. Gutiérrez Espada, «Una re-
forma «dificil pero productiva»: la revision institucional en el Tratado de Niza», en Revista de Dere-
cho Comunitario Europeo, enero-junio 2001, pp. 27 y ss.; P. Andrés Sdenz de Santamaria, «La refor-
ma institucional en el Tratado de Niza», Gaceta Juridica de la UE y de la Competencia, nim. 211,
Enero-Febrero 2001, p. 11 ss.

2 Art. 1 del Protocolo ndm. 7 sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Unién
Europea.

3 Art. 2 del Protocolo niim. 7 sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Unién
Europea. Este protocolo serd derogado por el Tratado de Niza cuando éste entre en vigor.
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favorables en aquel momento a la agenda corta de la reforma eran Alemania,
Reino Unido, Francia, Espafia, Dinamarca y Suecia. Paises muy diversos en
sus concepciones europeistas. En ese primer semestre de 1999, bajo presiden-
cia alemana, se deben anotar diversas iniciativas encaminadas a la reforma, ta-
les como las reflexiones internas de los servicios juridico-administrativos del
Consejo sobre las numerosas mejoras que podrian acordarse sin necesidad de
modificar los tratados al afectar al funcionamiento interno del Consejo y en
consecuencia se plasmaron en una reforma en profundidad del Reglamento in-
terno del Consejo*. También el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas presenté sus reflexiones’. Este semestre anota otra iniciativa importante
en si misma relacionada con las reformas actuales: en el Consejo Europeo de
Colonia se acord6 el mandato para redactar una Carta de los Derechos Funda-
mentales.

El siguiente semestre de 1999, bajo presidencia finlandesa, se sald6 en esta
materia con dos importantes informes; por un lado, el Informe presentado por
Dehaene, Weizsicker y Simon®, en el que se puso de relieve la urgencia de la
reforma y en el que se sugiere, frente al dilema de agenda corta o larga, la re-
forma global. Entienden que los acontecimientos se han precipitado y que las
negociaciones con 12 candidatos que llevard a una considerable extension geo-
grafica, mds la necesidad de conectar con los ciudadanos, exigen abordar el
conjunto de problemas. Al defender la reforma global no ponen en tela de juicio
el sistema institucional; reconocen que la construccién es original y ttil, pero
que la reforma no se puede limitar a la reponderacién de votos ligada a la re-
duccién de la Comisidn.

Por otro lado, la Comisién elaboré un Informe en diciembre de 1999, previo
al Consejo Europeo de Helsinki, en el que manifesté que carecia de sentido la
disyuntiva de Amsterdam entre reforma breve y amplia y defendia la necesidad
de estabilizar a largo plazo las Instituciones. Sugirié una CIG exclusivamente
institucional pero sin necesidad de modificar los equilibrios’.

Asi pues, se iba aceptando la idea de una reforma general para adaptar la
UE a la ampliacién. La Comisién confirmé su posicién favorable a la adapta-
cién del funcionamiento de todas las Instituciones y reafirmé la validez del pa-
pel y competencias de las mismas en el Dictamen preceptivo previo a la convo-
catoria de la CIG del afio 20008. En ese mismo semestre se multiplicaron los

4 Estas reflexiones se recogen en el Informe del Grupo de trabajo creado por el Secretario General
del Consejo titulado El funcionamiento del Consejo ante la perspectiva de una Union Europea am-
pliada, Bruselas 10 de marzo de 1999, SN 2139/99. Fruto de esta reflexion se adopté un nuevo Regla-
mento interno de 5 de junio de 2000 (DO L 149 de 23 de junio de 2000).

5 El futuro del sistema jurisdiccional de la Unién Europea. Documento de reflexion, Mayo de
1999.

% Las implicaciones institucionales de la ampliacion, Informe de 18 de octubre de 1999, en Revis-
ta de Derecho Comunitario Europeo, 6, 1999, julio-diciembre, p. 595 y ss.

7 Comunicacién al Consejo, al PE, al CES y al CDR, Adaptar las Instituciones para que la am-
pliacion sea un éxito, Bruselas, 2.12.1999, COM (1999) 592 final.

8 Dictamen preceptivo, Adaptar las Instituciones para que la ampliacion sea un éxito, COM
(2000) 34, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, enero-junio de 2000, pp. 305 y ss.
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Informes que diversas Instituciones, como el TJCE (y el Tribunal de Primera
Instancia), el Parlamento Europeo (aprobé varias resoluciones entre febrero y
abril de 2000), el Tribunal de Cuentas, el Comité de las Regiones, el Comité
Econémico y Social, elevaron a la CIG con sus propuestas formales. Todas las
instituciones y 6rganos auxiliares coincidian en la necesidad de incluir adapta-
ciones que les afectaban para abordar con éxito la ampliacién a 27 Estados
miembros. Del conjunto de Informes presentados en el primer semestre de
2000, bajo presidencia portuguesa, se deducia una afirmacién general de la vali-
dez de la construccién europea, frente a la posiciéon alemana (al menos de su
ministro de Asuntos Exteriores Fischer) de que el método de la integracién esta-
ba agotado y habia que pactar la culminacién de este proceso con una Constitu-
cién y este objetivo lo habria de lograr un «grupo de vanguardia» dirigido por la
pareja franco-alemana.

Al triunfar la idea de una agenda larga o reforma global, los sucesivos Con-
sejos Europeos de 1999 y del primer semestre de 2000 fueron incorporando
nuevos puntos a la agenda de los negociadores que iniciaron formalmente sus
trabajos el 28 de marzo de 2000 y los terminaron formalmente el 26 de febrero
de 2001. En diciembre de 2000, tuvo lugar en Niza el Consejo Europeo més lar-
go de la historia de la UE en el que se negociaron los puntos mds sensibles y se
dio el visto bueno al conjunto de las reformas. Se habia logrado la meta en «una
etapa obligada»®.

2. LA REFORMA INSTITUCIONAL. EL CONSEJO

El problema por excelencia a resolver en la CIG’2000 era el peso de cada
Estado en las decisiones del Consejo!®. Un nuevo sistema de votaciones que
garantizara eficacia y democracia. La ponderacion de votos vigente no corres-
ponde a la importancia relativa de la poblacién de cada Estado. Es una «propor-
cionalidad muy regresiva resultante de un acuerdo politico»!! en un contexto
muy concreto: cuando se fundaron las Comunidades Europeas éstas se formaron
con tres Estados grandes y tres pequefios, por 1o que se atribuyé a aquellos una
representacion inferior a la que les correspondia a fin de garantizar a los tres pe-
quefios que sus intereses no serian marginados, siendo precisa en toda decisién
la presencia de al menos un Estado pequefio. Pero la ponderacién corregida a
favor de los Estados pequefios en los Tratados fundacionales expresaba una ins-
piracién en unos equilibrios globales basicos: los Estados de mayor peso demo-
grafico no arrumbarian la capacidad de influencia de los pequefios y, al mismo
tiempo, siempre habria una mayoria de poblacién respaldando toda decision por

9 Asi, J. Cloos, «Nice: une étape obligée», en Revue du Marché comiin et de I’Union européenne,
n.° 44, janvier 2001, p. 5 ss.

10 Es una opinién generalizada; en otros, A. Olesti Rayo, «Las modificaciones institucionales en
el Tratado de Niza», en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, Marzo 2001, nim. 7/8, pp.18
y 26.

' CONFER 4745/00 (24 de Mayo de 2000).
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mayoria cualificada (un 69.70% de ciudadanos entonces). Pero esa filosofia de
fondo habia sido olvidada al aplicar mecdnicamente el cupo de voto ponderado
sin tener en cuenta los cambios habidos: que ahora hay 10 Estados medios y pe-
queios y, por el contrario, solo 5 grandes.

Ante cada ampliacion, desde 1972 hasta la de 1995, no se tuvieron en cuen-
ta los equilibrios globales: en funcién de la poblacién del nuevo Estado, se le
emparejaba con los ya miembros y se le adjudicaban los mismos votos, sin tener
en cuenta los equilibrios que habia tras la primera adjudicacién de votos en
1958; asi, se han producido fuertes desequilibrios en la toma de decisiones ado-
leciendo el Consejo de la legitimidad democritica necesaria ante el peso abru-
mador en votos de los Estados medios y pequefios que apenas acumulan un pe-
quefio porcentaje de poblacién poco representativo (especialmente evidente es
su fuerza para formar o contribuir a formar minorias de bloqueo) frente a otros
Estados con mucha poblacién!2. El voto ponderado, aplicado mecdnicamente,
premiaria a los Estados pequefios y medios y, en especial, a los Estados dividi-
dos (caso de Chequia, Eslovaquia o Eslovenia). Ciertamente, nunca hay alian-
zas estables ni ententes de los Estados pequefios o medios contra los grandes.
Pero habia que restablecer los equilibrios globales que se pretendian con aquel
reparto inicial de votos.

En efecto, la mayoria de poblacién que refleja el voto ponderado ha ido des-
cendiendo peligrosamente de una media del 69.70% entre 1958 a 1985, un 63%
en 1986, hasta llegar a un 58% desde 1995 (columna «g» del cuadro 3). La Co-
mision europea ya habia anticipado que, de seguir aplicando mecanicamente las
viejas reglas de la Comunidad de Seis, cuando seamos 27 Estados miembros la
poblacién que estaria tras la mayoria cualificada pasaria a un 51.36%, por lo
que se impondrian decisiones por Estados con 247 millones de habitantes contra
la voluntad de mds de 233 millones de personas.

A. El nuevo reparto de votos

Una primera observacion se refiere a la vigencia del nuevo reparto: el Pro-
tocolo sobre la ampliacién establece que la nueva ponderacién no entrard en vi-
gor hasta el 1 de enero de 2005 (art. 3.1), por lo que de producirse alguna adhe-

12 Como puse de relieve hace tiempo, en la actualidad algo mds de cien millones de habitantes de
la UE (casi el 30% de la poblacién) agrupados en tres Estados del Sur (Italia, Grecia y Espafia) no
pueden impedir una decisién que les perjudique gravemente al reunir sélo 23 votos, mientras que me-
nos de cuarenta y cinco millones de habitantes de diversos paises pequefios o medios —que apenas
representan el 12% de la poblacion— pueden bloquear una decision (en «La reforma institucional en
el Tratado de Amsterdam» en RDCE nim. 3, 1998, enero-junio, pp. 32-33). También de forma mds por-
menorizada en «Democracia y eficacia en la UE ampliada: el restablecimiento de los equilibrios globa-
les en el sistema de votacioén del Consejo» Gaceta Juridica de la UE y de la Competencia, num. 112,
abril, 1996, p. 7-17.

También lo recordaba la Comisiéon en su Comunicacién al Consejo, al PE, al CES y al CDR,
Adaptar las Instituciones para que la ampliacion sea un éxito, Bruselas, 2.12.1999, COM (1999) 592
final, p. 9; en el Dictamen preceptivo, COM (2000) 34, p. 32.
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sién antes de esa fecha se le aplicardn las reglas mecénicas habituales; el nuevo
Estado serd asimilado a los antiguos en funcién del grupo homogéneo de pobla-
cion al que pertenece.

Cuadro 1
Votos Votos
I\/E?I?i?is Ponderados Ponderados ﬁzlni/ (i)ntt(?
HOY 2005
Alemania 10 29 X 2,9
Reino Unido 10 29 x 2,9
Francia 10 29 X 2,9
Italia 10 29 x 2,9
Espafia 8 27 x3,3
Paises Bajos 5 13 X 2,6
Grecia 5 12 X 2.4
Bélgica 5 12 x2,4
Portugal 5 12 x 2,4
Suecia 4 10 x 2,5
Austria 4 10 X 2,5
Dinamarca 3 7 x2,3
Finlandia 3 7 X 2,3
Irlanda 3 7 x2,3
Luxemburgo 2 4 X2
Total 87 237
Mayoria cualif. 62 (71,26%) 169 (71,30%)
Minoria bloqueo 26 (29,89%) 69 (29,11%)

La escala de reponderacion se ha organizado en torno a un ensanchamiento
o estiramiento de la parrilla para poder operar los ajustes: al triplicar los votos
totales, permite ampliar las posibilidades de diferenciacién entre los Estados y
crear la apariencia ante la opinién publica de los Estados medios y pequeiios de
que no han perdido peso en las votaciones:

—hoy (2001) tenemos 87 votos en total, a repartir entre 15 Estados,
—en el Tratado de Niza se ha pasado a 237 votos para los 15;

Todos los Estados han multiplicado sus votos, incluidos los Estados miem-
bros que no perderdn Comisarios. En el espiritu y letra del Tratado de Amster-
dam la reponderacion se ligaba a la pérdida de un Comisario por lo que se debid
haber compensado sélo a los cinco grandes, —por el vinculo entre la pérdida de
un Comisario y el voto ponderado en el Protocolo 7 anexo a Amsterdam—.
También es cierto que la compensacién es mayor a favor de los cinco grandes
que en el resto!3, como se observa en el cuadro 1.

13 Pero en la UE de 27 Estados miembros se mantienen viejas asimetrias o nacen nuevas asime-
trias: de los 345 votos del total para los 27 Estados miembros (cuadro 2),
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Hubo muchos duelos bilaterales. Cabe destacar también que Francia conser-
vO el simbolo de no romper la paridad de votos con Alemania. Pero no hay
igualdad demogréfica entre los otros tres grandes y Alemania, ya que este pais
tiene un 25% mds de poblacién que Francia, o Italia o Reino Unido. Bélgica
vivié también draméticamente las horas de Niza empeflada en mantener la fic-
cién de paridad con Holanda de la que tantos afios se ha beneficiado, a pesar de
que Holanda sigue teniendo un 50% mads de poblacién que Bélgica; la simetria
por fin se ha roto simbdlicamente y Holanda tendrd un voto mas que Bélgicay a
la que se compensd, entre otros regalos, con 2 diputados en el PE'4. Hasta unas
horas antes de terminar el Consejo, Bélgica imponia, incluso, la ficcién de asi-
milar a Rumania a su grupo, a pesar de que este pais tiene un 125% mads de po-
blacién que Bélgica. Portugal no perdi6 de vista a Espafia, con un 300% mas de
poblacién que Portugal, y chantajed a los jefes de gobierno para acortar distan-
cias entre los dos paises ibéricos.

La paridad de trato entre los homogéneos o pertenecientes al mismo cluster
0 grupo poblacional se rompe en estas comparaciones. Como tampoco resiste la
comparacién entre los Estados de la zona baja de la tabla. Llama la atencién el
trato privilegiado que obtiene Luxemburgo frente a futuros socios con mds po-
blacién. Letonia con dos millones y medio obtiene 4 votos en el Consejo, los
mismos que Luxemburgo con 436 mil habitantes, pero Malta casi con la misma
poblacién (380 mil) que Luxemburgo tiene un voto menos. Se hizo un grupo
homogéneo con Letonia, Eslovenia, Estonia, Chipre y Luxemburgo, cuando en-
tre estos paises la diferencia de poblacién es de 1 a 5. La transparencia tampoco
estuvo entre los vencedores en el Consejo Europeo de Niza.

— 170 votos seran para los 6 Estados grandes (que representan el 69.79% de la poblacién), es de-
cir, casi el 70% de la poblacion solo tendré el 49% del voto,

—y 175 votos para 21 Estados medianos y pequefios (que aglutinan solo el 30.21% de la pobla-
cion), por lo que el 30% de la poblacién tendra el 51% del voto.

La democracia no ha estado entre los vencedores en el Tratado de Niza.

14 El precio exigido por el voto dado a Holanda ha sido la sede de las reuniones de los Consejos
Europeos, ademds de acaparar casi todas las sedes de las instituciones importantes y que dejan mas
dinero y prestigio. Mientras seamos menos de 18 Estados miembros, una reunién por presidencia serd
en Bruselas, pero a partir de 18 tendrd el negocio en exclusiva (Declaraciéon 22). Claro que habida
cuenta el efecto «Seattle» (0 Génova) puede ser una mala opcidn de la que se cuidard el Estado belga
de resarcirse generosamente.

Lo lamentable es que no se discutiera la opcién en alta voz y se incluyé silenciosamente en el tex-
to final. Francia cedi6 a toda suerte de chantajes con tal de terminar con un texto pactado a cualquier
precio, el precio del centralismo que muchos pueblos hemos desterrado del interior de nuestros Esta-
dos y ahora se cuela por la via europea.
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Cuadro 2

Resumen general

a b [¢ d e f
Estados Poblacién'> .. Votos Votos Escailos
Miembros (millones Pobl‘;lmon Consejo  Consejo PE CC]I;IS{
hab.) © Hoy 2005 2005/ actual

Y E. candidatos
Alemania 82,165 17,05 10 29 9 (9 24
Reino Unido 59,623 12,37 10 29 72 (87) 24
Francia 58,747 12,19 10 29 72 (87) 24
Italia 57,680 11,97 10 29 72 (87) 24
Espafia 39,442 8,18 8 27 50 (64) 21
Polonia 38,654 8,02 27 50 21
Rumania 22,456 4,66 14 33 15
Paises Bajos 15,864 3,29 5 13 25 (31 12
Grecia 10,546 2,18 5 12 22 (25) 12
Repiiblica Checa 10,278 2,13 12 20 12
Bélgica 10,239 2,12 5 12 22 (25) 12
Hungria 10,043 2,08 12 20 12
Portugal 9,998 2,07 5 12 22 (25 12
Suecia 8,861 1,83 4 10 18 (22) 12
Bulgaria 8,191 1,70 10 17 12
Austria 8,092 1,67 4 10 17 (21) 12
Eslovaquia 5,399 1,12 7 13 9
Dinamarca 5,330 1,09 3 7 13 (16) 9
Finlandia 5,171 1,07 3 7 13 (16) 9
Irlanda 3,775 0,78 3 7 12 (15) 9
Lituania 3,699 0,76 7 12 9
Letonia 2,424 0,50 4 8 7
Eslovenia 1,988 0,41 4 7 7
Estonia 1,439 0,29 4 6 7
Chipre 0,755 0,15 4 6 6
Luxemburgo 0,436 0,09 2 4 6 (= 6
Malta 0,380 0,07 3 5 5
Total 481.675 87 345 732 344

En cursiva los Estados candidatos a la adhesion.

Los bordes permiten diferenciar grupos de Estados por su homogeneidad en cuanto a poblacién (los
cuatro grandes; Espafia y Polonia; Rumania y Holanda, etc. lo que permite comparar las soluciones
tan poco simétricas en el reparto de votos en el Consejo y de escafios en el PE.

15 Datos Eurostat a 1.01.2000. Para algunos Estados esas cifras son estimaciones.
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B. Los umbrales de la mayoria cualificada

La toma de decisiones en la UE de 27 Estados miembros deberd superar
ciertos umbrales cumulativos:

—en términos de votos, se exigird un nimero minimo de votos que se habrin
de reunir para dar por valida la decision, 255 votos de un total de 345;

—en términos de porcentaje minimo de poblacidén que deberd respaldar la
propuesta, se exigird un 62% siempre que se solicite la comprobacién;

—vy en términos de nimero minimo de Estados tras cada decisién, la mayo-
ria de Estados deberd agrupar a 14 Estados.

Si no se retnen las tres condiciones no se podrd adoptar una decisién. En
una interpretacion a contrario también se puede decir que a partir de Niza (y
después del 2005) hay la posibilidad de un triple bloqueo: por poblacién, por
mayoria de Estados y por la minoria de bloqueo en votos ponderados. En el fu-
turo la toma de decisiones serd algo mds dificil que ahora.

La eficacia no estd entre los vencedores del Consejo Europeo de Niza.

La gran novedad del Tratado de Niza es la red demografica del 62% de po-
blacién a fin de asegurar la legitimidad democratica de las decisiones adoptadas
por mayoria cualificada. El nuevo apartado cuarto del art. 205 (y 118 Euratom,
23.2 y 34.3 TUE) prevé que «cualquier miembro del Consejo podrd solicitar
que se compruebe que los Estados miembros que constituyen la mayoria cualifi-
cada representan como minimo el 62% de la poblacién total de la Unién». Si
esa condicion no se cumple, la decisidn no serd adoptada.

Es una red de seguridad de poblacion exigida por Alemania que neutraliza
el esfuerzo francés por evitar el despegue en votos de Alemania. Inaugura una
nueva minoria para bloquear no medida en voto ponderado sino en términos
de poblacién si cualquier Estado miembro exige el contraste de poblaciéon. Tam-
bién significa que si se retine en contra de una propuesta un porcentaje de po-
blacién superior al 38%, se puede vetar su adopcion. Mediante este sistema
siempre tienen capacidad de bloqueo Alemania y dos grandes, pero no le sirve a
Espaiia si solo nos unimos a dos grandes (incluida Alemania).

Examinemos las diferentes hipotesis.

2005 (I). Primera hip6tesis: 15 Estados miembros en el 2005

En el supuesto de que sigamos siendo 15 Estados miembros, es decir si no hu-
biera nuevas adhesiones antes de 2005, desde el 1 de enero se aplicard el nuevo
reparto de votos entre los 15 Estados miembros actuales (cuadro 1 y cuadro 3).

2005 (IT) Segunda hipétesis: 27 Estados miembros en el 2005

En el cuadro 3 (fila 2005-11) se muestran las mayorias que hay que aplicar si
ya hubieran ingresado todos los Estados candidatos, es decir, si fuéramos ya 27.
Los umbrales y las minorias de bloqueo se toman de la Declaracién nim. 21.
Esas serdn las cifras definitivas cuando seamos 27 Estados miembros.
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Cuadro 3
A B C D E F G H I J
N.° Poblacién . N.°

o P .. .. Niimero P ..
. Total Mayf)r.la MC minimo  minima Votog  Mil- Poblz}cmn

Afio Estados Cualific. EM para . EM  minima

Miembros votos en votos % para VMC Minimo Min. bloqueo

VMC % Bloueo gy,

1995 15 87 62 71,26 8 58,16% 26 3 12,05%
2005 15 237 169 71,30 8 62% 69 3 Opcién:
) 38%
2005 27 345 255 73,91 14 62% 91 4 Opcién:
1 38%
2005 (+15 (7  mix. Min. 71,26% A 62% Opcién:
(II1) =277 258 Mix. 73,4% 38%

Pero la CIG’2000 ha complicado hasta el absurdo las cifras al incluir dos
Declaraciones contradictorias (la 20 y la 21) que aparentemente regulan la mis-
ma situacion. Por un lado, establece un cuadro con las ponderaciones en la De-
claracién 20 anexa al Acta final, haciendo figurar una determinada mayoria
cualificada para los 27 y casi a renglén seguido corregir esos datos establecien-
do que ese cuadro no se aplicard con 27 Estados. Debe interpretarse, como hace
la totalidad de la doctrina, que la Declaracién 20 es una mera hipétesis de traba-
jo, es una instruccidon general para los negociadores de la ampliacién a fin de
conocer los votos que se asignard a cada Estado. Serd la posicién comin de los
Estados miembros en las Conferencias de adhesion. Por otro, en la Declaracion
21 se lee expresamente que la Declaracién ndm. 20 no deberd aplicarse si ya se
ha alcanzado el nimero de 27 Estados!®.

En consecuencia, lo que hay que tener en cuenta en una UE de 27 Estados
miembros son las correcciones que hace a dicho cuadro la Declaracion niim. 21
relativa al umbral de la mayoria cualificada y al numero de votos de la minoria
de bloqueo, pues establece que cuando se hayan adherido fodos los candidatos
(los 12 actuales) «la minoria de bloqueo, en una Unidén de 27, pasard a 91 votos
y el umbral de la mayoria cualificada resultante del cuadro que figura en la De-
claracién relativa a la ampliaciéon de la unién Europea serd adaptado en conse-
cuencia automdaticamente».

Luego, cuando la UE tenga 27 Estados la mayoria cualificada no estara en
258 votos, sino en 255; en efecto, dado que el total de votos es 345, y la mino-

16 En efecto, es una ficcidn el cuadro de votos ponderados y el umbral de mayoria cualificada (con
su correspondiente minoria de bloqueo resultante) que figura en la Declaracién nim. 20. Este cuadro
no se deberd ni se podrd aplicar jamds en sus cifras globales. En la UE de 27 Estados miembros, habra
un total de 345 votos, pero la mayoria cualificada nunca sera de 258 votos (74.78%) y la minoria blo-
queo nunca estara en 88 votos.

Francisco Fonseca Morillo habla del «caos creativo» de la dltima noche de negociacién en Niza
(«De Berlin a Niza: panorama y lecciones», en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, Mar-
z0 2001, ndm. 7/8, p.4).
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ria de bloqueo serd de 91 votos, (por ello, dice que el umbral de la mayoria cua-
lificada serd adaptado automdticamente) El porcentaje definitivo de la mayoria
cualificada serd del 73.91%. Es un porcentaje elevado compensando asi a los
Estados mds poblados en la futura UE ampliada.

2005 (IIT) Tercera hipétesis: Mds de 15 Estados miembros, pero menos de 27

Lo previsible es que a partir de 2005 vayan ingresando en varias oleadas los
12 Estados candidatos: por ello, en cada momento pueden variar los datos del
total de votos, el umbral de mayoria cualificada en votos y porcentaje y el nui-
mero de Estados para constituir una mayoria de Estados. Lo seguro es que la
decision debe contar con el respaldo de un 62% de la poblacién y que nunca la
mayoria cualificada puede superar los 258 votos!”.

La Declaracién nim.21 aneja al Tratado de Niza, ademds, prevé enigmaética-
mente que se aplique un umbral evolutivo: «evolucionard en funcién del ritmo
de las adhesiones a partir de un porcentaje inferior al actual» (71.26%) «hasta
alcanzar un méaximo del 73,4%3»!8.

En definitiva, la mayoria cualificada variard en cada adhesién y serd resulta-
do del porcentaje que se escoja entre la horquilla que partird, con flexibilidad,
del umbral del 71.26% (o del 71.73%)'° y no sera superior al 73.4% (cuadro 3,
fila 2005 IIT)2°.

C. El problema de las minorias de bloqueo

Hasta la adopcidn del Tratado de Niza, la minoria de bloqueo nunca se habia
regulado directamente. Era un concepto y una magnitud implicita que se ha forma-
do teniendo al menos un voto mds que la estricta minoria que pierde una votacion.

Cuando entre en vigor el Protocolo relativo a la ampliacién (1-1-2005) ha-
bra tres vias para bloquear:

—o se retinen 91 votos para oponerse a una propuesta,

—o si cualesquiera catorce Estados se oponen a una propuesta,

—o si, previa solicitud por un Estado, se verifica que los Estados que estdn
en la minoria perdedora representen més del 38% de poblacion.

17 El art. 3.2 del Protocolo sobre la ampliacion prevé el umbral maximo de votos que no podra re-
basar el establecido en el cuadro que figura en la Declaracion 20, es decir 258 votos.

18 Como ha sefialado la Profesora Paz Andrés Sdenz de Santamaria, «la duda surge al interpretar qué
se entiende por la poco técnica expresion ‘actual’. Se nos ocurren tres hipétesis: a) el porcentaje que se
deriva de la mayoria cualificada en el vigente art. 205 TCE (71.26%); b) el que representa la mayoria
cualificada en la UE de 15 miembros conforme al Protocolo (71.73%); el que representa la mayoria cua-
lificada en la UE de 27 miembros conforme a la Declaracion relativa a la ampliacion (74.78%), aunque
este ultimo debe desecharse porque supera el maximo fijado» («La reforma institucional en el Tratado
de Niza», Gaceta Juridica de la UE y de la Competencia, nim. 211, Enero-Febrero 2001, p. 17).

19 Umbral «actual» referido al afio 2005 cuando entrara en vigor el Protocolo sobre la ampliacion.

20 Esta interpretacion es la hecha por la mayoria de doctrina; ver por todos, P. Andrés Sdenz de
Santamaria, loc. cit., p. 17.
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Cuando la UE esté conformada definitivamente con 27 Estados y una mino-
ria de bloqueo de 91 votos, los grandes precisardn para bloquear los votos de
tres grandes?!' (29 + 29 + 29 = 87) mds un pequeiio (87 + 4 = 91), es decir, otros
dos grandes mads (junto a si mismos) y a un Estado pequeiio.

Vista la minoria de bloqueo desde una perspectiva espafiola, cuando la UE
tenga 27 Estados miembros y la minoria de bloqueo estabilizada en 91 votos, se
requerird, entre otras, la combinacién del voto en la que participe Espafia:

—nosotros necesitaremos a tres grandes (mds nosotros, 108); o bien a dos
grandes y uno mediano mds nuestros votos, (29 x 2 + 27 + Mediano de 7
votos = 92 votos);

—o0 lo més previsible y natural es que la formemos con el grupo de Estados
mediterrdneos o del Sur, que se ampliard con el ingreso de Rumania (14
votos), Chipre (4) y Malta (3); por ello, una posible minoria de bloqueo
se podra constituir con Italia (29), Espafia (27), Rumania (14), Grecia
(12) y Portugal (12), que totalizan 94 votos con capacidad de bloqueo.

Sin embargo, matemdticamente no tendremos ya la minoria de bloqueo
junto a dos Estados grandes como hasta ahora teniamos, pues los votos de dos
grandes (29 + 29) y los nuestros (27) no son suficientes para un bloqueo (85
votos frente a los 91 exigidos). Hemos perdido una posibilidad mas tedrica
que real.

El bloqueo de tres paises grandes, entre los que esté Alemania, sin necesi-
dad de recurrir a un Estado pequefio, les permitird el bloqueo evocando su po-
blacién, lo que de otro modo, por votos, les resultaria imposible sin la alianza
de un pequeiio.

3. AMPLIACION DEL VOTO POR MAYORfA CUALIFICADA:
EL PASO DE UNANIMIDAD A MAYORIA CUALIFICADA

Es evidente que en una UE de 27 los riesgos de bloqueo son muy superiores
a los actuales cuando se decide por unanimidad. Por ello, se hizo un catdlogo de
las disposiciones que sin ser de cardcter «constitucional» podian ser adoptadas
por mayoria, en algunos casos con diversos ajustes que las hicieran mds acepta-
bles (més de cincuenta disposiciones)??.

21 Durante buena parte de las negociaciones hasta el Consejo Europeo de Niza, los Grandes exi-
gian que la minoria de bloqueo se tenfa que poder conformar al menos por tres grandes; sin embargo,
en los ajustes finales se observa que no pudieron hacer prevalecer el supuesto principio de «tres de los
cinco grandes bloquean».

22 El Dictamen previo de la Comisién (COM final 2000 (34) identificaba ya el listado de disposi-
ciones que deberian pasar de la unanimidad a la mayoria cualificada, asi como aquellas disposiciones
«constitucionales» que deberian permanecer regidas por la unanimidad (pp. 23 y ss). Una vez avanza-
dos los trabajos en la CIG cabe destacar varios documentos dedicados a analizar la lista de disposicio-
nes y las dificultades, asi en CONFER 4770/00, de 14 de septiembre de 2000; en ese documento se
constata una cierta disponibilidad para progresar en ese tema pero también que subsistian objeciones
muy fuertes en algunos sectores. También en CONFER 4776/00, de 28 de septiembre de 2000.
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Espaifa era, junto con el Reino Unido, uno de los paises que mds se venia
oponiendo a la reduccién de la unanimidad debido a la sensibilidad e impacto
de diversos sectores concernidos en nuestra economia. Por el contrario, la Co-
misién y los Estados medios o pequefios defendian la extensién del voto por
mayoria cualificada. Una vez que se decidié reducir la unanimidad, al menos
prevalecié, como ha sefialado J. Elorza, la tesis espafiola a favor de un andlisis
caso por caso, negando asi que existiera un principio general de paso del voto
por unanimidad a mayoria cualificada®.

Por ello, el cruce de vetos de los Estados miembros presentando sus posi-
ciones irreductibles tuvo como consecuencia que de los 50 dmbitos susceptibles
de reduccién?, la Conferencia acordase aceptar la rebaja en 29 casos, de los que
destacamos algunos:

—art. 18, libre circulacion de ciudadanos de la UE;

—art. 66, normas de cooperacién internacional sobre cooperacion judicial
civil : Lo que hace es anticipar la entrada en vigor de la mayoria cualifi-
cada en algunas materias que habian sido previstas por el Tratado de
Amsterdam para el 2004;

—art.111.4, posicién de la Comunidad Europea en temas de Unién Moneta-
ria en organismos internacionales;

—art.123.4, medidas sobre introduccion del euro;

—art.133.5, comercio de servicios y aspectos comerciales de la propiedad
intelectual e industrial);

—art.137, lucha contra la exclusién y modernizacién de sistemas de protec-
cién social;

—art.159, cohesién econdémica y social;

—art.161, Fondos estructurales: pero demorada a partir del 1-1-2007 y
siempre que a esa fecha ya estén aprobadas las perspectivas financieras
plurianuales del 2007-2013, en una ingeniosa férmula que le permite a
Espafia estar en condiciones de asegurarse la adecuada ayuda comunitaria
hasta el 2013 en paralelo con los nuevos Estados miembros;

—art.181 bis, cooperacidon econdmica, financiera y técnica con paises terceros;

—art.187, asociacién con paises terceros;

—nombramiento del Secretario General y del Secretario general adjunto del
Consejo; del presidente de la Comisidn, etc.; y reglamentos internos del
TIJCE, del TPI, etc.

Se han seguido resistiendo a la reduccion de la unanimidad por efecto de los
vetos cruzados entre los Estados miembros y, por tanto, se seguird votando por
unanimidad las disposiciones fiscales (art. 93)?3, las disposiciones referidas a la

Todavia en el Documento de Sintesis revisado presentado por la Presidencia en 30 de noviembre
de 2000 (CONFER 4815/00) aparecian muchas mds disposiciones de las finalmente aprobadas.

2 Loc. Cit., p. 88.

2+ CONFER 4770/00, 14.9.00.

25 Sobre los problemas de falta de eficacia en este dmbito debido a la unanimidad puede verse la
Comunicacién de la Comisioén sobre Votacion por mayoria cualificada en los aspectos relacionados
con el mercado nico de los dmbitos de la fiscalidad y la seguridad social, COM (2000) 114 final).



EL TRATADO DE NIZA: LOS COMPLEJOS EQUILIBRIOS... 261

Seguridad social y al &mbito social (art. 42 y 137), las normas medioambienta-
les, asilo e inmigracién?®.

Esta rebaja de las decisiones que se toman por unanimidad ha sido un logro
importante en Niza y de manera especial incide en el peso creciente del PE que
ve asi aumentado su poder de decisioén. La posicién el PE se refuerza muchisi-
mo cuando debe decidirse mediante el procedimiento de codecisidon y por mayo-
ria cualificada: la decisién en dltima instancia —no debe olvidarse ni olvidarlo
el PE— le corresponde al PE pues sin su acuerdo favorable no se puede aprobar
ninguna norma juridica obligatoria para la ciudadania europea.

4. LAS REFORMAS EN EL AMBITO DE LA COMISION

Las reformas se han centrado en el espinoso problema de su composicion,
en el procedimiento de nombramiento y en el reforzamiento de los poderes de
su Presidente. Por lo que se refiere a su composicion ésta venia condicionada
por el Tratado de Amsterdam, cuyo Protocolo ndm. 7 preveia que la Comision
comprenderia un nacional de cada uno de los Estados miembros a partir de la
primera ampliacién que se produjera, siempre que para esa fecha se hubiera mo-
dificado la ponderaciéon de votos en el Consejo. Al alcanzarse un acuerdo en
materia de ponderacién de votos en el Tratado de Niza, se tuvo que precisar la
composicion de la Comisidn. Pero éste ha sido siempre un tema casi tan sensi-
ble como el del peso en votos de cada Estado, por lo que el enfrentamiento fue
igualmente brusco.

Lamentablemente no se siguieron las sugerencias de la Comisién en su Dic-
tamen a favor de establecer un nimero fijo de 20 Comisarios con un sistema de
rotacion institucionalizada —que en tantas ocasiones yo misma he defendido
como la solucién mds europeista y racional—. Con la oscuridad y embrollo que
caracteriza las dltimas reformas de los Tratados y que en Niza alcanza el pa-
roxismo, la composicién de la Comisién ha sido «una reforma inconclusa» con
soluciones en varios tiempos?’:

—Hasta el 2005 nada cambiard por lo que la actual Comisién terminard su
mandato;

—A partir de 1 de enero de 2005 —momento en que hay que renovar al ac-
tual colegio—, se reducird a un nacional por Estado miembro;

El Embajador Elorza explica de forma convincente las coherentes razones expresadas por Espaia
y las condiciones que permitirian el paso a la mayoria cualificada en esos dmbitos (respeto al princi-
pio de suficiencia de medios, la diferente situacién socio-econdémica, la ausencia de politica comuni-
taria y el principio de subsidiariedad politica), Javier Elorza, «La UE después de Niza», Politica Exte-
rior, 2001, enero-febrero, pp.91-92 y 99-100.

26 Claro que también la unanimidad ha reaparecido en algunas disposiciones nuevas, tales como el
art. 10 de los Estatutos del Banco Central Europeo relativas a modificaciones auténomas del Estatuto
con ratificacion parlamentaria (es en realidad un sistema especial o flexible de revision de esa norma
de Derecho Originario).

27 Asi P. Andrés Sdenz de Santamaria, loc. cit., pp. 11y 13.
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—Pero en el momento en que hayan ingresado todos los candidatos y sea-
mos ya 27 Estados miembros, entonces la primera Comisién que haya
que elegir estard compuesta, por fin, por un nimero inferior de Comisa-
rios al de Estados miembros. Pero no hubo acuerdo sobre el nimero fijo y
ademds se dejé para un posterior acuerdo undnime del Consejo las moda-
lidades de rotacién de los nacionales de los Estados miembros.

Ciertamente, algunos criterios se han adoptado, como el hecho de que el
Consejo deba fijar plenamente las modalidades de rotacidén para la composicién
automatica de los sucesivos Colegios y no se entable cada cinco afios una bata-
lla fraticida entre los Estados; que la rotaciéon se producird en estricto pie de
igualdad, y que la composicién global debe satisfacer la diversidad demogréfica
y geogréfica del conjunto de los Estados miembros. Ha quedado un flanco
abierto para mostrar las mezquindades intergubernamentales y para otra demos-
tracion de fuerza de los 21 Estados medios y pequefios que formaréan el Consejo
de la UE que fijard las reglas definitivas de composicion de la Comision.

Los grandes Estados miembros debieron ver garantizada su presencia por, al
menos, dos razones: porque siguen estando muy infrarrepresentados en el Conse-
jo y en el resto de Instituciones y 6rganos auxiliares asfixiados por la multiplica-
cién de Estados pequefios o medios y porque una Comision sin presencia de na-
cionales de los Estados grandes serd una Comisién débil y sin autoridad y se
trasladard todo el peso politico y ejecutivo al Consejo. La Comisién serd un secre-
tariado del Consejo, logrando el ambicionado deseo de los Estados menos euro-
peistas, puesto en bandeja por la mezquindad de los pequefios paises europeistas.

También en Niza se ha modificado el procedimiento de nombramiento. Del
nuevo art. 214 CE se deduce que el Consejo en su formacion de Jefes de Estado
(a diferencia del sistema actual basado en la Conferencia de los representantes
de los gobiernos, si bien en la practica es con ocasiéon de una reunién del Conse-
jo Europeo) y por mayoria cualificada (frente al comiin acuerdo) designardn la
personalidad que se propongan nombrar como Presidente.

El resto de miembros de la Comisién serdn propuestos por mayoria cualifi-
cada por el Consejo ordinario de comun acuerdo con el Presidente designado (a
diferencia del comin acuerdo de la Conferencia de representantes de los Go-
biernos). Todos los designados con su Presidente se someterdn colegiadamente
al voto de aprobacién del Parlamento Europeo y serdn formalmente nombrados
por el Consejo por mayoria cualificada.

De estos cambios merece destacar el paso de la unanimidad a la mayoria
cualificada, elemental medida para evitar cualquier parélisis intempestiva en el
nombramiento de la Comisién en la futura UE de 27. La otra reforma es formal
pero no debe pasar inadvertida en la fuerza que tienen los simbolos: se habia
sostenido desde la fundacién de las Comunidades Europeas que la Comisién por
su independencia y paridad con el Consejo no debia ser nombrada por éste, por
lo que todo lo relacionado con el nombramiento y el estatuto de la Comisidén era
reservado por los Tratados a una suerte de representantes del «poder constitu-
yente», cual era la Conferencia de los Representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros. Ciertamente era un formalismo pero en la vida publica de
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los pueblos las formas juridicas marcan la relacidn entre las instituciones y son
un signo de la civilizacién. El Tratado normaliza la préctica actual y explicita,
lo que no se hacia antes, que el Consejo adoptard la lista de personalidades pro-
puestas por los Estados miembros. Para Paz Andrés Sdenz de Santamaria esta
férmula «parece configurar la accién del Consejo como un acto debido respecto
de las propuestas estatales» y seria sélo valida mientras cada Estado tenga ase-
gurado un comisario®.

La tercera de las reformas se refiere al refuerzo de los poderes del Presiden-
te de la Comisién. En esta materia se ha proseguido la linea iniciada en el Trata-
do de Amsterdam: ahora el nuevo art. 217 afiade a la exigencia de que el Presi-
dente marque la orientacién politica el que decida la organizacién interna a fin
de garantizar la coherencia, la eficacia y la colegialidad de su accién. En efecto,
en los ultimos afios habia trascendido a la opinidn publica las ruines batallas en-
tre los Comisarios designados, espoleados por los gobiernos y los medios de co-
municacién, a fin lograr las mejores «carteras» o dmbitos de responsabilidad,
asi como el anquilosamiento y negligencia de numerosos servicios administrati-
vos y direcciones generales de la Comisidn. La nueva redaccién reconoce pode-
res al Presidente para estructurar y repartir las responsabilidades tanto al inicio
del mandato como su reordenacién a lo largo del mismo, recordando a los Co-
misarios —a veces aquejados de un fuerte personalismo y afdn de protagonis-
mo— que ejerceran su funciones bajo la autoridad del Presidente. Mientras que
antes era la Comisién —el Colegio— quien nombraba a los Vicepresidentes,
ahora el art. 217.3 otorga este poder al Presidente, sin bien requerird la previa
aprobacién del Colegio.

En este orden de cosas, el Tratado eleva al rango juridico convencional el
denominado «procedimiento Prodi», compromiso obtenido por el actual Presi-
dente al inicio de su gestién a fin de que los comisarios a los que se lo solicite
el Presidente dimitan, a fin de evitar el bochornoso apalancamiento en el cargo
de Comisario sucedido durante el mandato del anterior Presidente J. Santer, lo
que motivé la dimisién colectiva para evitar la imparable mocién de censura del
Parlamento europeo contra toda la Comisidn por la escandalosa gestién provo-
cada por la Comisaria francesa Edith Cresson. El «compromiso Prodi» le daba
un gran poder al Presidente que tenia en sus solas manos la continuidad de cada
Comisario. Pero ahora al oficializar el compromiso de dimitir, se ha neutraliza-
do al exigir la previa aprobacién del Colegio a la peticién del Presidente (art.
217.4 CE), reduciendo considerablemente el poder del Presidente.

5. LAS REFORMAS EN EL. MARCO DEL PARLAMENTO EUROPEO
El Dictamen de la Comisién proponia mantener el nimero méaximo de dipu-

tados tal y como lo habia previsto el Tratado de Amsterdam, lo que conllevaba
establecer ya los criterios de reparto a fin de evitar que aplicando mecdnicamen-

28 Loc. Cit., p. 13.
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te los criterios actuales en las primeras adhesiones se rebasara esa cifra que en
la UE de 15 Estados miembros es de 626. La Comision endosaba al PE la deter-
minacién de los criterios, si bien adelantaba varias opciones entre las que desta-
caba la proporcionalidad regresiva y la reduccién lineal ante cada ampliacion.
También hacia una pintoresca propuesta de elegir un cupo de diputados median-
te una lista Unica en todos los Estados miembros, emitiendo los electores dos
votos, uno para la lista nacional de su eleccién y otro para la lista europea®.

También el PE estimaba que el limite de 700 debia ser respetado y proponia
los ajustes que debian incluirse ante las préximas elecciones del 2004 y las del
2009 y las sucesivas ampliaciones para no desbordar esa cifra. Proponia un nd-
mero base de cuatro diputados por Estado y un incremento proporcional a su
poblacién sin mayores precisiones. También el PE defendia una circunscripcién
europea unica junto a la nacional°.

Sin embargo, la CIG, y de forma bien concreta los responsables de los eje-
cutivos nacionales no tuvieron en cuenta la comtn opinién de la Comisién y del
PE ni fueron consecuentes con los compromisos que ellos mismos adoptaron en
el Tratado de Amsterdam apenas dos afios antes al aumentar sin justificacién
objetiva el nimero de diputados a 732 (nuevo art. 189 CE). Y lo mds grave es
que despreciando el rol de un Parlamento en el sistema democrético utilizaron
los escafios del PE como moneda de pago del arbitrario reparto de votos en el
Consejo; no fueron capaces de fijar criterio alguno y los cupos bailaban en fun-
cién de la agresividad de los jefes de gobierno presentes o del humo de las line-
as de teléfono de los ausentes candidatos. Si ya puse de relieve que no hay ho-
mogeneidad de votos en el Consejo entre los Estados, tampoco hay un cupo
homogéneo entre los grupos de Estados en escafios parlamentarios (ver supra
cuadro 3). De nuevo hay un trato privilegiado injustificable ni justificado para
Alemania y Luxemburgo a los que no se reduce su nimero de diputados, mien-
tras que todos los demds Estados miembros actuales ven disminuido su cupo de
diputados. Analicemos, pues, como quedard la composicién del PE segtin el
Tratado de Niza (ver supra cuadro 2).

Hasta las proximas elecciones de 2004 se mantendra el statu quo actual, de
modo que si hubiera adhesiones en estos afios se les asimilaria por poblacién a
los actuales miembros y se les aplicaria mecanicamente su cupo de escafos:
hasta el 2004 tiene garantizado un trato igualitario.

A partir de la legislatura 2004-2009 a los 15 se aplicara el cuadro contenido
en el Protocolo sobre la ampliaciéon que produce la reduccién de los 626 a 535
diputados para los Estados miembros actuales (art. 2). Este precepto no estable-
ce criterio alguno y es un reparto aleatorio de escafios; no se puede hablar de
una reduccion lineal cuando a dos Estados se les deja fuera de la criba; no hay
reparto proporcional regresivo o corregido cuando se producen reducciones de
castigo a algtin Estado (Espafia) o cuando se observa el trato discriminatorio
que han sufrido la mayoria de los candidatos en comparacién con los Estados
privilegiados de la UE (los medios y pequefios).

29 COM final 2000 (34), pp. 7-9.
30 Resolucién del PE que contiene sus propuestas para la CIG, de 13 de abril de 2000 (A5-0086/2000).
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Es un reparto profundamente injusto por no guardar proporcién alguna
entre Estados grandes y pequefios o medios, y tampoco se guarda proporcion
entre la pérdida de diputados. Mientras que Alemania y Luxemburgo salen
indemnes, Reino Unido, Francia e Italia pierden el 17% (de 87 pasardn a te-
ner 72); mientras que Grecia, Bélgica y Portugal pierden solo un 12%, sin
justificacion alguna a Espafia se le hace perder el 22% de los diputados, pro-
pindndole un castigo inexplicable. En un extremo tenemos a Estados «intoca-
bles», luego hay una franja de una mayoria que pierde una media del 15%, y
en el otro extremo estd un Estado ceniciento, Espafia, que pierde el 22% de
sus diputados.

Si ademds, como apuntidbamos, comparamos el reparto para los Estados
candidatos el juicio critico es mayor si cabe (Declaracién nim. 20 del Tratado
de Niza; ver cuadro 2 de este estudio, columna e¢). Como Polonia quiso ser
tratada en las alegrias y en las penas igual que Espafia también se ha llevado
el mismo castigo de s6lo 50 diputados. Rumania fue injustamente tratada en
su peso en el Consejo, pero callé cuando recibié una Iluvia inexplicable de 33
diputados, si se la compara en poblacién con quienes le anteceden (Polonia o
Espafa) o suceden (Holanda) en la tabla de poblacién. Humillante es el trato
recibido por los checos y hingaros que estando en el mismo grupo de Grecia,
Bélgica o Portugal son discriminados con dos diputados menos: Chequia tiene
300.000 habitantes mas que Portugal pero tendrdn dos diputados menos... Se
puede observar que en este grupo triunfé una idea que emergié en diversos
momentos de la CIG y en el mismo Consejo Europeo de Niza: que los anti-
guos socios deberian tener mejor peso en todo respecto a los recién llegados
de aluvién.

Esta idea elitista no es descabellada plenamente y podia tener su justifica-
cién dado todavia las enormes diferencias de madurez politica entre los socios
actuales y las débiles y corrompidas estructuras politico-sociales de los candi-
datos. Es verdad que no se puede comparar una sociedad responsable como la
luxemburguesa con la letona o la estona, ni a la pulcritud politico-social de
Finlandia o Dinamarca con Estados y sociedades irresponsables como la litua-
na, ni se puede igualar en peso a suecos y austriacos con la corrupta Bulgaria.
Lo sorprendente de la discriminacién es que no se produce con esa lista negra
de Estados citados, sino que la humillacién la reciben los dos Estados mds
preparados politicamente y mejor organizados, como son Chequia y Hungria.
Eso por ser los mas aplicados. Desde luego, una vez que se rechazé en el
Consejo diferenciar entre viejos socios y nuevos (como pretendia Espafia con
un voto mds que Polonia y durante cierto tiempo se diferencié con un voto
menos a todos los candidatos) no debieron hacerse discriminaciones entre dos
viejos socios con mas pedigri que los 13 restantes ni penalizar a los mas es-
forzados candidatos.

El origen de estos desmanes en el reparto estd en que al faltar criterios obje-
tivos de reparto entre los jefes de gobierno, utilizaron el reparto de escafios en
el PE como via de compensacion del reparto injusto del voto ponderado en el
Consejo. Nuestros jefes de gobierno no tienen una opinién seria y respetuosa
del papel del PE.
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Finalmente, cabe destacar otras reformas distintas a la composicion futura
del PE.

La reiterada peticion del PE ante cada nueva reforma de serle reconocida la
misma capacidad que al Consejo y a la Comisidn para recurrir en el proceso de
anulacién (art. 230) ha sido satisfecha en el Tratado de Niza: se le reconoce pa-
ridad con las citadas Instituciones en el ius standi ante el TICE de modo que
como demandante privilegiado ya no tendrd que justificar el interés para recu-
rrir en la violacién de sus prerrogativas. El PE ha sido reconocido como un de-
fensor objetivo de la legalidad en pie de igualdad con las Instituciones que con-
curren en el proceso legislativo.

Igualmente le ha sido reconocida capacidad para solicitar al TICE dictdme-
nes sobre la compatibilidad con los Tratados de los acuerdos internacionales
que proyecte suscribir la Comunidad con terceros. Estas dos competencias par-
lamentarias para poner en marcha el control jurisdiccional son habituales en to-
dos los parlamentos de los sistemas democréticos (por ejemplo, en Espaifia la le-
gitimacion de las Cortes para el recurso de inconstitucionalidad y para requerir
el examen de compatibilidad de los tratados internacionales de los que piense
ser parte Espafia). Dado que tiene que emitir un dictamen conforme previo a la
prestacion del consentimiento de la CE en numerosos tratados con terceros, pa-
rece razonable que despeje previamente cualquier duda sobre la conformidad
del tratado con el Derecho originario. Se le reconoce con plenitud que serd en
adelante un defensor objetivo de la legalidad comunitaria tanto en la accién le-
gislativa interna (art. 230 CE, recurso en anulacién) como en la externa (art.
300.6 CE, competencia consultiva). Es verdad que esa doble capacidad le debié
ser reconocida a la par que su poder de codecisioén en el Tratado de Maastricht;
pero aunque le ha llegado tarde, este reconocimiento es una consecuencia de sus
poderes legislativos en el sistema decisorio, casi practicamente igualado con el
Consejo. El fundacional principio de la paridad institucional se llena de mas
contenido con estas reformas. Aqui también ha habido una mejora del equilibrio
institucional.

Ya se ha destacado en el epigrafe 3 que la ampliacién del voto por mayoria
cualificada en 29 casos ha supuesto un claro aumento de los poderes del PE,
puesto que es el principal beneficiario de esa mejora. Ademds el PE habia pro-
puesto que se regulara mediante codecision del PE y del Consejo el estatuto po-
litico de los partidos politicos a escala europea y su financiacién y la CIG lo ha
incluido en el nuevo art. 191.

6. LAS REFORMAS DEL TRIBUNAL DE CUENTAS Y DE LOS ORGANOS
AUXILIARES

El Tribunal de Cuentas seguird estando formado por un nacional de cada Es-
tado miembro. No se han tenido en cuenta las razones bien argumentadas por la
Comision de establecer un nimero fijo independiente del ndmero de los Estados
miembros, dado que esta Institucién no tiene que representar a Estados y por la
dimension y naturaleza de su trabajo no precisa una composicién numerosa. La
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Comisién proponia fijar su nimero en doce, que se rotase por nacionalidades y
no se renovaran los mandatos. Todo ello razonable y justificado. Sin embargo,
el Tribunal de Cuentas en su Informe a la CIG defendid intereses corporativis-
tas, aferrdndose sus miembros al cargo y a su status defendiendo que hubiera
uno por Estado miembro y que su mandato de 6 afios sea renovable. La CIG
acepté el mantenimiento de su situacién; su nombramiento por el Consejo por
mayoria cualificada se hard siguiendo las propuestas de cada Estado miembro
(aunque el Tribunal de Cuentas propuso —sin disimular desde su creaciéon en
1975 su complejo por emular el estatuto de la Comision en todo detalle— que
sus miembros fueran nombrados directamente por los Gobiernos retomando la
vieja férmula de los Tratados). También pretendian aprobar por si mismos su
Reglamento interno, pero se frend esta pretension: elaboraran el proyecto y sera
aprobado por el Consejo por mayoria cualificada. Otra solucién hubiera sido
discriminatoria con el Tribunal de Justicia al que se le ha negado esa competen-
cia para la que tiene infinitos mas méritos.

En cuanto a otras reformas de mds calado apenas si cabe mencionar que para
tener ocupados a los futuros 27 miembros del Tribunal se podrdn crear Salas para
aprobar determinados informes o dictimenes; o la reforma relativa a la declara-
cidén sobre la fiabilidad de las cuentas: antes de presentarla podrd incluir observa-
ciones especificas sobre cada uno de los ambitos principales de la actividad co-
munitaria. En una Declaracion anexa al Acta final de la CIG (la nim. 18) se
sugiere una relaciéon mas estrecha del TC con los tribunales nacionales de cuentas.

El Comité Econémico y Social ha sido objeto también de escasas mejoras.
La Comisién proponia hacerle mas representativo de la sociedad civil, mejorar
su representatividad modificando la distribucién de los puestos, darle libertad
para evaluar la oportunidad de emitir o no dictimenes sobre propuestas legisla-
tivas y estabilizar su nimero en el nivel actual, lo que conllevaba reducir los cu-
pos actuales. Al igual que el Tribunal de Cuentas, el CES no deseaba reducir su
nimero actual a fin de mantener todos su puesto y sus dietas, lo que consiguie-
ron con la complicidad natural de todos los politicos guiados siempre por mez-
quinas ideas de hacer del servicio ptiblico una sociedad de socorros mutuos y no
de servir al interés general. El1 CES proponia ampliar la consulta obligatoria a la
cultura, las normas de inmigracién y la no discriminacién y ser informado de la
continuacién dada a sus dictdmenes.

El Tratado de Niza acepta reforzar la representatividad del CES reconocien-
do expresamente que representa a la sociedad civil organizada, y afiade entre los
sectores que detalla desde 1958 a los consumidores. Por lo que se refiere al ni-
mero conserva el statu quo, por lo que al no reducir los cupos actuales dados a
los Estados miembros y aplicar mecdnicamente los mismos a los candidatos
dard un CES de 344. Este nimero es desmedido (ampliable hasta 350), y lo ra-
zonable es que no superase la relacién de 1 a 3 con el PE (unos 230); también
que se hubiera reducido el cupo por paises y se hubiesen establecidos criterios
mds claros, modernos y acordes con la sociedad civil para repartir por sectores
econdmico-sociales los puestos frente al duopolio actual de empresarios y sindi-
catos. Y en cuanto al nombramiento basta la mayorfa cualificada del Consejo
(en la practica era indiferente la unanimidad pues se nombra siempre a los pro-
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puestos por cada Estado hasta el punto de que el Tratado de Niza ya no exige
una lista doble de candidatos).

El Comité de las Regiones (CDR) ha experimentado pocas reformas. Tam-
poco la Comisién estimaba que debiera sufrir grandes cambios. Pero acertada-
mente ponia de relieve que no tenfa sentido emparejar numéricamente al CDR
con el CES, pues no refleja adecuadamente la dimensién y la poblacion de las
regiones. Ademads, una extrapolacién del arbitrario reparto actual lleva a un
CDR descomunal y a la injusta representacion de la poblacién pues los siete
paises mds poblados (con el 70% de la poblacién) tendrian solo 142 puestos de
entre mas de 350 miembros. Para la Comisidn el reparto deberia seguir los mis-
mos criterios que el PE (claro que posteriormente el Tratado de Niza no estable-
ce criterios sino un caprichoso reparto) y componerse de un tercio de los miem-
bros del PE. El propio CDR, en su Dictamen de septiembre de 1999, aceptaba
su reduccién a un tercio o la mitad de los miembros del PE. El PE proponia que
no superase la mitad del PE.

El CDR hacia muchas propuestas; ya estd acostumbrado a enviar su «Carta
a los Reyes Magos» cuando se avecina una reforma y pide todo y de todo. Y
casi siempre lo mismo: que el principio de subsidiariedad incluya a las regio-
nes en su ambito de aplicacién sin percibirse después de siete afios desde su
creacion acerca de la naturaleza de la integracidon europea, de la atribucién de
competencias en que se basa, o del papel del Estado como responsable interna-
cional en la atribucién de competencias que afectan a todos los componentes y
poderes del Estado y de la funcién del principio de subsidiariedad en el ejer-
cicio de las competencias atribuidas con cardcter compartido. También aprove-
charon su informe para solicitar un reparto claro de competencias; que se les
ayude a superar sus complejos —como se hizo con el Tribunal de Cuentas— y
que se les reconozca cardcter de institucion y legitimidad para recurrir ante el
Tribunal de Justicia; pero rechazaba la propuesta de la Comision de utilizar
una clave de reparto idéntica a la del PE. Su propuesta mds razonable —que
también hacia la Comisién— era que el Tratado reconociese expresamente que
sus miembros fueran titulares de un mandato democratico electivo. En efecto,
en los trabajos preparatorios del Tratado de Maastricht se daba por entendido
que asi sucederia, pero el Tratado no incluyd el requisito y han sido nombrados
miembros del CDR o acuden como suplentes personas que no tienen ningin
mandato popular.

El Tratado de Niza crib6 esas peticiones. Acept6 la mads justificada y es in-
cluir en el art. 263 que sus miembros deberdn ser titulares de un mandato elec-
toral o que ostenten responsabilidad politica ante una asamblea elegida. Tam-
bién ese precepto regula algo que estd en la légica de las cosas pero no en la
légica de los politicos que se aferran a cualquier cargo o prebenda: el Tratado
exige que si termina su mandato electoral o ya no responden ante una asamblea
politica su mandato concluird automdticamente.

Por lo que se refiere a su composicién no alterd las cosas y ante la amplia-
cion ha extrapolado los cupos actuales y se les aplica sin mds complicaciones a
los candidatos, utilizando la vieja clave del reparto del CES (nimeros miltiplos
de 3). Aunque el nombramiento se rebaja a la mayoria cualificada en el Conse-
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jo, es un mero formulismo pues el Consejo adopta la lista que le proponen los
Estados miembros.

Lo que si arrancaron de la Conferencia, gracias a las infulas francesas por la
paridad aparente con Alemania, es que en el compromiso de una CIG para el
2004 se aborde el problema del reparto competencial; pero esta concesién no
fue por consideracion al CDR sino por imposicion de Alemania.

7. LAS REFORMAS DEL SISTEMA JURISDICCIONAL

La preocupacién del Tribunal de Justicia (TJCE) por los efectos que la am-
pliacién puede causar en un sistema judicial ya colapsado se dejaron sentir muy
pronto en unas Reflexiones presentadas en mayo de 19993, que fueron precisa-
das y reiteradas en un Informe formal presentado a la CIG’2000%2. Este informe
se concentra en propuestas de reforma sobre reglas de competencia y procedi-
miento, en la necesidad de establecer filtros a los recursos de casacion ante el
TICE y la adaptacién del contencioso de la funcién publica comunitaria. Los
dos tribunales del orden jurisdiccional comunitario se quejaban de la rigidez de
sus respectivos reglamentos de procedimiento, cuyas reformas requieren la una-
nimidad del Consejo; el reglamento es un instrumento cuya modificacién rapida
les permitiria adaptarse a nuevos cometidos, por lo que sugerian que pudiera ser
modificado por el propio TJICE —como lo hacen otros tribunales internaciona-
les— o por el Consejo por mayoria cualificada. Esta dltima opcion fue la elegi-
da por la CIG’2000.

Ademds de restringir las hipétesis de casacién en determinadas materias,
se sugeria la posibilidad de atribuir competencia prejudicial al Tribunal de
Primera Instancia (TPI) en determinadas cuestiones circunscritas y especificas
y de remitir el contencioso de la funcién publica a una Sala de recurso espe-
cializada, asi como la posible creacién de otras salas de recursos. El Tribunal
abordaba problemas bien reales en torno a su malestar principal cual es la so-
brecarga de trabajo, la alta especializacion de los asuntos y su falta de conoci-
miento para problemas demasiado técnicos, pero no se aludia a otros graves
problemas del sistema jurisdiccional como es la falta de entendimiento con
los altos tribunales nacionales, ya sean supremos y constitucionales, algunos
de los cuales ignoran o desprecian explicitamente el principio de la primacia
del Derecho Comunitario y buena parte de la jurisprudencia més reciente y
autoritaria del TICE.

Las reformas adoptadas en Niza en torno al sistema jurisdiccional son segu-
ramente las mds importantes desde la fundacién de las Comunidades en 1951.
Por su caricter extremadamente técnico, su negociacién y redaccion definitiva
fue confiada a altos funcionarios de la Comisién, miembros del Tribunal de Jus-
ticia y del TPI y un grupo ad hoc «amigos de la Presidencia» formado por los

3L El futuro del sistema jurisdiccional de la Union Europea. Documento de reflexion.
32 Contribucién del Tribunal de Justicia y del Tribunal de Primera Instancia a la Conferencia In-
tergubernamental, 25 de febrero de 2000, CONFER/V AR/3964/00.
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principales responsables de los servicios juridicos nacionales y comunitarios
ante el Tribunal de Justicia. Precisamente por su tecnicismo juridico no fue ob-
jeto de debate en el Consejo Europeo de Niza. Como ha puesto de relieve el
profesor Jean Victor Louis no son reformas para avanzar o profundizar en el sis-
tema jurisdiccional sino para adaptarlo a la ampliacién y hacer frente a la sobre-
carga actual y potencial; fue una opcién reductora’.

La Comisién hizo por su parte notables contribuciones a la reforma del sis-
tema jurisdiccional tanto en su Dictamen formal como posteriormente con un
informe monogréfico** y su presencia en el Grupo ad hoc citado. La Comisién
proponia, entre otras cosas, clarificar el papel del Tribunal de Justicia y de las
jurisdicciones nacionales; hacer un nuevo reparto de competencias entre el
TJCE y el TPI en materia de recursos directos, reconociendo al TPI de principio
una competencia jurisdiccional general y reservando al TICE para cuestiones
esenciales de Derecho comunitario y reformar el procedimiento por incumpli-
miento.

El nuevo Tratado no modifica la forma de nombramiento (mantiene también
el comin acuerdo de los gobiernos) ni la composicién (un juez por Estado
miembro en el TICE y «al menos» uno en el TPI). Significa que en la UE am-
pliada el TJCE estard formado por una multitud de 27 jueces y el TPI por otra
multitud ain mayor de 27 jueces o mas; es bien sabido que una alta jurisdiccién
no puede funcionar con tantos jueces simultdneamente por lo que se refuerza en
el TICE el sistema ya existente de salas (de 3 y 5 jueces) y la nueva Gran Sala
de once jueces; el pleno de TICE se limita a casos excepcionales muy tasados
(cese del defensor del Pueblo, de los Comisarios y miembros del TICE). ElI TPI
siempre ha deliberado en Salas de tres y cinco jueces. Tampoco altera el nimero
de Abogados Generales, pero elimina la exigencia de que informe en todos los
asuntos, de modo que el Tribunal puede estimar que el asunto sea juzgado sin
conclusiones del Abogado General.

En el futuro junto a los dos Tribunales existentes se aflade un tercer grado
jurisdiccional: se prevé la posibilidad de que por unanimidad en el Consejo se
creen salas jurisdiccionales a peticion del propio TICE (previo dictamen con-
sultivo del PE y de la Comisién) o a propuesta de la Comisién (previo dicta-
men consultivo del PE y del TJICE). Estas salas conocerdn en primera instan-
cia de determinadas categorias de recursos (posiblemente de funcién publica
comunitaria o las Salas de la OAMI). El Tratado deja a las futuras Decisiones
de creacidn los detalles sobre su composicién, competencia, sede, posibilidad
de casacién o no, procedimiento de la casacién y rol de las partes, etc. Las
sentencias de esas Salas podran ser objeto de recurso de casacién ante el TPI
y de un posible reexamen, a peticién del Primer Abogado General, ante el
TICE en caso de riesgo serio de atentado a la unidad o a la coherencia del De-
recho Comunitario.

33 J.V.Louis, «Le Traité de Nice», Journaux des Tribunaux-Droit européen, tevrier 2001, p. 30.

34 Contribucion complementaria de la Comisién a la Conferencia intergubernamental sobre las
reformas institucionales. La reforma de la jurisdiccion comunitaria, Doc. COM (2000)199 final, de 1
de marzo de 2000.
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El Tratado prevé que el TPI pueda conocer en materias bien determinadas
de recursos prejudiciales, si bien podrd reenviar un asunto al TICE si estima
después que son cuestiones de principio. También se ha previsto que a instan-
cias del Primer Abogado General se solicite al TJCE el reexamen mediante un
procedimiento de urgencia de algin caso que pueda afectar a la unidad o a la
coherencia del Derecho Comunitario.

El Tratado encarga a los Tribunales (TJCE y TPI) que procedan a examinar
un reparto de competencias entre ambos. El TPI deja de ser un tribunal agrega-
do al TJCE como hasta ahora lo califican los Tratados y aunque no consigue ser
nombrado en el art. 7 del Tratado entre las Instituciones® al menos logra ser in-
cluido en la nueva redaccion del capital art. 220 TJCE y responsabilizado de los
mismos cometidos constitucionales que el TICE. Cabe destacar que se simplifi-
ca el sistema al unificarse el Estatuto del Tribunal de Justicia (frente a los tres
vigentes) y ademds las disposiciones de la Decisién de 1988 por la que se cred
el TPI se integran en el Tratado; si bien se acepta que el Reglamento de proce-
dimiento se elabore por el TICE —previa aprobacién del Consejo por mayoria
cualificada—, sin embargo el Estatuto del Tribunal —donde se contienen nume-
rosas reglas de procedimiento— sigue requiriendo la unanimidad del Consejo
aunque con un procedimiento simplificado.

Otras reformas ya citadas que cabe recordar son el reconocimiento al PE de
su plena y privilegiada legitimidad para recurrir en el proceso por nulidad en la
misma posicién que los Estados miembros, el Consejo y la Comisién, y el reco-
nocimiento de capacidad para solicitar dictdimenes al Tribunal de Justicia. O el
reconocimiento de competencia del TICE para pronunciarse sobre «las disposi-
ciones exclusivamente procedimentales» de la eventual sancién que se pueda
imponer a un Estado miembro que viole los principios democréticos (art. 7 del
Tratado de la UE).

Este conjunto de reformas de extraordinaria importancia para el futuro, se-
guramente merecen no una mera descripcién sucinta como aqui se ha hecho,
sino un anélisis detallado y una profundizacién en su significado y consecuen-
cias para el sistema jurisdiccional. Pero dada su trascendencia —posiblemente
sea la reforma mds importante junto a la relativa al sistema de la cooperacién
reforzada— y la necesidad de cierto espacio para su andlisis, asi como su mar-
cado cardcter de alta especializacién técnica, desbordaria el marco general de
este trabajo que pretende ofrecer un fresco general de las reformas en el marco
de los equilibrio globales del sistema institucional?®.

35 El Grupo «Amigos de la Presidencia-TICE y TPI» rechazé al poco de empezar la CIG la pre-
tension del TPI de ser elevado al rango de institucién o de ver modificado su nombre (CONFER
4747100, pp. 3 y s8).

36 Me remito a trabajos monograficos dedicados a la reforma jurisdiccional en el Tratado de Niza:
B. Fernandez Pérez, «El Tratado de Niza y el sistema jurisdiccional de la Unién Europea», en La Ley-
Union europea, febrero de 2001, pp.1-6; M. Lépez Escudero, «Modificaciones del Tratado de Niza en
el sistema jurisdiccional comunitario», en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, 2001, pp.
27 ss.; J. Roldan Barbero, «La reforma del poder judicial de la Comunidad Europea» en Revista de
Derecho Comunitario Europeo, enero-junio 2001, pp. 77-116.



272 ARACELI MANGAS MARTIN

8. LA PROFUNDIZACION TRAS LA AMPLIACION: LA MEJORA
DE LAS COOPERACIONES REFORZADAS

A. El nuevo marco legal: las condiciones generales y los limites materiales

Uno de los aspectos mds encomiables de las reformas introducidas por el
Tratado de Niza es el nuevo régimen de la cooperacion reforzada. Tanto el in-
forme de las tres personalidades independientes como la Comisién exigian su
reforma para hacer factible esta via de progreso en la integracion; el PE también
fue muy beligerante a favor de cambios para que fuera una via til*’. También
hay que resaltar, junto a los cambios de fondo, la clarificacién y sistematizacién
de los requisitos comunes a toda cooperacién reforzada, cualquiera que sea el
pilar en el que se inicia, que en el Tratado de Amsterdam aparecian dispersos y
sin una légica adecuada (nuevos art. 43 a 45 del Tratado UE)38.

Los principios generales que debe cumplir toda cooperacion reforzada
son’%:

a) Impulsar los objetivos de la Union y de la Comunidad, proteger y servir
a sus intereses y reforzar su proceso de integracion (art. 43 UE): En la
reforma producida por el Tratado de Niza, se ha afiadido la necesidad de
«reforzar su proceso de integracion». Tras este pequefio afiadido se es-
conde la idea de los impulsores de este sistema (Alemania, Francia, Ita-
lia)*® de evitar la proliferacién de cooperaciones reforzadas que diluyan
un proceso comun de integracion.

b) Respeto a los Tratados y al marco institucional y que no afecte al
acervo: Con la reforma introducida por el Tratado de Niza apenas ha va-
riado esta letra b) del art. 43; aunque hay una mejora casi imperceptible
o de matiz al expresar la necesidad de que la cooperacion respete los
Tratados frente a la redaccion anterior que se referia al respeto «de los
principios de los Tratados», evitando asi una interpretacion reduccionista

37 Asi en la Res. sobre la preparacion de la reforma de los Tratados y la proxima CIG aprobada
el 18 de noviembre de 1999 (A5-0058/1999; PE 282.275/27) aconsejaba que «la reduccién de la posi-
bilidad de bloqueo por parte de cualquiera de los Estados miembros» y «la salvaguardia del marco
institucional tnico de la UE». De nuevo en otra Resolucién aprobada el 13 de Abril de 2000 «que
contiene sus propuestas para la CIG» (A5-0086/2000). Con posterioridad aprobd una Resolucién es-
pecifica sobre la cooperacién reforzada (Res. PE de 12 de octubre de 2000, basada en el Informe del
eurodiputado José Maria Gil Robles, A5-0288/2000)

3 Sobre el régimen aprobado por el Tratado de Amsterdam, vid., entre otros, A. Mangas Martin
«La cooperacién reforzada en el Tratado de Amsterdam», en Aranzadi Comunidad Europea, 1998, oc-
tubre, pp. 27 y ss.; F. Marifio, «La integracion diferenciada. La cooperacién reforzada», en M. Oreja
Aguirre (dir.), El Tratado de Amsterdam: Andlisis y Comentarios, Madrid, 1998, pp. 603 y ss.; J. Mar-
tin y Pérez de Nanclares, «La flexibilidad en el Tratado de Amsterdam: especial referencia a la nocién
de cooperacién reforzada», en Revista de Derecho Comunitario Europeo, 1998-1, pp. 205 y ss.

3 Sobre el régimen introducido por el Tratado de Niza, puede verse: A. Mangas Martin, «Las co-
operaciones reforzadas en el Tratado de Niza», en Tratado de Niza, Ed. Colex y Univ. Carlos III de
Madrid, 2001 (en prensa); X. Pons i Rafols, «Las cooperaciones reforzadas en el Tratado de Niza», en
en Revista de Derecho Comunitario Europeo, enero-junio 2001, pp. 145 y ss.

40 CONFER 4783/00, de 4 de octubre de 2000.
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0 a contrario. Los Tratados deben ser respetados en su totalidad y no
s6lo sus principios.

¢) Umbral minimo de Estados: 1a cooperacién reforzada requiere una masa

critica minima, es decir, un amplio nimero de Estados a fin que sea via-
ble y genere una dindmica expansiva a su alrededor. Entre los cambios
transcendentales operados por el Tratado de Niza hay que apuntar el re-
lativo al problema de la masa critica o umbral minimo de Estados
miembros en la futura Comunidad de 27 Estados miembros: en efecto,
tal como estd redactado el Tratado de Amsterdam en este punto es ina-
ceptable el umbral de una «mayoria» de Estados, pues supondria exigir
que en la UE ampliada se precisardn 14 Estados para desencadenar una
cooperacién reforzada. Esto no es realista; si ahora mismo con dificul-
tad se encuentran 7 U 8 Estados que coincidan para hacer avanzar la UE,
mds dificil serd con el ingreso de Estados con un serio problema de
adaptacion econdmico y un claro desfase social. En un margen de afios
relativamente amplio no aumentardn —respecto de la situacién actual—
los Estados que estdn dispuestos en la UE a hacer avanzar con profundi-
dad la integracién.
Es por lo que Alemania e Italia, en su propuesta conjunta, sugirieron que
el quérum fuera mantenido en el nivel actual en cifras absolutas; es de-
cir, cambiar la redaccién de Amsterdam vigente (letra d del art. 43) —que
dice «implique al menos a una mayoria de Estados miembros»— por la
frase «retina como minimo a ocho Estados miembros» (nueva letra g del
art. 43). En mi opinidn, con esta estratagema los Estados miembros de la
UE a Quince han conseguido mantener el statu quo actual de posibilida-
des entre los Estados miembros que estdn ya, hoy mismo, dispuestos a
entablar una cooperacién reforzada*!.

d) Ultimo recurso: El Tratado de Niza ha tratado de resolver algunas de las
interrogantes que generd su regulacion confusa en el Tratado de Amster-
dam o al menos suavizar estas condiciones. El Tratado de Niza regula en
un articulo separado, el nuevo art. 43 A, el concepto de ultimo recurso:
ahora se expresa con términos menos compulsivos juridicamente al decir
que sb6lo podrédn iniciarse «en caso de que haya quedado sentado en el
seno del Consejo que los objetivos que se les hayan asignado no pueden
alcanzarse, en un plazo razonable, mediante la aplicacién de las disposi-
ciones pertinentes de los Tratados».

e) Status de los Estados miembros no participantes: respeto a sus compe-
tencias, derechos y obligaciones. El Tratado de Niza ha introducido un
leve retoque al cambiar el verbo «afectar» que se utilizaba en la versién
de Amsterdam («no afecte a las competencias, derechos, obligaciones e
intereses de los Estados miembros que no participen en ella») por la exi-
gencia de respeto a las competencias, derechos y obligaciones. Obsérve-
se ademds que, tal como lo proponian Alemania e Italia y el PE, se supri-

41 CONFER 4783/00, p. 4.
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f)

g)

ARACELI MANGAS MARTIN

mié el término impreciso de «intereses» (nuevo art. 43.4), por ser un po-
sible semillero de litigios futuros.

La coherencia interna y externa: Las cooperaciones reforzadas deberan
ser coherentes entre si, por si mismas y, ademds, tales acciones serdn co-
herentes con las politicas de la Unidn. El Consejo y la Comisién reciben
el mandato de velar por esa coherencia (nuevo art. 45 UE). Es de resefiar
que no se menciona al PE en esa obligacidn, si bien nada obsta para que
examine la concurrencia de ese requisito. La cooperacion debe ser utili-
zada de manera selectiva y politicamente responsable: no debe traducir
iniciativas incoherentes y desordenadas presentadas por grupos de Esta-
dos divergentes. Su objetivo no es tanto una cooperacién reforzada como
una integracion reforzada.

Cardcter abierto de la cooperacion: no puede haber vetos previos frente
a un Estado miembro que desee unirse al circulo de cooperaciéon. Todo
Estado miembro que tenga voluntad debe ser admitido en los circulos de
cooperacién intensa. Asi, el aspecto rechazable de la teoria del nicleo
duro (voluntad y capacidad) se descarta. Una modificacion interesante
incluida en el Tratado de Niza inserta una obligacién nueva para los Es-
tados miembros «cooperantes»: estimulardn la participacién del mayor
nimero posible de Estados miembros. Por un lado, porque ese grupo de
Estados estdn haciendo lo que tendrian que alcanzar todos. Por otro, por-
que si los otros desean unirse a la cooperacién, la norma general mantie-
ne la obligacién de apertura a todos los Estados miembros (art. 43 j)
conforme a unos requisitos simples (art. 43 B).

En el Tratado de Niza se han unificado los limites materiales de toda coope-
racién reforzada:

a)

b)

c)

No debe sobrepasar la atribucion de competencias: Significa que la coo-
peracién reforzada no puede ser un instrumento para hacer habilitaciones
de nuevas competencias en favor de la CE. Tras el Tratado de Niza se in-
cluye una garantia afiadida para todos los Estados de que la cooperacién
reforzada no serd un instrumento para aumentar las competencias de la
Union —algo que no se precisaba en el Tratado de Amsterdam que se li-
mitaba a las competencias de la CE—.

No puede afectar a materias de competencia exclusiva de la CE: Esta
exclusion significa que no podra utilizarse esta via para regular o de-
sarrollar 4mbitos de competencia exclusiva comunitaria, pues equival-
dria a aceptar que los Estados que no estdn en la cooperacion reforzada
podrian «recuperar» la competencia atribuida en exclusiva a la Comuni-
dad y solo se verian sometidos a la competencia exclusiva los del grupo
de vanguardia (este limite ya se incluia en el régimen de Amsterdam en
el art. 11, a) dentro de los requisitos especificos del pilar comunitario).
No afecte negativamente al mercado interior ni a la cohesion econémica
y social: Esta condicion no aparecia entre las de cardcter general en el
Tratado de Amsterdam, sino como condicién especifica de las coopera-
ciones reforzadas en el pilar comunitario. Es dificil de impedir que una
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cooperacion reforzada no afecte al mercado interior, dada la ambigiiedad
misma del término «afectar». Lo que hay que evitar son los efectos ne-
gativos que se pudieran producir. Y de manera coincidente con la regula-
cién en vigor se confirma que la cooperacion reforzada no debe consti-
tuir un obstdculo ni una discriminacién al comercio intracomunitario ni
distorsionar la competencia (letra e del art. 11 CE tal como se modifico
en Amsterdam).

d) No debe constituir un obstdculo ni una discriminacion a los intercam-
bios ni provocar distorsiones en la competencia entre los Estados miem-
bros. Aunque las disposiciones de la cooperacién reforzada respeten el
TCE y las normas del mercado interior, deben, ademds, evitar tener por
efecto discriminar o restringir el comercio entre los Estados miembros,
asi como no falsear la libre competencia entre ellos.

e) Que no afecte al Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen
en el marco de la UE: es una adaptacién al régimen establecido por Ams-
terdam (art. 43.i UE).

B. Pilar comunitario. Procedimiento para desencadenar cooperaciones
reforzadas

La integracion diferenciada en el pilar comunitario solo se admite en el
marco del Tratado de la Comunidad Europea; por tanto, ni en la CECA —a
punto de expirar— ni en el Euratom se permite este sistema. Asi pues, con la
nueva regulacion del Tratado de Niza, en el Tratado CE ya no se regulan condi-
ciones especificas propias para las cooperaciones reforzadas, sino tinicamente el
procedimiento especifico para desencadenar y gestionar una cooperacion refor-
zada en el primer pilar. Esto es por tanto mds sencillo y, sin duda, en Niza se
hizo un esfuerzo de sistematizacién y clarificacion del régimen de la coopera-
cién reforzada. El desencadenamiento de una cooperacion reforzada debe cum-
plir ciertos tramites institucionales, entre otros, la propuesta por la Comisién y
la aprobacién por el Consejo.

Cuando ocho Estados, cualquiera que sea el nimero de Estados miembros
que compongan la UE, se proponen intensificar la integracién en un d4mbito en
el que el Consejo ha fracasado, presentan su solicitud a la Comisién. La Comi-
sién se pronuncia mediante una propuesta de autorizacién que remitird al Con-
sejo para que éste adopte la decisidn; la Comision debe examinar la peticién de
los Estados solicitantes pero puede presentar una propuesta o no presentarla, re-
chazdndola ticitamente sin estar sometida a plazos.

El Consejo, a propuesta de la Comision, puede conceder por mayoria cuali-
ficada, previa consulta al PE, la autorizacién para que un grupo de Estados
miembros aprueben entre ellos normas de integraciéon mds intensas. La votacién
se produce participando todos los miembros del Consejo. Tras la reforma de
Niza, la decisién inicial de autorizacién por el Consejo no tiene cambios en
cuanto a la votacién (por mayoria cualificada, art. 11.2 CE). Pero lo mds tras-
cendental de toda la reforma del Tratado de Niza en esta materia, conforme a la
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propuesta inicial germano-italiana, es que se elimina la posibilidad del bloqueo
que permitia el Tratado de Amsterdam. En efecto, el Tratado CE, tal como se
modificé en Amsterdam (art. 11.2) admite un verdadero derecho de veto indivi-
dual de cualquier Estado miembro, de modo que puede impedir una coopera-
cién reforzada. Esta prevision es también muy criticable pues permite al Estado
o Estados miembros que se oponen a avanzar segtn los objetivos de los Trata-
dos que los demds puedan lograrlos mediante este mecanismo institucional al-
ternativo (la otra opcidén es la cooperacion reforzada extramuros del Tratado,
tipo Schengen).

Gracias el Tratado de Niza, se evitard que un miembro del Consejo que ten-
ga intencion de votar en contra, impida ya la votacién de desencadenar la coo-
peracion reforzada; se elimina también, en consecuencia, la referencia a la justi-
ficacion del veto que tanto recordaba a los «acuerdos de Luxemburgo» (los
«motivos importantes y explicitos de politica nacional»). La nocién de motivos
de politica nacional importantes es vaga y no impone limites al poder discrecio-
nal, como identificaba el documento germano-italiano. Conforme al nuevo régi-
men aprobado por el Tratado de Niza, la decision de autorizar una cooperacién
reforzada se adoptard por el Consejo por mayoria cualificada, si bien se admite
que cualquier Estado miembro pueda solicitar que el asunto se remita al Conse-
jo Europeo antes de adoptar la decisién de autorizacién. Ahora bien esa remi-
sion no supone endosar la decision al Consejo Europeo, como sucede en el régi-
men aprobado en Amsterdam; cuando entre en vigor el Tratado de Niza serd
una maniobra dilatoria, desde luego, pero una vez haya sido incluido en la agen-
da del Consejo Europeo y debatido vuelve la decision al Consejo «ordinario», el
cual decidird por mayoria cualificada si autoriza o no la cooperacién reforzada.

Hay que constatar que en el régimen aprobado en el Tratado de Amsterdam
se otorga un débil papel al Parlamento Europeo en el inicio de la cooperacién
reforzada: se limita a dar un dictamen simple a peticion del Consejo. En el Tra-
tado de Niza hay una modificacién importante al contar con una mayor partici-
pacion del PE: si la cooperacion reforzada se realiza en dmbitos de la codeci-
sion —art. 251 CE— se requerird el dictamen conforme del PE para que el
Consejo pueda dar su autorizacion a fin de permitir el desencadenamiento de la
cooperacion. Es un gran avance que confiere legitimidad a una cooperacién re-
forzada y facilita la posterior intervencién de PE en las lecturas del proceso de-
cisorio. Seria una tentacidn para el PE rechazar la propuesta legislativa del gru-
po de Estados o mantener sus enmiendas, caso de no participar en el inicio de la
cooperacion; en el futuro, como deberd dar su dictamen favorable, estard mas
implicado y receptivo a las propuestas concretas.

En el mismo sentido cabe valorar la pequefia modificacién en materia de fi-
nanciacién: como es sabido, los gastos resultantes de una cooperacién reforza-
da, que no sean los gastos administrativos, en cualquier pilar los asumen los
participantes en la misma (art. 44 A del Tratado UE); pero en el caso de que el
Consejo decida por unanimidad algo distinto sobre los gastos no administrativos
u operacionales, ademds de la decision del Consejo, el nuevo art. 44 A exige que
se requiera la previa consulta al PE (dictamen consultivo). Esta modificacién es
positiva al ser algo mds acorde con la estructura didrquica presupuestaria, aun-
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que no es plenamente satisfactoria ni completamente coherente con los amplios
poderes presupuestarios del PE que tiene la «dltima palabra» en los gastos no
obligatorios. Pero es un primer paso.

C. Cooperaciones reforzadas en el Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia

Los Estados partidarios de avanzar seriamente en todas las posibilidades
que permite el Tratado en el tercer pilar han logrado sus objetivos de tener un
régimen sencillo, eficaz y operativo gracias a las reformas del Tratado de Niza.
La redaccién se simplifica y clarifica muchisimo el régimen de cualquier coope-
racién reforzada; ese cambio positivo afecta especialmente al pilar de la coope-
racién judicial y policial.

El actual art. 40 serd reemplazado, cuando entre en vigor el Tratado de
Niza, por un precepto mucho mds breve y conciso en el que cabe destacar que la
cooperacion reforzada en el tercer pilar se somete al régimen general de condi-
ciones. La iniciativa y el procedimiento de solicitud no han variado y coincide
en lo fundamental con el procedimiento para desencadenar una cooperacion re-
forzada en el pilar comunitario. De nuevo, pues, gracias a la reforma de Niza,
también desaparece la posibilidad de que los Estados que no desean avanzar en
el marco del Tratado impidan a los que tienen voluntad y capacidad para pro-
fundizar en el espacio de libertad, seguridad y justicia. En definitiva, si los Es-
tados miembros interesados desean seriamente cooperaciones reforzadas en este
pilar, el procedimiento, tras la reforma aprobada en el Tratado de Niza, no serd
obstaculo para progresar en la cooperacién policial y judicial.

D. Cooperaciones en el ambito de la PESC

Como es sabido, el Tratado de Amsterdam no regula la cooperacién reforza-
da en el pilar de politica exterior y de seguridad comin (PESC). Un mecanismo
distinto a éste es el de la abstencidn constructiva pero no satisface las necesida-
des que puede cubrir una cooperacion reforzada. Ya en la propuesta italo-ger-
mana que lideré la reforma de la cooperacidn reforzada se propugna que la coo-
peracién reforzada tiene un rol a jugar en la PESC. Lo que preocupa es que
debe preservarse «la cohesién y la coherencia» de la PESC y no contradiga el
acervo de las politicas ya formuladas en el marco de la PESC*2.

En su propuesta se enfatizaba la extension de la cooperacion reforzada a la
seguridad y defensa. En los trabajos preparatorios (incluido el documento de
sintesis revisado preparado por la presidencia francesa para la «cumbre» de
Niza) todavia se preveian «iniciativas en el dmbito de la seguridad y de la de-
fensa que contribuyan a la adquisicién de capacidades de gestién de crisis»*3.

42 CONFER 4783/00, p. 3.
43 CONFER 4815/00, p. 17.
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Sin embargo, los Estados poco partidarios de las cooperaciones reforzadas en
general (Reino Unido, Suecia y Dinamarca) se emplearon a fondo para limitar-
las a la politica exterior estableciendo una barrera que impidiera su ampliacién
a la defensa. Finalmente, lograron que en el texto aprobado por los Jefes de Es-
tado y de Gobierno figure expresamente que se excluyen las cooperaciones re-
forzadas que tengan «repercusiones militares o repercusiones en el dmbito de la
defensa» (art. 27 B).

Las cooperaciones reforzadas en el marco de la PESC tienen su propio mar-
co y no encajan plenamente o no es suficiente el marco general del art. 43 apli-
cable a las cooperaciones reforzadas en general. El Tratado de Niza exige que
las cooperaciones en politica exterior se comprometan a «defender los valores y
servir los intereses de la Unidn en su conjunto» (nuevo art. 27 A del Tratado de
la UE). Los requisitos especificos que habran de cumplir son respetar los princi-
pios, los objetivos y las orientaciones generales, las competencias de la CE y la
coherencia de la PESC, tanto en relacidon con las decisiones adoptadas en el
marco de esa politica como la coherencia con el conjunto de politicas de la
Unién.

El Tratado enmarca esa cooperacion reforzada en el marco institucional y
normativo propio de la PESC, por lo que remite a las disposiciones propias de
la PESC (art. 11 a 28) para su gestion. Pero también se puede observar que las
cooperaciones reforzadas en el dmbito de la PESC se van a permitir de forma
muy limitada pues por un lado, no pueden afectar a la defensa; por otro, no se
permiten en la definicién de los principios y las orientaciones generales de la
PESC ni en la determinacién de las estrategias comunes.

Hay que reconocer que en la reforma de Niza la inquietud por preservar la
coherencia dentro de un régimen realista de cooperaciones reforzadas impreg-
né todas las modificaciones. Por ello, los Estados defensores de cooperacio-
nes reforzadas en la PESC propusieron una cldusula general para la coopera-
cién PESC (art. 27 C semejante al art. 40 UE [cooperaciones en el dmbito
policial y judicial penal] y 11 CE [cooperaciones en el pilar comunitario] que
garantice la coherencia, confiriendo a la Comisién el rol de guardiana de esa
coherencia.

La solicitud debera ser hecha por los Estados miembros interesados ante el
Consejo, que la transmitird a la Comisién para que emita un dictamen sobre la
solicitud, y en especial sobre la coherencia de la cooperacion con las politicas
de la Unién (art. 27 C del Tratado de la UE). La solicitud también debe ser en-
viada al PE para su mera informacién. El papel del PE es muy limitado en com-
paracién con las cooperaciones en el pilar comunitario (previa consulta o dicta-
men conforme, seglin la materia) o en el pilar policial y judicial penal (previa
consulta siempre).

La autorizacion para llevar a cabo una cooperacién se encomienda al Conse-
jo, al igual que en los otros dos pilares, pero el régimen de la votacién varia
(votard de conformidad con el art. 23 .2 y 3 del Tratado de la UE): es decir, no
se trata de la votacién por mayoria cualificada del pilar comunitario (62 votos
de cualesquiera Estados miembros) sino de 62 votos que representen al menos
10 Estados miembros (una suerte de mayoria cualificada reforzada prevista para
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la PESC); si un Estado se opone a una cooperacién reforzada tiene derecho a re-
mitir la propuesta al Consejo Europeo para su debate y decisién por unanimi-
dad: luego, mediante la remisién al precepto que rige la mayoria cualificada
para la PESC, lograron reintroducir los detractores de las cooperaciones refor-
zadas el veto que fue extrafiado de las cooperaciones reforzadas del primer pi-
lar. Pero esto no supone algo especialmente dificil para las cooperaciones refor-
zadas, ya que si éstas solo se permiten en acciones y posiciones comunes y se
aplica el marco institucional y normativo, es légico que se le aplique el anémalo
sistema para formar la mayoria cualificada propio de la PESC.

Por otra parte, como la gestién de cada cooperacidn en particular se inscribe
en el marco institucional de la PESC, la informacién sobre el devenir de cada
cooperacion se encarga al Secretario General en el art. 27 D. El Alto Represen-
tante para la PESC deberd asumir una modesta funcién: informar al PE de la
evolucién de la cooperacion y, segin el texto final acordado en Niza, tener in-
formados a los Estados miembros sobre la realizacién de las cooperaciones re-
forzadas.

9. EL RESPETO A LA DEMOCRACIA Y LOS DERECHOS FUNDAMEN-
TALES: LA PREVENCION DE LAS VIOLACIONES DE DERECHOS
HUMANOS A LA LUZ DE LA EXPERIENCIA DEL CASO AUSTRIACO

Es bien sabido que aunque los trabajos de la Convencién encargada de
elaborar una Carta de Derechos Fundamentales fueron casi en paralelo con
los de la CIG 2000 habia pocas esperanzas de que se encontraran en el seno
del articulado del Tratado de Niza. Sin entrar en la explicacién ni en la criti-
ca por la falta de integracién de la Carta como texto juridicamente vinculan-
te, el respeto a los derechos fundamentales y a los principios democréticos
no han estado ausentes de la CIG. El resultado ha sido la reforma del art. 7
del Tratado de la UE para incluir un sistema de prevencién de las violaciones
a los principios democraticos. El caso austriaco fue un aviso urgente: los te-
mores y rechazo que provocé la llegada al poder de un grupo nacionalista de
extrema derecha en coalicién con los demdcrata-cristianos no encajaban en el
sistema de sanciones del art. 7 que exige la existencia de una violacién grave
y persistente de los principios democréticos. Ese precepto solo contempla si-
tuaciones extremas y sanciones adecuadas a esa gravedad; pero los Tratados
no preveian cémo prevenir las violaciones y evitar que afecten al fundamento
mismo de la Unién que representan los valores comunes definidos en el art. 6
del Tratado UE: la libertad, la democracia, el respeto a los derechos humanos
y al Estado de Derecho.

La UE no disponia de medios apropiados para hacer frente de forma eficaz a
la degradacién de la democracia en sus Estados miembros ni podia poner en
marcha un mecanismo de vigilancia sobre un Estado donde ese riesgo pueda te-
ner lugar. Cuando llegaron al poder los nacionalistas neonazis, al no haber fun-
damento juridico para una sancién comunitaria, los 14 Estados miembros reac-
cionaron imponiendo sanciones unilaterales sobre Austria y mediante una
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eliptica pirueta, a través del Consejo de Europa, nombrar un Comité que exami-
nase la situacién de Austria*t.

Por ello varios Estados miembros presentaron diversas propuestas a la CIG
para suplir ese defecto como la propuesta belga®, portuguesa®, austriaca®’, la
del propio PE en su Resolucién de 13 de abril de 2000 (punto 36) y la de la Co-
misién en una nota interna*®. Posteriormente la Presidencia francesa auné las
iniciativas*®, no muy alejadas, y se llegd a un consenso en torno a la nueva re-
daccién del art. 7. Por un lado se afiade un primer parrafo que recoge el sistema
para constatar la existencia de un riesgo claro de violacidén grave basado en tres
fases: una primera fase de debate, consistente en la propuesta motivada de un
tercio de los Estados miembros, o del PE o de la Comisién. Antes de decidir so-
bre las iniciativas se oird al Estado afectado y el Consejo podré solicitar un in-
forme a personalidades independientes sobre la situacién en dicho Estado. Des-
pués hay una fase de decision o votacion constatando o no el riesgo de violacién
por cuatro quintos del Consejo, previo dictamen favorable del PE por mayoria
de dos tercios de los votos emitidos que representen la mayoria de los miembros
que lo componen. Y el procedimiento se cierra con la fase de adopcion de medi-
das consistente en dirigirle las recomendaciones adecuadas.

10. OTRAS REFORMAS

De menor importancia son algunas reformas como la modificacién del art.
133 sobre la politica comercial. De los cambios introducidos por una confusa
redaccion cabe destacar la ampliacion de la competencia comunitaria a los 4dm-
bitos del comercio de servicios y de los aspectos comerciales de la propiedad
industrial, con diversos limites y exigencias procedimentales, y la aceptacion de
una competencia compartida entre la Comunidad y sus Estados miembros en
materia de celebracién de acuerdos en el &mbito de los servicios culturales y au-
diovisuales, de los servicios de educacién, servicios sociales y de la salud hu-
mana. También se atribuye competencia al Consejo para que por unanimidad
pueda extender la aplicacién de los apartados 1 a 4 del art. 133 a los acuerdos
internacionales relativos a la propiedad intelectual no contemplados anterior-
mente. También se ha previsto el procedimiento para la representacién interna-
cional de la Comunidad en relacién con su competencia econémica y monetaria
(nueva redaccién del art. 111.4 CE). Y se ha dado una base juridica especifica a

4 Informe de Martti Athisaari, Jochen Frowein y Marcelino Oreja sobre Austria, Paris 9 de sep-
tiembre de 2000, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, julio-diciembre de 2000, pp.775 y ss.
Vid. J. Laso Pérez, «La intervencién democrdtica en la Unién Europea después del asunto austria-
co y la reforma del Tratado de Niza», en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, Marzo
2001, ndm. 7/8, pp. 45 y ss.
45 CONFER 4739/00.
¢ CONFER 4750/00.
7 CONFER 4748/00.
48 Comisién Europea, Secretaria General, SG-4, CIG, Note de Dossier, de 4 de mayo de 2000.
9 CONFER 4782/00.
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la cooperacidén econdmica, financiera y técnica con terceros paises al incluirse
el nuevo art. 181 A (y nuevo titulo XXI del Tratado CE)°.

Cabe anotar el énfasis puesto por la CIG’2000 en reforzar el principio de
cooperacion leal recordando en la Declaraciéon nim. 3 su cardcter multidireccio-
nal: no solo rige las relaciones entre los Estados miembros y las Instituciones,
sino las relaciones interinstitucionales. Deberdn colaborar en la aplicacién plena
de los Tratados y a tal fin podran celebrar acuerdos interinstitucionales en los
que solo podran participar las Instituciones que participan del poder legislativo
y, obviamente, no podrdn modificar ni completar el Derecho Originario.

No ha habido reformas relevantes en los pilares intergubernamentales. Es
verdad que en materia de PESC y de politica de Seguridad y Defensa vivimos
cambios importantes a raiz del Consejo Europeo de Niza, pero las nuevas direc-
trices no estdn en el Tratado de Niza sino en las Conclusiones del Consejo Eu-
ropeo y su tratamiento monografico desborda el motivo de este trabajo’!. Tam-
poco el pilar judicial y policial ha sufrido trascendentales cambios y se ha
limitado pricticamente a incorporar explicitamente una base juridica conven-
cional a la creacién anterior de Eurojust>2.

11. LOS FRACASOS DE LA CIG 2000

En buena medida son fracasos que se arrastran desde hace algunas reformas.
Por ejemplo, el atasco negociador que se produce una Conferencia tras otra
cada vez que se plantea el problema del reconocimiento de la personalidad in-
ternacional de la UE. Fue objeto de debate con ocasién de la negociacién del
Tratado de Maastricht y del Tratado de Amsterdam y entonces como ahora la
Conferencia desistié. A la CIG 2000 se presenté un buen informe técnico del
jurisconsulto de la Secretaria General del Consejo®3: en él afirma que la UE
existe, que existe juridicamente, que es distinta juridicamente a sus Estados
miembros y que puede concluir acuerdos que vinculan a las Instituciones. De
acuerdo con la jurisprudencia internacional del TIJ4, a la luz de las disposicio-
nes de los Tratados como de la practica de la propia UE, posee personalidad ju-
ridica. Por ello proponia hacer un reconocimiento explicito en el art. 24 del Tra-
tado UE. Claro que estaba tan bien argumentado que la propuesta se le volvia

50 Vid. C.J. Moreiro Gonzdlez, «La cooperacién econémica, financiera y técnica con terceros pai-
ses», en Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, Marzo 2001, nim. 7/8, pp. 41 y ss.

31 Un estudio monogréfico y profundo puede leerse en L.N. Gonzélez Alonso, «La politica euro-
pea de seguridad y defensa después de Niza», en Revista de Derecho Comunitario Europeo, 9, enero-
junio de 2001, pp. 197 y ss.

32 Sobre las modificaciones en el ELSJ puede verse J. Quel Lépez, «Andlisis de las reformas en el
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en el Tratado de Niza», en Revista de Derecho Comunitario
Europeo, 9, enero-junio de 2001, pp. 117 y ss.

33 Observations sur le projet de modifications a I’article 24 du TUE, SN 5332/00, 24 de noviem-
bre de 2000.

54 Dictamen consultivo, Reparacién de dafios sufridos al servicio de Naciones Unidas, C1J, Re-
cueil, 1949, pp. 178 y ss.
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en contra. Si la personalidad juridica internacional es indiscutible de hecho y de
derecho, su reconocimiento no afiade nada. Transparencia.

También desde Maastricht se atasca el debate sobre la jerarquia de los actos
normativos y la diferenciacidn entre actos legislativos y los demés. Esta vez se
centrd en la definicion del acto legislativo. Aunque se hizo un trabajo de calidad
en la definicién, facilitada por los trabajos preparatorios y fracasados con oca-
sién del Tratado de Amsterdam, finalmente los temores tradicionales de que tal
denominacioén podria modificar los equilibrios institucionales y suscitar dificul-
tades de aplicacién practica® hizo que naufragase la definicién de los actos le-
gislativos.

Apenas se puede explicar por qué el Tratado de Niza no ha suprimido el
procedimiento de cooperacién en los cuatro supuestos previstos en el Tratado y
ligados a la Unién Econdémica y Monetaria. En el Tratado de Amsterdam se jus-
tificé el mantenimiento de esos casos por el acuerdo previo de no tocar ni una
coma de la parte relativa a la UEM como mensaje claro a los mercados y a la
opinién publica de la firmeza de nuestro compromiso con la moneda tnica.
Como se proponia por la Presidencia francesa se debia reemplazar la coopera-
ci6én por la mayoria cualificada y la consulta al PE* (y la consiguiente supre-
sién del art. 252 CE). Pero no se hizo nada.

Finalmente, otro fracaso reiterado en el tiempo (en este caso desde 1965) es
la unificacién o simplificacién del sistema institucional y juridico y su sistema-
tizacién en un cuerpo juridico Unico en sus normas fundamentales que lo haga
comprensible para la ciudadania. Proyecto tras proyecto en cada conferencia in-
tergubernamental se abandona para la siguiente CIG%’. Ahora es uno de los cua-
tro temas seguros de la agenda de la CIG de 2004.

12. LAS EXPECTATIVAS DE FUTURO: ALEMANIA Y LA
CELEBRACION DE UNA NUEVA CIG EN EL 2004

Casi cerrando al Acta final de la Conferencia se incluye la Declaracion
nim. 23 «relativa al futuro de la Unién». Sobresale en los primeros parrafos la
afirmacién de que con el Tratado de Niza «se habrdn completado los cambios
institucionales necesarios» para la ampliaciéon. ;No caben esperanzas de cam-
bios después de Niza?

Alemania ha impuesto su ritmo y sus inquietudes a la UE en este Tratado y
en la Declaracion. Los diputados alemanes dominaran el PE de forma clara en
la UE de 27; serdn necesarios para cualquier mayoria parlamentaria. Y con el

55 CONFER 4771/00. Los actos legislativos serfan aquellos que adoptindose mediante codecision
se limitarfan a definir los principios generales, los objetivos a alcanzar y los elementos esenciales de
las medidas.

3 CONFER 4771/00.

57 La Comisién dejé de apoyar esta idea considerando que no era realista en esta CIG por la ur-
gencia de los temas institucionales y a fin de no complicar su curso con una nueva redaccién del De-
recho Originario; Comunicacién de la Comision, Un Tratado fundamental para la UE, COM (2000)
434 final, de 12 de julio de 2000.
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gobierno alemédn habrd que contar priacticamente siempre para cualquier deci-
sién vinculante en el Consejo. Su dominio después de Niza es apabullante. Vie-
ne lanzando una idea de Europa tomada de su propio modelo federal. Lo hicie-
ron en materia de moneda tnica y ahora Alemania también trata de exportar su
modelo al sistema europeo: su modelo politico, su sistema de delimitacién de
competencias, su idea de la cooperacién reforzada. Y para debatir sus propios
problemas —su futuro europeo— Alemania impuso una nueva e inquietante
CIG para el 2004 en la que debemos reflexionar sobre los problemas internos
que le suscitan los ldnders al gobierno alemén en torno a una mayor precision
de la delimitacién competencial entre la UE y sus Estados miembros y el respe-
to al principio de subsidiariedad. De paso, para llenar de contenido mds vendi-
ble la CIG de 2004 se ha incluido el estatuto definitivo de la Carta de los Dere-
chos Fundamentales, la simplificacién y clarificacién del Derecho originarios y
el papel de los parlamentos nacionales en la construccién europea’®.

Caminaremos al paso que guste a Alemania, claro que siempre es mejor el
debate que «el paso de la oca» que otrora sus ejércitos impusieron a sangre y
fuego a los europeos.

CONSIDERACIONES FINALES

Después de varios fracasos en los ailos noventa, ahora se han hecho algunas
reformas institucionales que afectan al peso de los Estados, ciertamente de ma-
nera imperfecta, pero algo se ha movido en la rigida estructura institucional. Se
han hecho correcciones minimas en lo que afecta a la legitimidad democrética,
dado que todavia es muy fuerte el peso de los Estados medios y pequeiios.

Pero si la legitimidad democrdtica ha experimentado un leve avance, la efi-
cacia se resentird: serd mds dificil adoptar decisiones al tener que sortear el tri-
ple escollo de una mayoria de Estados y una mayoria de votos, y atin asi la
eventualidad de que un Estado solicite que se verifique el respaldo poblacional.
Y serd, en consecuencia, mds facil vetar o bloquear. El sistema de votaciones y
adopcién de decisiones resulta atin mds complejo de aplicar y, también, de en-
tender por la opinién publica.

También merece un juicio negativo la utilizacién de los escafios del PE para
compensar los votos que no se reconocen a un Estado en el Consejo o la desme-
surada composicion futura de los érganos auxiliares. Pero en el balance positivo
es destacable el reforzamiento del papel del Presidente de la Comision y, en es-
pecial, del Parlamento europeo al haberse ampliado las materias que se deciden
por mayoria cualificada y el reconocimiento de su paridad judicial con las res-
tantes instituciones legislativas. Y destacan por su gran calado técnico y con-

58 Para Inigo Méndez de Vigo y Julio José Segura «la Declaracion sobre el futuro de la Unidn re-
presenta al mismo tiempo el éxito y el fracaso de la Conferencia Intergubernamental de Niza» (Infor-
me sobre el Tratado de Niza y el futuro de la UE, de 4 de mayo de 2001, A5-0168/2001. Ver también
F. Aldecoa Luzarraga, «La apertura del proceso constituyente», en Boletin Europeo de la Universidad
de La Rioja, Marzo 2001, nim. 7/8, pp. 7 y ss.
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ceptual las reformas del TICE y del TPI, aunque también inquiete el futuro de
la unidad y coherencia de la interpretacion jurisprudencial con la aparicién del
nuevo orden judicial de las Salas Jurisdiccionales, la masificacién de jueces en
un TPI ya demasiado errdtico doctrinalmente y su nueva competencia para co-
nocer de los recursos prejudiciales que han sido el gran motor de la contribu-
cién del TJCE a la integracion europea. Esa savia integracionista que derivaba
de los reenvios de los jueces nacionales puede tener su fin con la puesta en mar-
cha escalonada del Tratado de Niza.

Las cooperaciones reforzadas serdn un antidoto para evitar la pardlisis de
una Unidén de 27 Estados. Con las importantes reformas aprobadas en Niza, se
ha logrado eliminar el veto que desnaturalizaba todo el entramado de la coope-
racion reforzada aprobada en el Tratado de Amsterdam y se han suavizado los
procedimientos para desencadenarla, en especial al rebajar considerablemente
el umbral minimo: en el futuro no habrd ya excusas técnicas para que los Esta-
dos que desean hacer progresar la integracién lo hagan. La integracién no debe
paralizarse por la ampliacién futura gracias a la reforma de la cooperacién re-
forzada.

Y la convocatoria de otra CIG mds para el 2004 redunda en la idea de la Eu-
ropa inacabada. O en la expresion literaria y mds espafola del Vuelva Usted
mafana.

Salamanca, octubre de 2001





